
  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym 

 

Raport zespołu eksperckiego 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Warszawa, maj 2016 r. 
 



  

Spis treści 

 

 

1. Słowo wstępne 

prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak, UŁ.........................................................................................................1   

 

2. Uwagi uzupełniające 

prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak, UŁ.........................................................................................................7   

 

3. Ustawa o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego i niektórych innych ustaw 

(PROJEKT)……………………………………………………………………………………………...8 

 

4. Zasady ogólne postępowania administracyjnego (art. 8, 8a, 13–16 k.p.a.), 

prof. dr hab. Lidia Klat-Wertelecka, UWr, prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak, UŁ, prof. dr hab.  

Agnieszka Krawczyk, UŁ,  dr hab. prof. WSPiA  Robert Sawuła, ………..……....…………………...57 

 

5. Organ administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym (art. 3 § 1, 5 § 2,  

19-21, 21a, 22 § 1, 2 i 4, 23a, 26 § 1a, 145 § 1 pkt 3 k.p.a.),  

prof. dr hab. Wojciech Chróścielewski, UŁ............................................................................................  68 

 

6. Udział podmiotu zainteresowanego w postępowaniu administracyjnym (art. 31a), 

dr Joanna Wegner-Kowalska, UŁ ………………………….……………………………………….… .86 

 

7. Bezczynność i przewlekłość postępowania. Milczące załatwianie spraw (14 § 3, art. 36-38, 

104a-104c  k.p.a.), Włodzimierz Gurba, Ministerstwo Finansów...................................................…....89   

 

8. Rozwiązania warunkujące prawidłowy bieg postępowania administracyjnego (art. 24 § 5,  

33 § 1, 57 § 3a, 57 § 4, 111 § 1b),  dr hab. prof. UWr Lidia Klat-Wertelecka. …………………….....108 

 

9. Decyzje generalne (art. 1 pkt 1a, art. 16 § 2, art. 49 i art. 113a-113k),  

prof. dr hab. Andrzej Skoczylas, UAM …..............................................................................................112 

 

10. Uwagi polemiczne do opracowania dotyczącego tzw. decyzji generalnych,  

dr Ewa Szewczyk, PWSZ Sulechów, prof. dr hab.  Marek Szewczyk, UAM …...................................125 

 

11. Umowa administracyjna (art. 1 pkt1, 13,35 § 5, 104 § 1, 113 l-113r, 156 § 1 pkt 3 k.p.a.),  

dr hab. prof. UŁ Agnieszka Krawczyk…... ………...…………………................................................128 

 

12. Ugoda (art. 114-122 k.p.a.),  

dr Joanna Wegner-Kowalska, UŁ ………...…………………..............................................................148 



  

 

13. Postępowanie odwoławcze (art. 15 i art. 127 - 144), 

prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak, UŁ……….........................................................................................150 

 

14. Gwarancje ochrony interesu strony w postępowaniu administracyjnym  (art. 33 § 1,  

art. 81 § 2 - 3, art. 98, art. 101 § 1 i 3, art. 105 § 2, art. 137),  

prof. dr hab. Hanna Knysiak-Molczyk, UJ ……............................................................................…... 168 

 

15. Dostęp do informacji w postępowaniu administracyjnym (art. 73a, art. 74 § 3), 

prof. dr hab. Hanna Knysiak-Molczyk, UJ ……............................................................................…... 174 

 

16. Odmowa dostępu do akt w postępowaniu  administracyjnym (art. 33 § 5 i 6, 74 § 1  

i 107 § 5 k.p.a.), dr hab. prof. UŁ Jacek Chlebny. …………….…...................................…………... 179 

 

17. Tryby nadzwyczajne (art. 145 - 152, 154-157, 159, 161-162 k.p.a.),   

prof. dr hab. Roman Hauser, UAM, wiceprezes NSA Janusz Drachal……...........................................183 

 

18. Uwagi polemiczne do opracowania dotyczącego trybów nadzwyczajnych,  

prof. dr. hab. Wojciech Chróścielewski, UŁ ..........................................................................................196 

 

19. Zabezpieczenie w trybach nadzwyczajnych (art. 152 § 3, 4, 5 i art. 159 § 3, 4, 5), 

dr Joanna Wegner-Kowalska, UŁ .………………………………………………………………….…202 

 

20. Decyzja ostateczna a przepisy szczególne (art. 163 k.p.a.), 

dr Joanna Wegner-Kowalska, UŁ .……………………………………………………………….……203 

 

21. Postępowanie z udziałem znacznej liczby osób (art. 163a - 163f k.p.a.),  

dr hab. prof. UŁ Agnieszka Krawczk, dr hab. prof. UAM Krystian Ziemski……................................210 

 

22. Postępowanie uproszczone (art. 35 § 3a, art. 163g -163l ),  

prof. dr hab.  Hanna Knysiak-Molczyk, UJ, dr hab. prof. UWr Lidia Klat-Wertelecka.........................223 

 

23. Skargi i wnioski (art. 2, 3 § 1, 4 i 5, 221 § 1  i 3, 223 § 2, 226,227, 232a, 247 k.p.a.), 

 dr hab. prof. WSPiA Robert Sawuła......................................................................................................240 

 

24. Uwagi polemiczne do opracowania dotyczącego skarg i wniosków,  

wiceprezes NSA Janusz Drachal………….………………………………............................................247 

 

25. Europejska współpraca administracyjna (art. 8, art.  260a – 260f), 

dr Joanna Wegner-Kowalska, UŁ .……………………………………………………………….……254 



  

 

26. Przepisy dotyczące kar administracyjnych (art. 260g – 260n), 

sędzia NSA Małgorzata Niezgódka-Medek, doc. dr Marek Szubiakowski…………………………...268 

 

27. Sposób implementacji projektowanej regulacji prawnej,  

Grzegorz Ziomek, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji ………………………………………….273 

 

28. Projekt nowego Kodeksu postępowania administracyjnego, 

oprac. dr Joanna Wegner-Kowalska, UŁ .…………………………………………………………..…275 

 

Załącznik nr 1 Zbiorcze zestawienie wyników konsultacji – tabela 1 i 2…………………….………...…...324 

 

Załącznik nr 2 Uwagi członków Zespołu dotyczące wyników konsultacji…………………………………448 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 1 

Słowo wstępne 

 

 Niniejszy raport jest rezultatem prac powołanego decyzją Prezesa Naczelnego Sądu 

Administracyjnego nr 8 z dnia 10 października 2012 r. zespołu do opracowania koncepcji 

modyfikacji postępowania administracyjnego. W skład zespołu weszli sędziowie sądów 

administracyjnych: prof. dr hab. Wojciech Chróścielewski, Wiceprezes Naczelnego Sądu 

Administracyjnego, Janusz Drachal, Prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego, prof. dr 

hab. Roman Hauser, prof. dr hab. Robert Sawuła, prof. dr hab. Andrzej Skoczylas, prof. dr 

hab. Jan Paweł Tarno i – jako przewodniczący – prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak. W roli 

stałych ekspertów zewnętrznych w pracach zespołu uczestniczyli ponadto: prof. dr hab. 

Hanna Knysiak-Molczyk, prof. dr hab. Lidia Klat-Wertelecka, prof. dr hab. Agnieszka 

Krawczyk, dr Ewa Szewczyk, prof. dr hab. Marek Szewczyk, prof. dr hab. Krystian Ziemski 

(początkowo także prof. dr hab. Dariusz R. Kijowski), jak również przedstawiciele 

Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji oraz Ministerstwa Finansów – odpowiednio dyr. 

Grzegorz Ziomek i dyr. Włodzimierz Gurba. W poszczególnych spotkaniach brali również 

udział: dyr. Biura Orzecznictwa, Wiceprezes Naczelnego Sądu Administracyjnego – sędzia 

Maria Wiśniewska oraz zapraszani ad hoc przedstawiciele praktyki i środowiska naukowego: 

zastępca Rzecznika Praw Obywatelskich Stanisław Trociuk, Wiceprezes Naczelnego Sądu 

Administracyjnego, prof. dr hab. Jacek Chlebny, prof. dr hab. Andrzej Gomułowicz, prof. dr 

hab. Małgorzata Jaśkowska, prof. dr hab. Andrzej Wróbel, prof. dr hab. Ludwik Żukowski, 

doc. dr Marek Szubiakowski, dr hab. Wojciech Piątek i dr Joanna Wegner-Kowalska. 

Organizacyjną obsługę prac zespołu sprawowała Agnieszka Jendrzejewska z Wydziału 

Informacji Sądowej Naczelnego Sądu Administracyjnego. 

 

W okresie: październik 2012 r. – czerwiec 2015 r. odbyły się 24 posiedzenia zespołu, 

w tym posiedzenie wyjazdowe w dniu 11 maja 2013 r. w Zameczku Prezydenckim w Wiśle-

Czarnem, poprzedzające zorganizowane z inicjatywy Katedry Postępowania 

Administracyjnego Porównawczego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu 

Łódzkiego, objęte honorowym patronatem Rzecznika Praw Obywatelskich i Prezesa 

Naczelnego Sądu Administracyjnego forum dyskusyjne: Dylematy kodyfikacji postępowania 

administracyjnego (12 – 15 maja 2013 r.). Celem drugiego z tych spotkań, traktowanego jako 
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rodzaj konsultacji środowiskowej, było rozważenie możliwości i perspektyw powtórnej 

kodyfikacji postępowania administracyjnego ogólnego, z uwzględnieniem dotychczasowego 

dorobku  polskiej nauki i praktyki oraz standardów europejskich. W jego trakcie 

przedstawiono założenia i wyniki pierwszego etapu prac zespołu, wskazując jednocześnie 

zamierzenia i środki mające odwrócić niepokojące tendencje jakie zarysowały się w sferze 

regulacji administracyjnego prawa procesowego. Za priorytetowe zadanie uznano wówczas 

przywrócenie Kodeksowi postępowania administracyjnego należnego mu miejsca w systemie 

prawnym, a zwłaszcza modernizację jego instytucji oraz dostosowanie ich do warunków 

funkcjonowania współczesnej administracji i obecnych potrzeb społecznych.  

  

Uchwalony w 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego, będący kontynuacją 

zamysłów legislacyjnych, które przyświecały wydaniu przez Prezydenta RP w 1928 r. 

rozporządzenia o postępowaniu administracyjnem, wzorowanego z kolei na projektach 

austriackiej ustawy o ogólnym postępowaniu administracyjnym z 1925 r., przez długi czas 

pełnił rolę narzędzia dyscyplinującego działalność administracji wykonywaną w formach 

jurysdykcyjnych, a zarazem podstawowej gwarancji ochrony praw jednostki w jej stosunkach 

z administracją. Dynamiczne zmiany wywołane transformacją prawno-ustrojową 

zainicjowaną w końcu ubiegłego stulecia, a także wejście Polski do Unii Europejskiej 

sprawiły, że kodeks zaczął być spychany na margines, a to, co kiedyś uznawano za jego zaletę 

stało się wadą i przyczyną rozlicznych dysfunkcji. Sytuację pogorszyły dodatkowo liczne, 

wycinkowe i z reguły mało przemyślane nowelizacje tego aktu (w latach 1990 – 2015 było 

ich 40). Spowodowały one wzrost kazuistyki regulacji kodeksowej oraz stopnia formalizmu 

procesowego czynności podejmowanych w ramach postępowania administracyjnego i jego 

kosztów, będących – jak wiadomo – czynnikami sprzyjającymi zjawiskom mitręgi 

biurokratycznej, przewlekłości w załatwianiu spraw oraz swoiście pojmowanego „legalizmu 

urzędniczego” (w tym ukrywania się za parawanem procedury, stosowanej często bez 

zastanowienia się nad celem i skutkami podejmowanych działań).  

 

Analiza obecnego ustawodawstwa i praktyki administracyjnej dowodzi, że kodeks 

„panuje, ale nie rządzi”. Ten stan rzeczy trudno wytłumaczyć jedynie woluntaryzmem 

poczynań prawodawcy, przez wprowadzanie swego rodzaju „by-passów” i obchodzenie w ten 

sposób unormowań kodeksowych, bądź włączanie do kodeksu rozwiązań pozornych, 

fasadowych, godzących w istocie w jego spójność. Problem jest dużo bardziej złożony i 

wymaga uwzględnienia zachodzących w szybkim tempie przeobrażeń państwa, jego funkcji i 
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relacji zewnętrznych. Konstrukcje prawne wywodzące się z koncepcji powstałych na 

przełomie XIX i XX wieku nie przystają do warunków współczesności, a w każdym bądź 

razie okazują się w dużej mierze zawodne i ułomne. Ideę ochrony publicznych praw 

podmiotowych, która legła u podstaw przeprowadzonych w Europie i na świecie kodyfikacji 

postępowania administracyjnego, w innych systemach prawnych już dawno powiązano z 

wymaganiami dobrego zarządzania, w tym z założeniami efektywności działania 

administracji i właściwej alokacji środków publicznych. Właśnie ta okoliczność przesądziła o 

powszechnej krytyce „judycjalizacji” postępowania administracyjnego, tj. przesadnego 

rozbudowania w nim elementów właściwych dla procedur sądowych. Skłoniło to nawet rządy 

niektórych państw do podjęcia zdecydowanych działań zaradczych, zmierzających do 

zerwania z nazbyt sztywnym schematem bliskim procedurze cywilnej i zastąpienia go 

bardziej elastycznym, odpowiadającym obecnym realiom, modelem postępowania. Musimy 

bowiem pamiętać, że inaczej niż w przeszłości, administracja staje wobec wyzwań 

załatwiania olbrzymiej ilości spraw w skali masowej, przede wszystkim w sferze ochrony 

socjalnej, co z natury rzeczy wymaga uproszczenia i odformalizowania stosowanego trybu 

działania. Mówiąc krótko: obciążona ponad miarę administracja nie jest w stanie – przy 

obecnym modelu postępowania – prawidłowo wywiązać się z wyznaczonych jej ustawowo 

zadań. Dlatego w sprawach o drobne świadczenia postępowania ciągną się latami, stwarzając 

rozmaite uciążliwości dla stron, absorbując rzesze urzędników i generując zbędne spory 

sądowe z administracją. Wyłania się w związku z tym pytanie: czy ktoś policzył koszty takich 

postępowań i ustalił, czy społeczeństwo stać na ich ponoszenie? W dużo bogatszych niż 

Polska państwach próbuje się rozwiązywać ten problem racjonalizując procedury oraz 

dostosowując je do charakteru i wagi rozpatrywanych spraw. 

 

Konieczność modernizacji postępowania administracyjnego narzucają również 

przeobrażenia, które zachodzą w obrębie samej administracji (jej ustroju), w tym daleko 

zaawansowany proces decentralizacji oraz budowania rozlicznych więzi w ramach Unii 

Europejskiej i organizacji międzynarodowych, w związku z rozwojem tzw. globalnego prawa 

administracyjnego. Projektując instytucje Kodeksu postępowania administracyjnego 

kierowano się wizją państwa scentralizowanego, o strukturach hierarchicznych. Tymczasem 

obecnie ich znaczenie wyraźnie maleje, czego konsekwencją jest pojawienie się nowych 

odmian odwołań administracyjnych czy ograniczenie procesowej roli konstrukcji organu 

wyższego stopnia. 
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Przyświecająca pracom zespołu intencja zapewnienia odpowiedniej efektywności 

procedurze administracyjnej i zmniejszenia w sposób odczuwalny społecznych kosztów jej 

uruchamiania, a generalnie – zerwania z coraz bardziej anachronicznym, zarzuconym już 

gdzie indziej schematem regulacji, odpowiada wizji sprawnego państwa, wpisującej się – od 

czasu zapoczątkowania w Polsce transformacji prawno-ustrojowej – w strategię działań 

wszystkich kolejnych rządów. Treść raportu koresponduje również wyraźnie z rysującym się 

na świecie trendem kojarzonym z programami good governance: większej otwartości 

administracji, szerokiej partycypacji w jej poczynaniach różnych kategorii podmiotów, 

odchodzenia od metod wypełniania zadań publicznych właściwych dla struktur 

hierarchicznych (command and control regulation) oraz maksymalnego odformalizowania 

podejmowanych w trybie urzędowym działań (ich uelastycznienia), a tym samym – 

eliminowania zbędnej, wywołującej dotkliwe skutki dla budżetu państwa i budżetów 

jednostek samorządowych oraz powodującej dotkliwe uciążliwości dla jednostki, mitręgi 

biurokratycznej. Nowa formuła postępowania administracyjnego ma sprzyjać przyjaznemu 

rozwiązywaniu sporów pomiędzy jednostką i administracją, czego konsekwencją powinien 

być spadek ilości skarg wnoszonych do sądów administracyjnych i wzmocnienie ochrony 

udzielanej skarżącym przez przyspieszenie rozpoznawania spraw. Jednym z celów 

przedstawionych propozycji jest zatem zapobieganie nasilającemu się zjawisku przewlekłości 

postępowań administracyjnych, a jednocześnie – krążenia przez dłuższy czas niekiedy 

zupełnie błahych spraw w obrębie instancji administracyjnych oraz pomiędzy nimi a 

instancjami sądowymi. Skrócenie i uproszczenie drogi uzyskania tego, o co zabiega obywatel, 

niewątpliwie przyczyni się do zauważalnej oszczędności środków publicznych i redukcji 

obciążeń administracji, mierzonych jednostkowymi nakładami ponoszonymi na załatwienie 

sprawy oraz czasem jej rozpatrzenia, podnosząc zarazem standard świadczeń na rzecz 

jednostki. Dalsze zwlekanie z reformą prawa o postępowaniu administracyjnym rodzi realne 

zagrożenie powiększania dystansu, który już obecnie dzieli nas od poddanych w ostatnich 

latach gruntownej renowacji uregulowań w wielu systemach europejskich, także bliskich 

rodzimej tradycji prawnej (m. in. w państwach byłej Jugosławii, Czechach czy Estonii).  

      

Kierunkowe założenia zmian koncentrują się wokół następujących, uznanych przez 

zespół za najbardziej palące, kwestii proceduralnych: 
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1) wprowadzenia w niedługiej perspektywie czasowej jako zasady postępowania 

uproszczonego (wyjątkiem od niej byłoby stosowanie w pełni sformalizowanej 

procedury w sprawach bardziej złożonych i o większym ciężarze gatunkowym), 

2) włączenia do kodeksu unormowań dotyczących umów administracyjnych i 

generalnych aktów administracyjnych (kwalifikowanych wszakże jako akty 

stosowania, a nie tworzenia prawa),  

3) wyodrębnienia w kodeksie – wzorem obowiązującej od dnia 1 stycznia 2004 r. 

fińskiej ustawy nr 434/2003 o postępowaniu administracyjnym – zasad ogólnych 

„dobrej administracji”, których moc rozciągałaby się także na inne, niż sfera 

sprawowania orzecznictwa w sprawach indywidualnych, pola działalności 

administracyjnej,  

4) uregulowania w kodeksie postępowania w sprawach „masowych”, w sposób zbliżony 

do przyjętego w Austrii, Niemczech i Estonii oraz rozszerzenia form partycypacji 

różnych podmiotów w postępowaniu administracyjnym, 

5) przyjęcia bardziej elastycznej formuły administracyjnego toku instancji, w tym 

usankcjonowania już istniejącej wielości trybów postępowania odwoławczego (ze 

względu na daleko posunięte zróżnicowanie warunków ustrojowych funkcjonowania 

administracji oraz charakter załatwianych spraw),  

6)  zmodyfikowania instytucji trybów nadzwyczajnych; ich stosowanie zostałoby 

poddane pewnym ograniczeniom przede wszystkim w sprawach objętych reżimem 

postępowania jurysdykcyjnego uproszczonego, 

7) zunifikowania formuły ochrony w sprawach zwalczania bezczynności administracji 

(przewlekłego prowadzenia postępowania administracyjnego) i ustanowienia 

konstrukcji eliminujących ten stan w sprawach prostych przez posłużenie się 

konstrukcją fikcji decyzji pozytywnej (milczącego załatwienia sprawy), 

8) usunięcia usterek postępowania w sprawach skarg i wniosków, przy zachowaniu go w 

obrębie regulacji kodeksowej, 

9) bardziej przejrzystego i poprawnego uregulowania instytucji właściwości oraz 

wyłączenia pracowników, członków organu kolegialnego i organów od udziału w 

postępowaniu, 

10)  zdyscyplinowania – w niezbędnych granicach – poczynań stron i uczestników 

postępowania, tak aby zapobiegać nadużywaniu przez nich praw procesowych, 

11)  ściślejszego zharmonizowania regulacji kodeksu z szeroko rozumianym prawem 

europejskim. 
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Nie we wszystkich sprawach będących przedmiotem posiedzeń zespołu udało się – 

mimo długich i niekiedy zażartych dyskusji – uzyskać jednomyślność poglądów, 

równoznaczną z przychyleniem się do stanowiska reprezentowanego przez sprawozdawców. 

Dlatego niektóre z części raportu uzupełnione są wypowiedziami polemicznymi, 

zastrzeżeniami, bądź projektami alternatywnymi w stosunku do zgłoszonych propozycji. Ich 

upublicznienie umożliwia ukazanie istoty rysujących się kontrowersji i wyrobienie sobie w 

ten sposób przez adresatów raportu zdania na temat trafności dokonanego wyboru rozwiązań 

prawnych.  

Zakres przedmiotowy oraz głębokość uznanych za niezbędne i postulowanych zmian 

przemawia – jak się wydaje – za zastąpieniem Kodeksu postępowania administracyjnego 

nową ustawą, a nie jego kolejną nowelizacją. Zabieg ten pozwoliłby również, bez naruszania 

sprawdzonych już i dostatecznie utrwalonych konstrukcji procesowych, uporządkować stan 

prawny wyznaczony przepisami kodeksu w sensie technicznym, przez wyeliminowanie 

„pustych” jednostek redakcyjnych i nadanie przepisom ciągłej, jednolitej, a przez to 

zrozumiałej dla adresatów numeracji. Stosownie bowiem do § 84 rozporządzenia Prezesa RM 

z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. nr 100, poz. 

908), „Jeżeli zmiany wprowadzane w ustawie miałyby być liczne albo miałyby naruszać 

konstrukcję lub spójność ustawy albo gdy ustawa była już poprzednio wielokrotnie 

nowelizowana, opracowuje się projekt nowej ustawy”. 

W części raportu obejmującej projekt zmian i ich uzasadnienie uwzględniono wszakże 

obecną systematykę regulacji kodeksowej i numerację przepisów po to, aby uwidocznić 

usytuowanie proponowanych rozwiązań prawnych w obecnym układzie instytucji prawa 

procesowego, jak też ich związek z obowiązującymi unormowaniami. W końcowej części 

raportu zamieszczono, jako alternatywną propozycję, tekst regulacji kodeksowej według 

ciągłej numeracji przepisów, odpowiadający koncepcji nowego Kodeksu postępowania 

administracyjnego. 

 

Warszawa, czerwiec 2015 r.      Prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak  

– przewodniczący zespołu,  

sędzia Naczelnego Sądu Administracyjnego 
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Uwagi uzupełniające 

 

 Po opublikowaniu raportu w czerwcu 2015 r. i przeprowadzeniu konsultacji z 

zainteresowanymi środowiskami, zespół zajął się jeszcze zagadnieniami europejskiej 

współpracy administracyjnej, kar administracyjnych oraz trybu mediacji w postępowaniu 

administracyjnym. Zaistniała zatem konieczność uzupełnienia raportu o nowe elementy. W 

toku prowadzonych w 2016 r. prac powrócono również do niektórych, przedyskutowanych 

wcześniej kwestii, takich jak postępowania nadzwyczajne czy opłaty od środków zaskarżenia. 

Sposób rozstrzygnięcia rysujących się w tym przedmiocie kontrowersji uznano za kwestię 

otwartą, wymagającą dalszej debaty i rozważenia przy udziale przedstawicieli doktryny, 

praktyki i służb legislacyjnych.   

 W tej części prac wzięli udział jako eksperci sędzia NSA Małgorzata Niezgódka-

Medek, sędzia WSA dr Mirosław Wincenciak oraz dr hab. Magdalena Tabernacka. 

Uwaga - w tekście nie uwzględniono projektu przepisów o mediacji w postępowaniu 

odwoławczym, który stał się przedmiotem prac Zespołu w maju 2016 r. Przewidziano, że 

zakończenie tej części prac nastąpi na przełomie czerwca i lipca 2016 r. 

 

 

 

Warszawa, maj 2016 r. Prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak – przewodniczący 

zespołu, sędzia Naczelnego Sądu Administracyjnego 
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 Ustawa 

z dnia …………….. 

o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych 

ustaw1 

   (PROJEKT) 

 

Art. 1. W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania  

administracyjnego (Dz. U. 2013 r., poz. 267 z późn. zm.2) wprowadza się następujące 

zmiany: 

 

1) w art. 1: 

a) pkt 1 otrzymuje brzmienie: 

„1) przed organami administracji publicznej w należących do właściwości tych organów 

sprawach indywidualnych załatwianych w drodze decyzji administracyjnych lub umów 

administracyjnych”; 

b) po pkt 1 dodaje się pkt 1a w brzmieniu: 

                                                
1 Niniejszą ustawą zmienia się ustawy: ustawę z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w 
administracji, ustawę z dnia 12 października 1994 r. o samorządowych kolegiach odwoławczych, ustawę z dnia 
29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, ustawę z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi, ustawę z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, ustawę z dnia 20 
stycznia 2011 r. o odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa. 
2 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostały ogłoszone w Dz. U. z 2014 r., poz. 183 i 1195 oraz z 
2015 r., poz. 211. 
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„1a) przed organami administracji publicznej w innych należących do ich właściwości 

sprawach, których załatwienie następuje w drodze decyzji generalnej”; 

c) pkt 3 otrzymuje brzmienie: 

„3) przed innymi organami państwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy są one 

powołane z mocy prawa lub na podstawie porozumień do załatwiania spraw określonych w 

pkt 1 i 1a”; 

2) art. 2 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 2. Kodeks postępowania administracyjnego normuje ponadto postępowanie w sprawach 

skarg i wniosków przed organami władzy publicznej oraz przed organizacjami i instytucjami 

społecznymi.”; 

3) w art. 3: 

a) § 1 otrzymuje brzmienie:  

„§ 1. Przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego nie stosuje się do: 

1)  spraw karnych skarbowych, 

2) spraw,  do których stosuje się przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.  Ordynacja 

podatkowa (Dz. U. 2012 r., poz. 749 ze zm.), z wyjątkiem przepisów działu IV i VIII.”; 

b) § 4 otrzymuje brzmienie:  

„§ 4. Do postępowania w sprawach wymienionych w § 1 pkt 1, § 2 i § 3 pkt 2 stosuje się 

jednak przepisy działu VIII.”; 

c) uchyla się § 5. 
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4) w art. 5 § 2 pkt 3 – 7  otrzymują brzmienie: 

„3) organach administracji publicznej - rozumie się przez to Prezesa Rady Ministrów, 

ministrów, wojewodów, inne terenowe organy administracji rządowej, organy jednostek 

samorządu terytorialnego oraz inne organy państwowe i inne podmioty, gdy są one powołane 

z mocy prawa lub na podstawie porozumień do załatwiania spraw określonych w art. 1 pkt 1, 

1a i 4; 

4) ministrach - rozumie się przez to kierujących określonymi działami administracji rządowej 

członków Rady Ministrów, centralne organy administracji publicznej, a także inne 

równorzędne organy załatwiające sprawy o których mowa w art. 1 pkt 1, 1a i 4; 

5) organizacjach społecznych - rozumie się przez to stowarzyszenia, fundacje, organizacje 

zawodowe, samorządu zawodowego i gospodarczego oraz inne jednostki organizacyjne, które 

przepisy prawa uznają za organizacje społeczne; 

6) organach jednostek samorządu terytorialnego – rozumie się przez to wójta, burmistrza, 

prezydenta w gminie, starostę - a na mocy przepisów szczególnych zarząd powiatu w 

powiecie, marszałka województwa - a na mocy przepisów szczególnych zarząd województwa 

w województwie, a także samorządowe kolegia odwoławcze; 

7) karach administracyjnych – rozumie się przez to określone w ustawie i nakładane w drodze  

decyzji administracyjnych kary o charakterze pieniężnym lub niepieniężnym z powodu 

niezgodnego z prawem zachowania.”; 

5) art. 8 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 8. Organy administracji publicznej prowadzą postępowanie w sposób budzący zaufanie 

jego uczestników do władzy publicznej, kierując się zasadami bezstronności, równego 
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traktowania, proporcjonalności, celowości i efektywności działania, jak również zasadami 

postępowania wynikającymi z prawa europejskiego.”; 

 

6) po art. 8 dodaje się art. 8a w brzmieniu: 

„art. 8a. Organy administracji publicznej współpracują ze sobą dla dobra postępowania w 

formach adekwatnych do charakteru, okoliczności i stopnia złożoności sprawy.”; 

 

7) art. 13 otrzymuje brzmienie:  

„§ 1.  Organy administracji publicznej obowiązane są dążyć do przyjaznego rozstrzygania 

kwestii spornych w należących do ich właściwości sprawach. 

§ 2. W sprawach, w których uczestniczą strony pozostające w sporze, obowiązek, o którym 

mowa w § 1 obejmuje w szczególności nakłanianie stron do zawarcia ugody oraz stwarzanie 

warunków sprzyjających korzystaniu z tej formy załatwienia sprawy.  

§ 3. Organ powinien podejmować czynności niezbędne do załatwienia sprawy w formie 

umowy, w tym udzielać stronom wyczerpujących wyjaśnień i wskazówek w tym 

przedmiocie.”; 

8)  w art. 14 dodaje się § 3 w brzmieniu: 

„§ 3. Sprawy mogą być załatwiane milcząco, jeżeli ustawa tak stanowi.”;  

9)  art. 15 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 15. Decyzje i postanowienia podlegają zaskarżeniu w ramach administracyjnego toku 

instancji przewidzianymi w ustawie środkami odwoławczymi.”; 

10) w art. 16: 
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a) § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. Decyzje i postanowienia mogą być zaskarżane do sądu administracyjnego na zasadach i 

w trybie określonych w ustawie.”; 

b) dodaje się § 3 w brzmieniu:  

„§ 3. Decyzja ostateczna, której nie można zaskarżyć do sądu, jest prawomocna.”; 

11)  w dziale I tytuł rozdziału 4 otrzymuje brzmienie: „Właściwość organów i organy 

kolegialne”; 

12)  art. 19 i 20 otrzymują brzmienie: 

„Art. 19. Organy administracji publicznej przestrzegają z urzędu swojej właściwości.   

Art. 20. Właściwość rzeczową organu administracji publicznej określa się według przepisów 

wyznaczających zakres działania tego organu.”; 

13)  art. 21 § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. Jeżeli nie można ustalić właściwości miejscowej w sposób wskazany w § 1, sprawa 

należy do organu właściwego dla miejsca, w którym nastąpiło zdarzenie powodujące 

wszczęcie postępowania, albo w razie braku ustalenia takiego miejsca – do organu 

właściwego dla m. st. Warszawy.”; 

14)  po art. 21 dodaje się art. 21a w brzmieniu:  

„Art. 21a. Właściwość rzeczową i instancyjną do prowadzenia postępowania w trybach 

nadzwyczajnych ustala się na podstawie przepisów obowiązujących w dacie  orzekania w 

trybach nadzwyczajnych.”; 
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15)  w art. 22  

a) § 1 otrzymuje brzmienie:  

„§ 1. Spory o właściwość rozstrzygają: 

1) między organami jednostek samorządu terytorialnego wspólny dla nich organ wyższego 

stopnia, a w razie jego braku - Prezes Rady Ministrów, 

2) między organami administracji rządowej wspólny dla nich organ wyższego stopnia, chyba 

że przepisy poniższe stanowią inaczej, 

3) między organami administracji publicznej innymi niż wymienione wyżej – wspólny dla 

nich organ wyższego stopnia, a w razie jego braku – minister właściwy do spraw 

administracji publicznej, 

4) między organami administracji publicznej, gdy jednym z nich jest minister – Prezes Rady 

Ministrów.”; 

b) § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. Spory kompetencyjne między organami jednostek samorządu terytorialnego a organami 

administracji rządowej rozstrzyga Naczelny Sąd Administracyjny.”;   

c) dodaje się § 4 w brzmieniu: 

„§ 4. Do czasu rozstrzygnięcia sporu o właściwość organ administracji publicznej, na którego 

obszarze wynikła sprawa, podejmuje tylko czynności niecierpiące zwłoki ze względu na 

interes społeczny lub słuszny interes stron i zawiadamia o tym organ właściwy do 

rozstrzygnięcia sporu.”; 

16) uchyla się art. 23; 
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17)  dodaje się art. 23a w brzmieniu: 

„Art. 23a. § 1. Organ kolegialny, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej, podejmuje 

decyzje większością głosów w obecności, co najmniej połowy swego ustawowego składu. 

Przewodniczący podaje pod glosowanie określoną treść rozstrzygnięcia podejmowanej 

decyzji. 

§  2. W przypadku równowagi głosów decyduje głos przewodniczącego. 

§ 3. Jeżeli przepisy szczególne przewidują podejmowanie decyzji w drodze glosowania 

tajnego, a  jego wynikiem jest równowaga głosów, sprawę rozstrzyga przewodniczący. 

§ 4. Jeżeli organ kolegialny wydaje decyzje w pełnym składzie osobowym wtedy decyzję  

podpisuje jego przewodniczący bądź osoba działająca w jego imieniu, chyba że przepisy 

szczególne stanowią inaczej. W decyzji wymienia się imiona i nazwiska członków organu, 

którzy brali udział w wydaniu decyzji. 

§ 5. W przypadku, gdy organ kolegialny działa przez wyłonione z jego składu zespoły czy też 

składy orzekające, decyzje podpisują wszyscy biorący udział w jej wydaniu członkowie 

organu. 

§ 6. Przegłosowany członek organu kolegialnego może zgłosić swe zdanie odrębne. W takim 

przypadku jest on zobowiązany uzasadnić je na piśmie w terminie 7 dni.  

§ 7. Czynności związane z wydaniem decyzji przez organ kolegialny utrwala się w aktach 

sprawy w formie protokołu.”;  

18) w art. 24 dodaje się § 5 w brzmieniu: 

„§ 5. Wyłączenie pracownika albo odmowa jego wyłączenia następuje w formie 

postanowienia.”; 

19) w art. 25  § 2 otrzymuje brzmienie: 
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„§2. Przepisy art.  24 § 4 i 5 stosuje się odpowiednio.”; 

20) w art. 26 dodaje się § 1a w brzmieniu: 

„§ 1a. Jeżeli osobą, o której mowa w art. 24 § 1 pkt 5 jest minister, innego pracownika do 

prowadzenia i załatwienia sprawy wyznacza Prezes Rady Ministrów.”; 

21)  po art. 31 dodaje się art. 31a w brzmieniu: 

„Art. 31a § 1. Zainteresowanym podmiotom, nie będącym stroną ani nie posiadającym praw 

strony przysługuje na każdym etapie postępowania prawo do zajęcia na piśmie stanowiska w 

sprawie, które włącza się do akt sprawy.  

§ 2. Przepisy art. 73a i 74 § 2 oraz art. 234 pkt 2 stosuje się odpowiednio. ”; 

22)  w art. 33:  

a) § 1 otrzymuje brzmienie:  

„§1. Pełnomocnikiem strony może być osoba fizyczna posiadająca pełną zdolność do 

czynności prawnych.”; 

b) § 4 otrzymuje brzmienie: 

„§ 4. Pełnomocnikiem strony w sprawie, w której akta zawierają informacje niejawne o 

klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne” lub w której dostęp do akt organ administracji 

publicznej wyłączył ze względu na ważny interes państwowy może być adwokat lub radca 

prawny, a w sprawach własności przemysłowej również rzecznik patentowy, jeżeli posiadają 

prawo dostępu do informacji niejawnych przewidziane w przepisach dotyczących ochrony 

informacji niejawnych.”; 

c)  dodaje się § 5 i § 6 w brzmieniu: 
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„§ 5. Pełnomocnika, o którym mowa w § 4, ustanawia na wniosek strony organ, który 

prowadzi postępowanie. Czynności procesowe tego pełnomocnika podejmowane są z 

uwzględnieniem przepisów dotyczących ochrony informacji niejawnych. Wniesienie środka 

odwoławczego wymaga zgody strony.   

§ 6. W sprawach mniejszej wagi organ administracji publicznej może nie żądać 

pełnomocnictwa, jeżeli nie ma wątpliwości co do jego istnienia i zakresu, a pełnomocnikiem 

jest członek najbliższej rodziny lub domownik strony.”; 

23)  w art. 35: 

a) dodaje się § 3a w brzmieniu: 

„§ 3a. Załatwienie sprawy w postępowaniu uproszczonym, o którym mowa w dziale II 

rozdział 15, powinno nastąpić niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie miesiąca.”; 

b)  § 5 otrzymuje brzmienie:  

„art. 35. § 5. Do terminów określonych w przepisach poprzedzających nie wlicza się 

terminów przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania określonych czynności, okresów 

zawieszenia postępowania oraz okresów opóźnień spowodowanych z winy strony albo 

z przyczyn niezależnych od organu, a także okresów potrzebnych do dokonania czynności 

zmierzających do zawarcia umowy lub ugody.”; 

24)  art. 36 § 1 otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. O każdym przypadku niezałatwienia sprawy we właściwym terminie organ administracji 

publicznej jest obowiązany zawiadomić strony, podając przyczyny zwłoki, wskazując nowy 

termin załatwienia sprawy oraz pouczając o prawie wniesienia ponaglenia.”; 
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25)  art. 37 i art. 38 otrzymują brzmienie: 

„Art. 37 § 1. Stronie służy prawo wniesienia ponaglenia, w szczególności gdy: 

1) nie załatwiono sprawy w terminie (bezczynność); 

2) postępowanie jest lub było prowadzone dłużej niż to konieczne (przewlekłość). 

§ 2. Ponaglenie wnosi się do organu wyższego stopnia, za pośrednictwem organu 

prowadzącego postępowanie. Jeżeli nie ma organu wyższego stopnia – stronie służy skarga do 

sądu administracyjnego. 

§ 2a. Organ prowadzący postępowanie obowiązany jest przekazać ponaglenie organowi 

wyższego stopnia, bez zbędnej zwłoki jednak nie później niż w terminie 3 dni roboczych od 

dnia jego otrzymania. Organ przekazując ponaglenie obowiązany jest ustosunkować się do 

niego. 

§ 3.  Właściwy organ administracji publicznej w postanowieniu uwzględniającym ponaglenie: 

1) wskazuje, że organ dopuścił się bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postępowania 

stwierdzając jednocześnie, czy miało ono miejsce z rażącym naruszeniem prawa; 

2) zobowiązuje organ do zakończenia postępowania w określonym terminie, jeżeli 

postępowanie to  jest nadal niezakończone; 

3) zarządza wyjaśnienie przyczyn i ustalenie osób winnych bezczynności lub przewlekłości, a 

w razie potrzeby także podjęcie środków zapobiegających temu w przyszłości.  

§ 4. Właściwy organ może z urzędu zmienić postanowienie, o którym mowa w § 3 pkt 2 

wyznaczając dłuższy termin zakończenia postępowania tylko gdy wyjdą na jaw istotne dla 
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sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody, wymagające odpowiednio dłuższego 

postępowania, nieznane w momencie wyznaczania terminu.   

Art. 38. Pracownik organu administracji publicznej, który został uznany  winnym 

bezczynności lub przewlekłości podlega odpowiedzialności porządkowej lub dyscyplinarnej 

albo innej odpowiedzialności przewidzianej przepisami prawa.”; 

26)  w art. 49  dotychczasową treść oznacza się jako § 1 i dodaje się § 2 w brzmieniu: 

„§ 2. Decyzje generalne ogłasza się w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej 

„Monitor Polski”, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej. W przypadku, o którym 

mowa w art. 113f o wydaniu decyzji generalnej zawiadamia się przez udostępnienie decyzji 

generalnej w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej organu właściwego w 

sprawie oraz w siedzibie organu właściwego w sprawie.”; 

27)  w art. 57: 

a) dodaje się § 3a w brzmieniu:  

„§3a. Terminy określone w latach kończą się z upływem tego dnia w ostatnim roku, który 

odpowiada początkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim roku nie było – 

w dniu, który poprzedzałby bezpośrednio ten dzień.”; 

b) § 4 otrzymuje brzmienie: 

„§ 4. Jeżeli koniec terminu przypada na sobotę lub dzień ustawowo wolny od pracy, za ostatni 

dzień terminu uważa się najbliższy następny dzień powszedni.”; 

28) dodaje się art. 73a w brzmieniu: 
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„art. 73a. Osobie niebędącej stroną w postępowaniu organ udziela zgody na przejrzenie akt, 

jeśli wykaże ona uzasadnioną potrzebę ich przejrzenia.”; 

29)  art. 74 otrzymuje brzmienie:  

„§ 1. Udostępnienie akt zawierających informacje niejawne o klauzuli tajności „tajne” lub 

„ściśle tajne” lub które organ administracji publicznej wyłączył ze względu na ważny interes 

państwowy następuje na wniosek pełnomocnika ustanowionego na podstawie art. 33 § 5, z 

uwzględnieniem przepisów dotyczących ochrony informacji niejawnych. 

§ 2. Odmowa przeglądania akt sprawy, sporządzania z nich notatek, kopii i odpisów, 

uwierzytelnienia takich kopii i odpisów lub wydania uwierzytelnionych odpisów następuje w 

drodze postanowienia. 

§ 3. W przypadkach uregulowanych w niniejszym rozdziale przepisów o dostępie do 

informacji publicznej nie stosuje się.”; 

30)  w art. 81 dodaje się  § 2 i 3 w brzmieniu: 

„§ 2. Przed wydaniem decyzji organ administracji publicznej wyznacza stronie termin do 

wypowiedzenia się w sprawie zebranego materiału dowodowego, nie krótszy niż 3 dni oraz 

nie dłuższy niż 14 dni.  

§ 3. Przepisy § 1 i 2 nie znajdują zastosowania w przypadkach, o których mowa w art. 10 § 2, 

a także gdy decyzja w całości uwzględnia żądanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji 

rozstrzygających sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwołania.”; 

31)  art. 98 otrzymuje brzmienie:  
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„Art. 98. § 1. Organ administracji publicznej zawiesza postępowanie, jeżeli wystąpi o to 

strona, na której żądanie postępowanie zostało wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne 

strony. 

§ 2. Jeżeli w okresie trzech lat od daty zawieszenia postępowania żadna ze stron nie zwróci 

się o podjęcie postępowania organ administracji publicznej umarza postępowanie.”; 

32)  art. 101 § 1 i 3 otrzymują brzmienie: 

 „§ 1. O postanowieniu o podjęciu albo odmowie zawieszenia postępowania organ 

administracji publicznej zawiadamia strony. 

§ 3. Na postanowienie o zawieszeniu albo odmowie podjęcia zawieszonego postępowania 

służy stronie zażalenie.”; 

33)  art. 104 §  1 otrzymuje brzmienie:  

„§  1. Organ administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji, chyba że 

przepisy ustawy stanowią inaczej.”; 

34)  po art. 104 dodaje się art. 104a – 104c w brzmieniu: 

„Art. 104a. § 1. Jeżeli przepis szczególny tak stanowi, sprawę uznaje się za załatwioną 

milcząco w sposób uwzględniający w całości żądanie strony w przypadku, gdy w terminie 

miesiąca właściwy organ:       

1)  nie wyda decyzji lub postanowienia kończącego postępowanie (milczące zakończenie 

postępowania), albo   

2)  nie wniesie sprzeciwu (milcząca zgoda).  
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§ 2. Milczące zakończenie postępowania następuje w dniu następnym po upływie terminu 

przewidzianego dla załatwienia sprawy. 

§ 2a. Wyrażenie milczącej zgody następuje w dniu następnym po upływie terminu do 

wniesienia sprzeciwu, chyba że organ wcześniej zawiadomi stronę o nie wnoszeniu 

sprzeciwu; w tym przypadku wyrażenie milczącej zgody następuje w dniu doręczenia 

zawiadomienia.  

§ 2b. Adnotację o milczącym załatwieniu sprawy zamieszcza się w aktach sprawy, wskazując 

także treść rozstrzygnięcia oraz jego podstawę prawną. 

§ 3. Sprzeciw, o którym mowa w § 1 pkt 2 wnosi się w formie decyzji. 

§ 4. Odrębne przepisy mogą wskazywać inny termin do wniesienia sprzeciwu niż określony w 

§ 1 pkt 2.  

§ 5. Przepisów § 1 – 4 nie stosuje się w sprawach, w których występują sporne interesy stron. 

Art. 104b. § 1. Na wniosek strony złożony w terminie 3 lat od upływu terminu wskazanego w 

art. 104a § 2 lub § 2a organ administracji publicznej wydaje decyzję poświadczającą milczące 

załatwienie sprawy, zamieszczając w niej treść rozstrzygnięcia, podstawę prawną oraz datę 

załatwienia sprawy.  

§ 2. W sprawie załatwionej milcząco odwołanie wnosi się od decyzji poświadczającej 

milczące załatwienie sprawy.  

Art. 104c. § 1. Przepisy rozdziału 13 stosuje się odpowiednio w sprawie załatwionej 

milcząco. Przyjmuje się, że skutek wydania decyzji ostatecznej powstaje w terminie 14 dni od 

upływu terminu wskazanego w art. 104a § 2 lub § 2a. 
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§ 2. Decyzję w trybie wskazanym w art. 161 może wydać jedynie minister.”;   

35) art. 105 § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2.  Organ administracji publicznej umarza postępowanie, jeżeli wystąpi o to strona, na 

żądanie której postępowanie zostało wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne strony.”; 

36) art. 107 § 5 otrzymuje brzmienie: 

„§ 5. Uzasadnienia faktycznego decyzji wydanej w sprawie, której akta zawierają informacje 

niejawne o klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne” lub w której dostęp do akt organ 

administracji publicznej wyłączył ze względu na ważny interes państwowy nie doręcza się. Z 

treścią uzasadnienia decyzji może zapoznać się wyłącznie pełnomocnik ustanowiony na 

podstawie art. 33 § 5 na zasadach i warunkach określonych w przepisach dotyczących 

ochrony informacji niejawnych.”; 

37)  art. 111 § 1b otrzymuje brzmienie:  

„§ 1 b. Uzupełnienie decyzji co do rozstrzygnięcia następuje w drodze decyzji. Odmowa 

uzupełnienia decyzji co do rozstrzygnięcia, uzupełnienie lub odmowa uzupełnienia decyzji co 

do prawa odwołania, wniesienia w stosunku do decyzji powództwa do sądu powszechnego 

lub skargi do sądu administracyjnego albo sprostowanie zamieszczonego w decyzji pouczenia 

w tych kwestiach następuje w formie postanowienia.”; 

38)  w dziale II po rozdziale 7 dodaje się rozdział 7a i 7 b w brzmieniu:   

„Rozdział 7a 

Decyzje generalne 
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Art. 113a. Organ administracji publicznej załatwia sprawę dotyczącą nieokreślonej liczby lub 

grupy podmiotów w drodze decyzji generalnej. 

Art. 113b. § 1. Przed wydaniem decyzji generalnej, decyzji ją zmieniającej lub uchylającej 

organ, bez zbędnej zwłoki, podaje do publicznej wiadomości w sposób określony w art. 49 § 

2 zdanie drugie informację o: 

1)  przystąpieniu do opracowywania projektu decyzji generalnej wraz z informacją o jej 

przedmiocie, bądź projektu zmiany lub uchylenia decyzji; 

2)  sposobie i terminie zapoznania się z dokumentacją sprawy oraz o miejscu, w którym jest 

ona wyłożona do wglądu; 

3) prawie, sposobie, miejscu i terminie składania zastrzeżeń; 

4) organie właściwym do rozpatrzenia zastrzeżeń. 

§ 2. Do niezbędnej dokumentacji sprawy, o której mowa w § 1 pkt 2, należą: 

1) założenia lub projekt decyzji generalnej; 

2) wymagane przez przepisy załączniki oraz stanowiska innych organów, jeżeli stanowiska są 

dostępne w terminie składania zastrzeżeń. 

Art. 113c. § 1. Każdy ma prawo składania zastrzeżeń w postępowaniu w sprawie wydania 

decyzji generalnej w wyznaczonym przez organ administracji publicznej terminie. Termin ten 

nie może być krótszy niż 14 dni.  

§ 2. Zastrzeżenia złożone po upływie terminu, o którym mowa w § 1, nie podlegają 

rozpatrzeniu. 

Art. 113d. Organ administracji publicznej opracowujący projekt decyzji generalnej: 
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1) rozpatruje zastrzeżenia; 

2) informuje w uzasadnieniu decyzji o udziale podmiotów zainteresowanych w postępowaniu 

oraz o tym, w jakim zakresie zostały uwzględnione zgłoszone przez nie zastrzeżenia. 

Art. 113e. Organ administracji publicznej właściwy do wydania decyzji generalnej może 

przeprowadzić rozprawę administracyjną otwartą dla podmiotów zainteresowanych. Przepis 

art. 91 § 3 stosuje się odpowiednio. 

Art. 113f. Organ może odstąpić od wymagań określonych w  art. 113b -113d, gdy jest to 

niezbędne ze względu na ochronę zdrowia lub życia ludzkiego albo poważną szkodę dla 

interesu publicznego. 

Art. 113g. Do zastrzeżeń, o których mowa w niniejszym rozdziale nie stosuje się przepisów 

działu VIII. 

Art. 113h. § 1. Decyzja generalna powinna zawierać: oznaczenie organu administracji 

publicznej, datę wydania, powołanie podstawy prawnej, rozstrzygnięcie, uzasadnienie 

faktyczne i prawne, pouczenie komu i w jakim trybie służy od niej skarga do sądu 

administracyjnego, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby 

upoważnionej do wydania decyzji.  

§ 2. Przepisy szczególne mogą określać także inne składniki, które powinna zawierać decyzja 

generalna. 

Art. 113i. § 1. Decyzja generalna jest ostateczna, chyba że przepis szczególny stanowi 

inaczej. 

§ 2. Od decyzji generalnej każdy, kto ma w tym interes prawny może wnieść skargę do sądu 

administracyjnego w terminie 14 dni od dnia ogłoszenia decyzji. Przepisów art. 52 i art. 53 
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ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 

(Dz. U. z 2012 r. poz. 270, 1101 i 1529) nie stosuje się. 

Art. 113j. § 1. W przypadku zmiany stanu faktycznego lub prawnego, albo wtedy, gdy 

przemawia za tym interes publiczny, decyzja generalna może być uchylona lub zmieniona 

przez organ administracji publicznej, który ją wydał. 

§ 2. W przypadkach określonych w § 1 właściwy organ administracji publicznej wydaje 

decyzję w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji generalnej. 

art. 113k.  W zakresie nieuregulowanym w niniejszym rozdziale do decyzji generalnej stosuje 

się odpowiednio przepisy dotyczące decyzji w sprawach indywidualnych. 

Rozdział 7b 

Umowa administracyjna 

Art. 113l. § 1 Załatwienie sprawy może nastąpić przez zawarcie umowy  administracyjnej 

między organem prowadzącym postępowanie a stroną tego postępowania.  

§ 2. Umowa może polegać na wzajemnych ustępstwach co do ustaleń stanu faktycznego lub 

prawnego, jeżeli dokonanie tych ustaleń w postępowaniu wyjaśniającym okazało się 

niemożliwe lub wiązałoby się z nadmiernymi trudnościami lub kosztami (układ). 

Art. 113m. Zawarcie umowy czyni niedopuszczalnym wydanie decyzji w tej samej sprawie, 

chyba że zachodzi nieważność umowy. 

Art. 113n. § 1. Organ administracji publicznej odroczy wydanie decyzji, jeżeli strona złoży 

oświadczenie o zamiarze zawarcia umowy, a organ uzna to za możliwe i celowe.  
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§ 2. Jeżeli zawarcie umowy okazałoby się niemożliwe lub istotnie utrudnione, organ 

administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji. 

Art. 113o. § 1. Jeżeli przepis prawa uzależnia wydanie decyzji w sprawie od zajęcia 

stanowiska przez inny organ, umowa może być zawarta po zajęciu stanowiska przez ten 

organ. Przepis art. 106  stosuje się odpowiednio.  

§ 2. Przepis § 1 stosuje się odpowiednio w przypadkach, gdy umowa mogłaby naruszać prawa 

lub interesy innych osób. 

Art. 113p. § 1. Zawarcie umowy wymaga zachowania formy pisemnej.  

§ 2. Umowa powinna zawierać: oznaczenie organu, oznaczenie strony, datę jej zawarcia, 

przedmiot i treść umowy, podpisy strony lub stron oraz pracownika organu administracji 

publicznej, upoważnionego do zawarcia umowy. 

§ 3. Umowa z chwilą jej zawarcia wywołuje takie same skutki jak decyzja. 

Art. 113r. § 1. Umowa zawarta z naruszeniem przepisów prawa, w tym w przypadkach 

uzasadniających wznowienie postępowania administracyjnego lub stwierdzenie nieważności 

decyzji, a także w celu obejścia lub nadużycia prawa, jest nieważna. 

§ 2. Na nieważność umowy nie można się powoływać po upływie lat trzech od jej zawarcia.”;  

39)  art. 114 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 114. W sprawie, w której toczy się postępowanie przed organem administracji 

publicznej, strony mogą zawrzeć ugodę jeżeli przemawia za tym charakter sprawy i nie 

sprzeciwia się temu przepis prawa ani interes publiczny.”; 
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40)  Art. 116 § 1  otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. Organ administracji publicznej odroczy wydanie decyzji i wyznaczy stronom termin do 

zawarcia ugody, jeżeli istnieją przesłanki do jej zawarcia, pouczając strony o trybie i skutkach 

zawarcia ugody.”; 

 

41)  art. 117 § 1 i 2 otrzymują brzmienie: 

„§ 1. Ugodę sporządza się w formie pisemnej na podstawie zgodnych oświadczeń stron 

złożonych przed upoważnionym pracownikiem organu. Powinna ona zawierać: oznaczenie 

organu, datę sporządzenia, oznaczenie stron, przedmiot i treść ugody, podpisy stron oraz 

podpis pracownika organu administracji publicznej, upoważnionego do sporządzenia ugody. 

Przed podpisaniem ugody pracownik organu administracji publicznej upoważniony do jej 

sporządzenia odczytuje stronom jej treść. 

§ 2. Ugodę włącza się do akt sprawy. Każda ze stron ma prawo żądać wydania jej odpisu.”; 

 

42)  w art. 118: 

a) § 1 i 2 otrzymują brzmienie: 

„§ 1. Niezwłocznie po sporządzeniu ugody, nie później jednak niż w terminie 7 dni, organ 

administracji publicznej, zatwierdza ugodę w drodze postanowienia, na które służy zażalenie.  

§ 2. Organ administracji publicznej odmawia zatwierdzenia ugody naruszającej prawo  lub 

interes publiczny.”;  

b) uchyla się § 3; 

43)  w art. 119 uchyla się § 1 i 3; 

44)  w dziale II tytuł rozdziału 10 otrzymuje brzmienie: 

„Środki odwoławcze”; przepisy rozdziału 11 tego działu włącza się do tak oznaczonego 

rozdziału 10;  
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45) art. 127 otrzymuje brzmienie: 

„Środkami odwoławczymi są: odwołanie, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy i 

zażalenie.”;  

46)  po art. 127 dodaje się art. 127a w brzmieniu: 

„§ 1. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji służy stronie odwołanie do organu wyższego 

stopnia, chyba ze ustawa wskazuje inny organ odwoławczy lub przewiduje wniesienie do 

organu, który wydał decyzję wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. 

§ 2. Do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje się odpowiednio przepisy dotyczące 

odwołania od decyzji. 

§ 3. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorządowe kolegium 

odwoławcze nie służy odwołanie, jednakże strona niezadowolona z decyzji ma prawo 

zwrócenia się do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.”; 

47)  w art. 128: 

a) dotychczasową treść oznacza się jako § 1, który otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. Odwołanie od decyzji powinno zawierać zarzuty przeciwko decyzji, żądanie oraz 

wskazywać okoliczności lub dowody uzasadniające to żądanie. Przepisy szczególne mogą 

przewidywać odmienne wymagania co do treści odwołania.”; 

b)  dodaje się § 2 w brzmieniu: 

„§ 2. Organ odwoławczy pominie nowe okoliczności, przytoczone w odwołaniu, jeśli: 

1) obowiązujące przepisy stanowią o obowiązku przedstawienia wszystkich twierdzeń i 

żądań stron przed wydaniem zaskarżonej decyzji, 
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2) nowe twierdzenia pozostają w oczywistej sprzeczności z celem postępowania 

odwoławczego, 

3) strona występuje z wnioskami, które dotyczą całkowicie nowej pod względem 

prawnym sprawy albo dotyczą całkowicie innego żądania, aniżeli to, o którym 

rozstrzygnięto.”; 

48) po art. 131 dodaje się art. 131a w brzmieniu: 

„Art. 131a. W sprawach, w których wszystkie strony zrzekły się prawa wniesienia odwołania, 

decyzja staje się ostateczna z dniem złożenia pisemnych oświadczeń w tym przedmiocie i 

podlega wykonaniu jako zgodna z żądaniem stron.”; 

49)  art. 136 i art. 137 otrzymują brzmienie: 

„Art. 136. Organ odwoławczy przeprowadza na żądanie strony lub z urzędu, z zastrzeżeniem, 

o którym mowa w art. 138 § 2, dodatkowe ustalenia co do stanu faktycznego sprawy, jeżeli 

jest to niezbędne do  jej załatwienia. Może on zlecić przeprowadzenie określonych czynności 

w tym przedmiocie organowi, który wydał decyzję. 

Art. 137. Strona może cofnąć odwołanie przed wydaniem decyzji przez organ odwoławczy. 

Organ odwoławczy nie uwzględni jednak cofnięcia odwołania, jeżeli prowadziłoby to do 

utrzymania w mocy decyzji rażąco naruszającej prawo.”; 

50) art. 138 § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. Organ odwoławczy może uchylić zaskarżoną decyzję w całości i przekazać sprawę do 

ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, jeżeli decyzja ta została wydana z 

naruszeniem przepisów prawa, a przeprowadzenie przez organ odwoławczy ustaleń co do 
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stanu faktycznego sprawy byłoby poważnie utrudnione. Przekazując sprawę, organ ten 

powinien wskazać w jakim zakresie niezbędne jest ponowne zbadanie jej stanu faktycznego.”; 

51)  po art. 139 dodaje się art. 139a w brzmieniu:  

 

„Art. 139a. Jeśli pomiędzy organem administracji publicznej, którego decyzję zaskarżono i 

organem odwoławczym nie występuje stosunek podległości organizacyjnej, ustawa może 

określić inne niż wynikające z kodeksu zasady rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy przez 

organ odwoławczy.”; 

52) po art. 139a zostaną dodane przepisy oznaczone jako art. 139b i następne w 

przedmiocie mediacji w postępowaniu odwoławczym (projekt w trakcie 

opracowywania); 

53) art. 144 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 144. W sprawach nieuregulowanych w art. 141 – 143 do zażaleń mają odpowiednie 

zastosowanie przepisy dotyczące odwołań.”; 

54)  w art. 145: 

a) w § 1: 

- pkt 3 otrzymuje brzmienie: 

„3) decyzja została wydana przy udziale pracownika lub przez organ administracji publicznej, 

który podlega wyłączeniu stosownie do art. 24, art. 25 i art. 27”; 

- pkt 5 otrzymuje brzmienie: 

„5) wyjdą na jaw istotne dla sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody istniejące 

w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, który wydał decyzję, o ile okoliczności te lub 
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dowody nie mogły być powołane przez stronę zainteresowaną we wznowieniu postępowania 

bez jej winy”; 

- dodaje się pkt 9 - 13 w brzmieniu: 

„9) Trybunał Konstytucyjny orzekł o niezgodności z Konstytucją, ratyfikowaną umową 

międzynarodową lub z ustawą aktu normatywnego, na podstawie którego została wydana 

decyzja; 

10) została ujawniona niezgodność decyzji z orzeczeniem Trybunału Sprawiedliwości 

Unii Europejskiej; 

11) ujawniona została niezgodność decyzji z ratyfikowaną umową międzynarodową, której 

stroną jest Rzeczpospolita Polska; 

12) potrzeba taka wynika z rozstrzygnięcia organu międzynarodowego, działającego na mocy 

ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską umowy międzynarodowej; 

13) zostało wydane orzeczenie sądu stwierdzające naruszenie zasady równego traktowania na 

podstawie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii 

Europejskiej w zakresie równego traktowania (Dz. U. Nr 254, poz. 1700 oraz z 2013r., poz. 

675), jeżeli naruszenie tej zasady miało wpływ na rozstrzygnięcie sprawy zakończonej 

decyzją ostateczną.”; 

 

b) § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. Z przyczyn określonych w § 1 pkt 1 i 2 postępowanie może być wznowione na skutek 

stwierdzenia sfałszowania dowodu lub popełnienia przestępstwa orzeczeniem sądu lub 

właściwego organu.”; 

55)  uchyla się art. 145a i art. 145b; 
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56)  art. 146 § 1 otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. Uchylenie decyzji z przyczyn określonych w art. 145 § 1 pkt 1 i 2 nie może nastąpić, 

jeżeli od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji upłynęło dziesięć lat, zaś z przyczyn 

określonych w art. 145 § 1 pkt 3 – 13, jeżeli od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji 

upłynęło lat pięć.”;  

57)  art. 147 i art. 148 otrzymują brzmienie: 

„Art. 147. Wznowienie postępowania następuje z urzędu lub na żądanie strony. Wznowienie 

postępowania z przyczyn określonych w art. 145 § 1 pkt 4 oraz pkt 9 – 13 następuje tylko na 

żądanie strony. 

Art. 148 § 1. Podanie o wznowienie postępowania składa się do organu wyższego stopnia o 

którym mowa w art. 150 § 2, w terminie jednego miesiąca od dnia, w którym strona 

dowiedziała się o okoliczności stanowiącej podstawę do wznowienia postępowania, z 

zastrzeżeniem § 2 – 5. 

§ 2. Termin do złożenia podania o wznowienie postępowania na podstawie określonej w art. 

145 § 1 pkt 4 biegnie od dnia, w którym strona dowiedziała się o decyzji. 

§ 3. W przypadkach określonych w art. 145 § 1 pkt 9, 11 i 13 podanie o wznowienie 

postępowania wnosi się w terminie jednego miesiąca, odpowiednio:  

1) od dnia wejścia w życie orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego; 

2) od dnia wejścia w życie ratyfikowanej umowy międzynarodowej; 

3) od dnia uprawomocnienia się orzeczenia sądu stwierdzającego naruszenie zasady 

równego traktowania. 
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§ 4. W przypadku określonym w  art. 145 § 1 pkt 10 podanie o wznowienie postępowania 

wnosi się w terminie trzech miesięcy od dnia publikacji sentencji orzeczenia Trybunału 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej. 

§ 5. W przypadku określonym w  art. 145 § 1 pkt 12 podanie o wznowienie postępowania 

wnosi się w terminie sześciu miesięcy od dnia wejścia w życie rozstrzygnięcia organu 

międzynarodowego. 

§ 6. Podanie o wznowienie postępowania powinno powoływać podstawę wznowienia, 

określać istotę i zakres żądania oraz wskazywać okoliczności lub dowody uzasadniające to 

żądanie.”;  

58)  w art. 149 dodaje się § 5 w brzmieniu: 

„§ 5. Nie wznawia się postępowania, jeżeli sąd administracyjny orzekł w sprawie co do 

powołanej podstawy wznowienia.”; 

59)  art. 150 otrzymuje brzmienie: 

 „§ 1.  O wznowieniu postępowania rozstrzyga organ wyższego stopnia, który równocześnie 

wskazuje organ właściwy w sprawie, o której mowa w art. 149 § 2, z zastrzeżeniem § 2. 

§ 2. Jeżeli przyczyną wznowienia postępowania jest działalność organu   właściwego w 

sprawie określonego w § 1, organ wyższego stopnia wyznacza inny organ właściwy do 

załatwienia sprawy, o której mowa w art. 149 § 2. 

§ 3. Organem administracji publicznej właściwym do przeprowadzenia postępowania 

określonego w art. 149 § 2 jest organ, który wydał w sprawie decyzję w ostatniej instancji, z 

zastrzeżeniem § 5. 
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§ 4. Jeżeli decyzję w ostatniej instancji wydał minister, a w sprawach należących do zadań 

jednostek samorządu terytorialnego - samorządowe kolegium odwoławcze, albo gdy przepisy 

szczególne nie przewidują organu wyższego stopnia, właściwy w sprawach, określonych w 

art. 149 jest organ, o którym mowa w art. 150 § 3. 

§ 5. Jeżeli w dniu złożenia podania, o którym mowa w art. 148 § 1, organ właściwy w sprawie 

określony w § 1 nie istnieje, albo nie jest władny rozstrzygnąć sprawy co do istoty, właściwy 

jest ten organ, który przejął kompetencje tego organu, a gdyby takiego organu nie było - 

minister właściwy do spraw administracji publicznej. 

§ 6. W przypadku wszczęcia postępowania z urzędu, przepis § 5 stosuje się odpowiednio.”; 

60)  art. 151 §1 otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. Organ administracji publicznej, o którym mowa w art. 150 § 1 i § 3, po 

przeprowadzeniu postępowania określonego w art. 149 § 2 wydaje decyzję, w której: 

1) odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej, gdy stwierdzi brak podstaw do jej uchylenia 

na podstawie art. 145 § 1, albo 

2) uchyla decyzję dotychczasową, gdy stwierdzi istnienie podstaw do jej uchylenia na 

podstawie art. 145 § 1 i wydaje nową decyzję co do istoty sprawy.”; 

61)  w art. 152: 

a) § 1 otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. Organ administracji publicznej właściwy w sprawie, o której mowa w art. 149 § 2 

wstrzyma z urzędu lub na żądanie strony wykonanie decyzji, jeżeli okoliczności sprawy 

wskazują na prawdopodobieństwo uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postępowania.”; 
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b) dodaje się § 3 – 5 w brzmienie: 

„§ 3. Jeżeli zachodzi niebezpieczeństwo powstania szkody, organ może w drodze 

postanowienia uzależnić wstrzymanie wykonania decyzji od wpłaty stosownego 

zabezpieczenia przez stronę, która wniosła żądanie wstrzymanie wykonania decyzji.  

§ 4. Kwotę zabezpieczenia przeznacza się na zaspokojenie roszczeń podmiotu, który poniósł 

szkodę wskutek wstrzymania wykonania decyzji. 

§ 5. Zabezpieczenie podlega niezwłocznemu zwrotowi, jeżeli w wyniku wznowienia 

postępowania zostanie wydana ostateczna decyzja o odmowie uchylenia decyzji 

dotychczasowej, albo o umorzeniu postępowania.”; 

62)  w art. 154 dodaje się § 3 w brzmieniu: 

„§ 3. Przepisy art. 150 § 5 i 6 stosuje się odpowiednio.”; 

63)  art. 155 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 155. Decyzja ostateczna, na mocy której strona nabyła prawo, może być w każdym 

czasie za zgodą strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, który ją 

wydał, jeżeli przepisy szczególne nie sprzeciwiają się uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i 

przemawia za tym interes społeczny lub słuszny interes strony; przepisy art. 150 § 5 i 6 oraz 

art. 154 § 2 stosuje się odpowiednio.”; 

64)  w art. 156: 

a) § 1 pkt 1 i 3 otrzymują brzmienie: 

„1) wydana została z oczywistym naruszeniem przepisów o właściwości; 
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3)  dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną lub sprawy, w 

której zawarto umowę administracyjną albo ugodę”; 

b) § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. Nie stwierdza się nieważności decyzji z przyczyn wymienionych w § 1, jeżeli od dnia 

jej doręczenia lub ogłoszenia upłynęło dziesięć lat, a także gdy decyzja wywołała 

nieodwracalne skutki prawne.”; 

65)  w art. 157: 

a) § 1 otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. Właściwy do stwierdzenia nieważności decyzji w przypadkach wymienionych w art. 

156 jest organ wyższego stopnia, a gdy decyzja wydana została przez ministra lub 

samorządowe kolegium odwoławcze, albo gdy przepisy szczególne nie przewidują organu 

wyższego stopnia - ten organ.”;  

b) dodaje się § 3 – 5 w brzmieniu: 

„§ 3. Podanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji powinno powoływać podstawę 

prawną, zawierać zarzuty przeciwko decyzji, określać istotę i zakres żądania oraz wskazywać 

okoliczności lub dowody uzasadniające to żądanie. 

§ 4. Przepisy art. 150 § 5 i 6 stosuje się odpowiednio. 

§ 5. Nie wszczyna się postępowania, o którym mowa w § 2, jeżeli sąd administracyjny orzekł 

w sprawie co do powołanej podstawy nieważności.”;  

66)  w art. 159 dodaje się § 3 w brzmieniu: 

„§ 3. Przepisy art. 152 § 3 – 5 stosuje się odpowiednio.”; 
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67)  W art. 161: 

a) § 1 - 4 otrzymuje brzmienie:  

„§ 1. Minister może uchylić lub zmienić w niezbędnym zakresie każdą decyzję ostateczną, 

jeżeli w inny sposób nie można usunąć stanu zagrażającego życiu lub zdrowiu ludzkiemu 

albo zapobiec poważnej szkodzie dla ważnych interesów państwa. 

§ 2. Uprawnienia określone w § 1 w stosunku do decyzji wydanych przez organy jednostek 

samorządu terytorialnego w sprawach należących do zadań z zakresu administracji rządowej 

przysługują również wojewodzie. 

§ 3. Stronie, która poniosła szkodę na skutek uchylenia lub zmiany decyzji, służy roszczenie o 

odszkodowanie za poniesioną szkodę od organu, który uchylił lub zmienił decyzję. 

§ 4. Roszczenie o odszkodowanie przedawnia się z upływem trzech lat od dnia, w którym 

decyzja o odszkodowaniu, o której mowa w § 3 stała się prawomocna.”;  

b) dodaje się § 5 i 6 w brzmieniu: 

„§ 5. Organ, o którym mowa w § 3 wydaje decyzję o odszkodowaniu w terminie trzech 

miesięcy od dnia, w którym decyzja uchylająca lub zmieniająca stała się ostateczna. 

§ 6. Wydanie decyzji o odszkodowaniu, o której mowa w § 5, nie zamyka drogi do 

dochodzenia przed sądem powszechnym odszkodowania w należnej wysokości na zasadach 

określonych w prawie cywilnym.”; 

68)  art. 162 otrzymuje brzmienie:  
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„Art. 162. § 1. Organ administracji publicznej, który wydał decyzję w pierwszej instancji, 

uchyla ją, jeżeli decyzja: 

1) stała się bezprzedmiotowa, a usunięcie skutków prawnych takiej decyzji nakazuje przepis 

prawa, albo gdy leży to w interesie publicznym lub w interesie strony; 

2) została wydana z zastrzeżeniem dopełnienia przez stronę określonego warunku, a strona 

nie dopełniła tego warunku; 

3)  została wydana z zastrzeżeniem dopełnienia określonych czynności, a strona nie dopełniła 

tych czynności w wyznaczonym terminie. 

§ 2. Organ uchyla decyzję na podstawie przepisów § 1 w drodze decyzji. 

§ 3. W decyzji, o której mowa w § 2 określa się, z jakim terminem oraz w jakiej części 

decyzja została uchylona. 

§ 4. Jeżeli organ, o którym mowa w § 1 nie istnieje w dniu wszczęcia postępowania, albo nie 

jest władny rozstrzygnąć sprawy co do istoty, właściwy jest ten organ, który kompetencje 

przejął, a gdyby takiego organu nie było - minister właściwy do spraw administracji 

publicznej.”; 

69)  uchyla się art. 163; 

70)  w dziale II dodaje się rozdział 14 zatytułowany „Postępowanie z udziałem znacznej 

liczby osób” w brzmieniu: 

„Rozdział 14  

Postępowanie z udziałem znacznej liczby stron 
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Art. 163a. Postępowanie w sprawie, w której zachodzi uzasadnione przypuszczenie, że 

dotyczy ono co najmniej 25 stron, organ może prowadzić z uwzględnieniem przepisów 

niniejszego rozdziału.  

Art. 163b. § 1. O wszczęciu postępowania  zawiadamia się w drodze obwieszczenia w 

Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej organu administracji publicznej 

właściwego w sprawie, w co najmniej jednej gazecie codziennej o charakterze lokalnym i co 

najmniej jednej gazecie codziennej o charakterze ogólnokrajowym oraz w siedzibie tego 

organu. 

§ 2. W toku postępowania zawiadamia się o miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu ze 

świadków, biegłych lub oględzin oraz o przeprowadzeniu rozprawy, o wydanych w toku 

postępowania postanowieniach, a także o możliwości zapoznania się z zebranym w sprawie 

materiałem dowodowym poprzez obwieszczenie w Biuletynie Informacji Publicznej na 

stronie podmiotowej organu administracji publicznej właściwego w sprawie. 

§ 3. Doręczenie uważa się za dokonane z upływem 7 dnia od ogłoszenia, a w przypadku 

ogłoszeń, o których mowa w § 1,  z upływem 14 dnia od ogłoszenia dokonanego jako 

ostatnie. 

Art. 163c § 1. W zawiadomieniu o wszczęciu postępowania wskazuje się: 

1) przedmiot wniosku o wszczęcie postępowania lub wyjaśnienie podstawy faktycznej i 

prawnej wszczęcia postępowania z urzędu; 

2) informację, że postępowanie będzie prowadzone w trybie przepisów niniejszego 

rozdziału; 

3)  termin, w ciągu którego strony mogą zgłaszać zarzuty, uwagi lub wnioski dowodowe; 

4) pouczenie o treści art. 163b § 2 i § 3 oraz art. 163d. 



 

 40 

§ 2. Termin o którym mowa w § 1 pkt 3 nie może być krótszy niż 14 dni, a w przypadku 

zawiadomienia o wszczęciu postępowania w okresach od 15 lipca do 25 sierpnia oraz od 24 

grudnia do 6 stycznia – termin nie może być krótszy niż 21 dni. 

Art. 163d. Strona, która w wyznaczonym terminie nie weźmie udziału w postępowaniu nie 

może powoływać się na okoliczność, o której mowa w art. 145 § 1 pkt 4. 

Art. 163e. § 1. W toku postępowania organ administracji publicznej może zarządzić 

przeprowadzenie rozprawy z udziałem przedstawicieli organów, o których mowa w art. 106 § 

1.  

§ 2. Zawiadomienie o rozprawie ogłasza się co najmniej na 14 dni przed rozprawą. 

§ 3. Zarzuty, uwagi lub wnioski dowodowe zgłoszone po upływie wyznaczonego terminu 

organ administracji publicznej może pominąć. Strony mogą wypowiadać się co  do wyników 

postępowania dowodowego w toku rozprawy lub na piśmie w terminie 7 dni od jej 

zamknięcia. W takim przypadku przepisu art. 10 nie stosuje się. 

Art. 163f. Z zastrzeżeniem art. 49 § 2, decyzję doręcza się na piśmie wyłącznie stronie, która 

jest adresatem praw lub obowiązków. Pozostałym stronom decyzję ogłasza się w sposób 

określony w art. 163b § 2. Doręczenie uważa się za dokonane z upływem 14 dni od  

ogłoszenia.”; 

71) w dziale II dodaje się rozdział 15 zatytułowany „Postępowanie uproszczone” w 

brzmieniu: 

 

„Rozdział 15  

Postępowanie uproszczone 
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Art. 163g. § 1. Organ administracji publicznej rozpoznaje sprawę w postępowaniu 

uproszczonym, jeśli ustawa tak stanowi. 

§ 2. Przepisów o postępowaniu uproszczonym nie stosuje się w sprawach, w których 

występują strony o spornych interesach. 

§ 3. W postępowaniu, o którym mowa w § 1, może być załatwiona tylko jedna sprawa.  

§ 4. W sprawach, o których mowa w § 1, stosuje się przepisy art. 104a § 1 pkt 1 i § 2, art. 

104b oraz art. 104c, chyba że ustawa stanowiąca o rozpoznaniu sprawy w postępowaniu 

uproszczonym wyłącza jej milczące załatwienie. 

Art. 163h. § 1. Podania w postępowaniu, o którym mowa w art. 163g, mogą być wnoszone na 

urzędowych formularzach zawierających pouczenie o treści § 3 oraz o treści art. 104a § 1 pkt 

1 i § 2 i art. 104b. 

§  2. Podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego powinno: 

1) zawierać dane w ustalonym formacie, zawartym we wzorze podania określonym w 

odrębnych przepisach, jeżeli te przepisy nakazują wnoszenie podań według określonego 

wzoru, 

2) zawierać adres elektroniczny wnoszącego podanie. 

§ 3. W razie złożenia przez stronę oświadczenia na urzędowym formularzu niedopuszczalne 

jest późniejsze powoływanie się na istotne dla wyniku postępowania okoliczności pominięte 

w tym oświadczeniu, jak również formułowanie żądań wykraczających poza treść złożonego 

wniosku.   
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Art. 163i. § 1. Organ ogranicza postępowanie dowodowe do dowodów zgłoszonych przez 

stronę łącznie z żądaniem wszczęcia postępowania oraz faktów powszechnie znanych i 

dowodów znanych z urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie lub możliwych 

do ustalenia na podstawie danych, którymi rozporządza ten organ.     

§   2. W sprawach rozpoznawanych w postępowaniu uproszczonym nie stosuje się art. 81.  

Art. 163j. Uzasadnienie decyzji wydanej w postępowaniu uproszczonym powinno zawierać 

wskazanie faktów, które organ administracji publicznej uznał za udowodnione oraz 

przytoczenie przepisów prawa, stanowiących podstawę prawną decyzji.  

Art. 163k. Postanowienia wydane w postępowaniu uproszczonym można zaskarżyć tylko w 

odwołaniu od decyzji, za wyjątkiem postanowień wydanych po wydaniu decyzji, postanowień 

o zawieszeniu lub odmowie podjęcia zawieszonego postępowania oraz postanowień, w 

odniesieniu do których możliwość ich zaskarżenia przewidują przepisy szczególne.    

Art. 163l § 1. W sprawach, o których mowa w art. 163g § 1, nie stosuje się art. 161. 

§ 2. W sprawach tych nie można wydać decyzji w trybach wskazanych w art. 145 i art. 156 

po upływie 5 lat od daty doręczenia lub ogłoszenia decyzji, a także wtedy, gdy decyzja 

wywołała nieodwracalne skutki prawne, z zastrzeżeniem wynikającym odpowiednio z art. 

151 § 2 i art. 158 § 2.  

72)  art. 221 § 1 otrzymuje brzmienie: 

„§ 1. Prawo składania skarg i wniosków realizowane jest na zasadach określonych przepisami 

niniejszego działu, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej.”; 

73)  art. 221 § 3 otrzymuje brzmienie: 
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„§ 3. Wyrażenie zgody na wniesienie skargi lub wniosku w interesie innej osoby następuje w 

formie pisemnej albo za pomocą środków komunikacji elektronicznej. Zgodę dołącza się do 

wnoszonej skargi lub wniosku.”; 

74)  art. 223 § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. Pracownik organu władzy publicznej organizacji lub instytucji społecznej 

winny niewłaściwego załatwiania skarg i wniosków, podlega odpowiedzialności porządkowej 

lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialności przewidzianej w przepisach prawa.”; 

75)  art. 226 i art. 227 otrzymują brzmienie: 

„Art. 226. Rada Ministrów określi w drodze rozporządzenia szczegółowy tryb i organizację 

przyjmowania skarg i wniosków, uwzględniając konieczność zapewnienia realizacji prawa do 

składania skarg i wniosków oraz rzetelności i wszechstronności ich rozpatrywania.  

Art. 227. Przedmiotem skargi może być w szczególności zaniedbanie lub nienależyte 

wykonywanie zadań przez właściwe organy albo przez ich pracowników, naruszenie 

praworządności lub interesów skarżących.”; 

76)  po art. 232 dodaje się art. 232a w brzmieniu: 

„Art. 232a § 1. Skargi nie zawierające imienia i nazwiska (nazwy) oraz adresu (siedziby) 

wnoszącego pozostawia się bez rozpoznania. 

§ 2. Skargi zawierające treści znieważające lub wyrazy powszechnie uznawane za obelżywe 

pozostawia się bez rozpatrzenia, zawiadamiając o tym skarżącego, z podaniem przyczyny 

pozostawienia skargi bez rozpoznania. 
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§ 3. W razie wątpliwości co do przedmiotu skargi, wzywa się wnoszącego do złożenia, w 

terminie 7 dni od dnia otrzymania wezwania, wyjaśnienia, z pouczeniem, że niezłożenie 

wyjaśnienia w tym terminie spowoduje pozostawienie skargi bez rozpoznania.”; 

77)  art. 247 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 247. Do wniosków stosuje się odpowiednio przepisy art. 230, 232a, 237 § 2 i art. 238.”; 

78) po dziale VIII dodaje się dział VIIIa  w brzmieniu: 

„Dział VIIIa Europejska współpraca administracyjna 

 

art. 260a. § 1. Jeżeli przepisy prawa unijnego tak stanowią i na zasadach w przepisach tych 

określonych, organy administracji publicznej udzielają niezbędnej pomocy organom innych 

państw członkowskich Unii Europejskiej oraz organom administracji Unii Europejskiej, albo 

o taką pomoc do tych organów występują. 

 

§ 2. Organ administracji publicznej udziela pomocy z urzędu lub na wniosek. Pomoc ta 

obejmuje w szczególności udostępnianie informacji o okolicznościach faktycznych i 

prawnych oraz wykonywanie czynności procesowych w ramach pomocy prawnej. 

 

§ 3. Jeżeli przepisy prawa unijnego nie stanowią inaczej, właściwość organów w przedmiocie 

udzielenia pomocy ustala się na podstawie przepisów niniejszego kodeksu. 

§ 4. O udzieleniu pomocy zgodnie z § 2 organ udzielający pomocy zawiadomi podmiot, 

którego pomocy dotyczy, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 

 

Art. 260b. §1. Wniosek o udzielenie pomocy podlega rozpatrzeniu, jeżeli zawiera wymagane 

uzasadnienie i został sporządzony w języku polskim. 
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§ 2. Jeżeli wniosek ma braki formalne, należy wezwać organ wnioskujący o ich uzupełnienie 

w terminie nie krótszym niż 14 dni od dnia doręczenia wezwania. Bez rozpatrzenia pozostaje 

wniosek, którego braków nie usunięto w wyznaczonym terminie, a także, gdy brak jest 

podstaw prawnych do udzielenia pomocy. 

 

§ 3. Rozpatrzenie wniosku powinno nastąpić w terminie wynikającym z prawa unijnego, a 

jeżeli brak takiego terminu – bez zbędnej zwłoki. 

 

Art. 260 c. § 1. Jeżeli przepisy prawa unijnego tak stanowią, organy administracji krajowej 

zwracają się o niezbędną pomoc do organów państw członkowskich Unii Europejskiej oraz 

organów administracji Unii Europejskiej. 

 

§ 2. Wniosek o udzielenie pomocy powinien zawierać uzasadnienie wraz z podaniem 

podstawy prawnej. Jeżeli jest kierowany do organów administracji Unii Europejskiej, 

powinien być sporządzony w języku polskim, a jeżeli kierowany jest do organów 

administracji innego kraju członkowskiego, powinien zostać przetłumaczony na jeden z 

języków urzędowych tego kraju. 

 

Art. 260d. Informacje między organami administracji przekazuje się drogą elektroniczną.  

 

Art. 260e. Zasady ponoszenia kosztów udzielenia pomocy regulują przepisy prawa unijnego. 

W  przypadku braku takich przepisów, każdy z organów ponosi koszty swojego działania we 

własnym zakresie. 
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Art. 260f. Przepisy niniejszego działu stosuje się także w odniesieniu do organów państw 

członkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), jeżeli przepisy 

prawa unijnego znajdują zastosowanie do tych państw”. 

 

79) po dziale VIIIa dodaje się dział VIIIb w brzmieniu: 

„Dział VIIIb Przepisy w sprawach kar administracyjnych 

Art. 260g. W sprawach z zakresu kar administracyjnych stosuje się przepisy kodeksu, chyba, 

że ustawy  dotyczące tych kar stanowią inaczej. 

Art. 260h. Gdy w czasie wydawania decyzji w sprawie kary administracyjnej obowiązuje 

ustawa inna niż w czasie niezgodnego z prawem zachowania, z którego powodu ma być 

nałożona kara, stosuje się ustawę nową, z tym że należy stosować ustawę obowiązującą w 

czasie tego zachowania, jeżeli jest ona względniejsza dla strony.  

Art. 260i. § 1. Organ administracji publicznej przy wydawaniu decyzji w sprawie kary 

administracyjnej bierze pod uwagę w szczególności: 

1) wagę, czas trwania i skutki niezgodnego z prawem zachowania z punktu widzenia 

interesu społecznego, 

2) okoliczności, w których doszło do niezgodnego z prawem zachowania, 

3) stopień przyczynienia się strony do niezgodnego z prawem zachowania, 

4) działania podjęte przez stronę w celu usunięcia skutków niezgodnego z prawem 

zachowania. 
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§ 2. W przypadkach gdy przemawia za tym słuszny interes strony organ administracji 

publicznej, przy wydawaniu decyzji, o której mowa w § 1, może także uwzględnić sytuację 

majątkową strony, w szczególności gdy kara administracyjna ma charakter pieniężny.   

Art. 260j. § 1. Organ administracji publicznej nie wszczyna postępowania  w  sprawie kary 

administracyjnej, a w przypadku jego wszczęcia umarza je,  jeżeli do niezgodnego z prawem 

zachowania doszło na skutek klęski żywiołowej, wypadku losowego lub innych szczególnych 

zagrożeń, których strona nie mogła przewidzieć, ani im zapobiec. 

§ 2. Przepis § 1. stosuje się również w przypadkach gdy od niezgodnego z prawem 

zachowania upłynęło 5 lat, licząc od końca roku kalendarzowego, w którym doszło do takiego 

zachowania. 

Art. 260k.  § 1. Przepis art. 260j § 1 stosuje się także w przypadku gdy strona została za to 

samo niezgodne z prawem zachowanie prawomocnie skazana za przestępstwo, przestępstwo 

skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe. 

§ 2. Postępowanie w sprawie kary administracyjnej zawiesza się w razie wszczęcia 

postępowania w sprawie o przestępstwo, przestępstwo skarbowe, wykroczenie lub 

wykroczenie skarbowe. 

Art. 260l. § 1. Organ administracji publicznej może umorzyć postępowanie w sprawie kary 

administracyjnej jeżeli: 

1) waga, czas trwania lub skutki niezgodnego z prawem zachowania były nieznaczne, 

2) strona zaprzestała niezgodnego z prawem zachowania, 

3) wobec strony z powodu  tego samego niezgodnego z prawem zachowania została 

wydana decyzja  w sprawie kary administracyjnej przez  inny organ administracji publicznej. 
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§ 2. W przypadku, o którym mowa w § 1, w uzasadnieniu decyzji o umorzeniu postępowania 

organ poucza stronę o odpowiedzialności za niezgodne z prawem zachowanie. 

Art. 260m. § 1.  Gdy kara administracyjna ma charakter pieniężny, organ administracji 

publicznej, na wniosek strony, może, w drodze decyzji, odroczyć lub rozłożyć na raty  zapłatę 

tej kary, w przypadkach uzasadnionych słusznym interesem strony lub interesem społecznym. 

§ 2. W decyzji, o której mowa w § 1,  organ administracji publicznej ustala opłatę 

prolongacyjną od kwoty kary administracyjnej, stosując odpowiednio przepisy o opłacie 

prolongacyjnej w przypadku ulg w spłacie zobowiązań podatkowych. 

 Art. 260n. § 1. W przypadku gdy decyzja w sprawie kary administracyjnej nie została 

wykonana, po upływie 5 lat, licząc od końca roku kalendarzowego, w którym stała się 

ostateczna,  organ administracji publicznej uchyla taką decyzję. 

§ 2. W razie wstrzymania wykonania decyzji w sprawie kary administracyjnej w związku z 

wniesieniem skargi do sądu administracyjnego bieg terminu, o którym mowa w § 1 ulega 

zawieszeniu do czasu doręczenia organowi administracji publicznej prawomocnego 

orzeczenia tego sądu”.  

 

Art. 2. W ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w 

administracji (Dz. U. z 2014 r., poz. 1619 z późn. zm.3) wprowadza się następujące 

zmiany: 

1) art. 3 § 1 otrzymuje brzmienie: 

                                                
3 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostały ogłoszone w Dz. U. z 2015r., poz. 87, 211 i 218. 
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„§ 1. Egzekucję administracyjną stosuje się do obowiązków określonych w art. 2, gdy 

wynikają one z decyzji lub postanowień właściwych organów, a także z zawartych przez te 

organy umów administracyjnych oraz ugód zawartych przed organem administracji 

publicznej albo - w zakresie administracji rządowej i jednostek samorządu terytorialnego - 

bezpośrednio z przepisu prawa, chyba że przepis szczególny zastrzega dla tych obowiązków 

tryb egzekucji sądowej.”; 

2) art. 5 § 1 pkt 1 otrzymuje brzmienie: 

„1) w odniesieniu do obowiązków wynikających z decyzji lub postanowień organów 

administracji rządowej i organów jednostek samorządu terytorialnego oraz umów 

administracyjnych zawartych przez te organy i ugód zawartych przed organem administracji 

publicznej - właściwy do orzekania organ I instancji, z zastrzeżeniem pkt 4.”; 

 

Art. 3.  W ustawie z dnia 12 października 1994 o samorządowych 

kolegiach  odwoławczych (Dz. U. z 2001 r. ,  Nr 79, poz. 856 z późn. zm. 4) 

art.  2 otrzymuje brzmienie: 

 

„Art. 2. W sprawach, o których mowa w art. 1 ust. 1, kolegia są organami właściwymi w 

szczególności do rozpatrywania odwołań od decyzji, zażaleń na postanowienia, żądań 

wznowienia postępowania lub stwierdzania nieważności decyzji oraz ponagleń.”; 

 

Art. 4.  W ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 – Ordynacja podatkowa (Dz.  

U. z 2012r. poz. 749 z późn. zm. 5) wprowadza się następujące zmiany: 

                                                
4 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostały ogłoszone w Dz. U. z 2001r., Nr 154, poz. 1799, z 
2002r., Nr 153, poz. 1271, z 2005r., Nr 33, poz. 288 i Nr 122, poz. 1020 oraz z 2011r., Nr 185, poz. 1092. 
5 Zmiany tekstu jednolitego zostały ogłoszone w Dz. I. z 2012r., poz. 1101, 1342, 1529, z 2013r., poz. 35, 985, 
1027, 1036, 1145, 1149, 1289, z 2014r., poz. 183, 567, 915, 1171, 1215, 1328 i 1644 oraz z 2015r., poz. 211 i 
251. 
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1) art. 140 § 1 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 140. § 1. O każdym przypadku niezałatwienia sprawy we właściwym terminie organ 

podatkowy obowiązany jest zawiadomić stronę, podając przyczyny niedotrzymania terminu, 

wskazując nowy termin załatwienia sprawy oraz pouczając o prawie wniesienia ponaglenia.”;   

2) art. 141 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 141 § 1. Stronie służy prawo wniesienia ponaglenia gdy: 

3) nie załatwiono sprawy w terminie (bezczynność); 

4) postępowanie jest lub było prowadzone dłużej niż to konieczne (przewlekłość). 

§ 2. Ponaglenie wnosi się do: 

1) organu podatkowego wyższego stopnia, za pośrednictwem organu prowadzącego 

postępowanie, a jeżeli nie ma organu wyższego stopnia – służy skarga do sądu 

administracyjnego, 

2) ministra właściwego do spraw finansów publicznych, jeżeli sprawa nie została załatwiona 

przez dyrektora izby skarbowej lub dyrektora izby celnej. 

§ 2a. Organ prowadzący postępowanie obowiązany jest przekazać ponaglenie organowi 

wyższego stopnia, bez zbędnej zwłoki jednak nie później niż w terminie 3 dni roboczych od 

dnia jego otrzymania. Organ przekazując ponaglenie obowiązany jest ustosunkować się do 

niego. 

§ 3.  Organ wymieniony w § 2, w postanowieniu uwzględniającym ponaglenie: 

1) stwierdza, że organ dopuścił się bezczynności lub przewlekłości, wskazując jednocześnie, 

czy nastąpiły one z rażącym naruszeniem prawa; 
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2) zobowiązuje organ do zakończenia postępowania w określonym terminie, jeżeli 

postępowanie to jest nadal niezakończone; 

3) zarządza wyjaśnienie przyczyn i ustalenie osób winnych bezczynności lub przewlekłości, a 

w razie potrzeby także podjęcie środków zapobiegających temu w przyszłości. 

§ 4. Organ wymieniony w § 2 może z urzędu zmienić postanowienie, o którym mowa w § 2 

pkt 2 wyznaczając dłuższy termin zakończenia postępowania tylko gdy wyjdą na jaw istotne 

dla sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody, wymagające odpowiednio 

dłuższego postępowania, nieznane w momencie wyznaczania terminu.”; 

 3) art. 142 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 142. Pracownik organu podatkowego, który został uznany winnym bezczynności lub 

przewlekłości podlega odpowiedzialności porządkowej lub dyscyplinarnej albo innej 

odpowiedzialności przewidzianej przepisami prawa.”; 

Art. 5.  W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 – Prawo o postępowaniu 

przed sądami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. ,  poz. 270 z późn.  

zm. 6) wprowadza się następujące zmiany: 

 

1) art. 3 § 2 pkt 4 otrzymuje brzmienie: 

„4) inne niż określone w pkt 1-3 akty lub czynności z zakresu administracji publicznej 

dotyczące uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa albo umowy 

administracyjnej.”;  

                                                
6 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostały ogłoszone w Dz. U. z 2012r., poz. 1101 i 1529 oraz z 
2014r., poz. 183 i 543. 
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2) w art. 3 po § 2 dodaje się § 2a w brzmieniu: 

„§ 2a. sądy administracyjne orzekają ponadto w sprawach ze skarg o stwierdzenie 

nieważności umowy administracyjnej.”; 

3) w art. 35 dodaje się § 4 – 6 w brzmieniu: 

„§ 4. Pełnomocnikiem strony w sprawie, w której akta zawierają informacje niejawne o 

klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne” lub w której dostęp do akt organ administracji 

publicznej wyłączył ze względu na ważny interes państwowy może być adwokat, radca 

prawny, a w sprawach własności przemysłowej również rzecznik patentowy, jeżeli posiadają 

prawo dostępu do informacji niejawnych przewidziane w przepisach dotyczących ochrony 

informacji niejawnych.  

§ 5. Pełnomocnika, o którym mowa w § 4, ustanawia sąd na wniosek strony złożony przed 

wszczęciem postępowania lub w toku postępowania, o ile wcześniej nie został ustanowiony 

przez organ administracji. Wniosek ten wolny jest od opłat sądowych. O kosztach udziału 

pełnomocnika rozstrzyga sąd w orzeczeniu kończącym postępowanie. Wynagrodzenie 

pełnomocnika pokrywa tymczasowo Skarb Państwa. Koszty udziału pełnomocnika ponosi 

strona w razie oddalenia skargi, chyba że stronie przyznane zostanie prawo pomocy. 

§ 6. Czynności procesowe pełnomocnika, o którym mowa w § 4 podejmowane są z 

uwzględnieniem przepisów dotyczących ochrony informacji niejawnych. Wniesienie w 

postępowaniu sądowym środka zaskarżenia wymaga  zgody strony.”;   

4)  w art. 52 dodaje się § 2a w brzmieniu: 

 „§ 2a. Przez wyczerpanie środków zaskarżenia w zakresie bezczynności lub przewlekłego 

prowadzenia postępowania należy rozumieć sytuację, w której strona wniosła ponaglenie, 

chyba że bez jego wniesienia służy skarga do sądu.”; 
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5) w art. 53 dodaje się § 1a i § 2a w brzmieniu: 

„§ 1a. W przypadku, o których mowa w art. 52 § 2a, skargę wnosi się w terminie trzydziestu 

dni od dnia doręczenia postanowienia w sprawie załatwienia ponaglenia, a jeżeli organ nie 

wydał postanowienia, w terminie sześćdziesięciu dni od dnia wniesienia ponaglenia. 

§ 2a. Skargę o stwierdzenie nieważności umowy administracyjnej wnosi się w terminie 

trzydziestu dni od dnia powzięcia informacji o okoliczności stanowiącej podstawę do 

stwierdzenia nieważności umowy. Przepisu art. 52 § 3 nie stosuje się.”; 

6) w art. 54 § 1 dodaje się zdanie drugie i trzecie w brzmieniu: 

„Skargę o stwierdzenie nieważności umowy administracyjnej wnosi się za pośrednictwem 

organu będącego stroną umowy. Organ ten przekazuje skargę sądowi wraz z aktami sprawy i 

odpowiedzią na skargę w terminie 14 dni od dnia  

jej wniesienia.”; 

 

7) w art. 96 dodaje się § 3 w brzmieniu: 

„§ 3. Sąd może z urzędu albo na wniosek organu lub pełnomocnika ustanowionego na 

podstawie art. 35 § 5 zarządzić odbycie posiedzenia wyłącznie z udziałem tego pełnomocnika 

i upoważnionego pełnomocnika organu.”; 

8) w art. 119 dodaje się pkt 3  w brzmieniu: 

„5) była rozpoznana w postępowaniu uproszczonym, o którym mowa w dziale II 

rozdział15 kodeksu postępowania administracyjnego”; 

9) w art. 141 dodaje się § 5 w brzmieniu: 
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„§ 5. Uzasadnienia wyroku w zakresie dotyczącym informacji niejawnych o klauzuli tajności 

„tajne” lub „ściśle tajne” lub w zakresie dotyczącym ważnego interesu państwowego, ze 

względu na który organ administracji publicznej wyłączył dostęp do akt nie doręcza się. Z 

treścią uzasadnienia  na zasadach i warunkach określonych w przepisach dotyczących 

ochrony informacji niejawnych może zapoznać się pełnomocnik ustanowiony na podstawie 

art. 35 § 5 oraz upoważniony pełnomocnik organu.”; 

10) w art. 145 po § 1 dodaje się § 1a w brzmieniu:  

„§ 1a. Uwzględniając skargę o stwierdzenie nieważności umowy administracyjnej sąd 

stwierdza jej nieważność.”; 

11) art. 146 § 2 otrzymuje brzmienie: 

„§ 2. W sprawach, o których mowa w § 1, sąd może w wyroku uznać uprawnienie lub 

obowiązek wynikające z przepisów prawa albo umowy administracyjnej.”; 

Art. 6.  W ustawie z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji  

niejawnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 182, poz. 1228 oraz z 2015r, poz. 21) wprowadza się 

następujące zmiany: 

 

1) art. 4 ust. 1 otrzymuje brzmienie: 

„1. Informacje niejawne mogą być udostępnione wyłącznie osobie dającej rękojmię 

zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbędnym do wykonywania przez nią pracy lub 

pełnienia służby na zajmowanym stanowisku albo wykonywania czynności zleconych, w tym 

czynności pełnomocnika ustanowionego do udziału w postępowaniu administracyjnym i 

sądowoadministracyjnym w sprawie, której akta zawierają informacje niejawne o klauzuli 
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tajności „tajne” lub „ściśle tajne” lub w której dostęp do akt organ administracji publicznej 

wyłączył ze względu na ważny interes państwowy.”; 

 

2) art. 21 ust. 1 otrzymuje brzmienie: 

„1. Dopuszczenie do pracy lub pełnienia służby na stanowiskach albo zlecenie prac 

związanych z dostępem do informacji niejawnych o klauzuli „poufne” lub wyższej oraz 

udział w charakterze pełnomocnika w postępowaniu administracyjnym i 

sądowoadministracyjnym, o którym mowa w art. 4 ust.1, może nastąpić, z zastrzeżeniem art. 

34, po: 

 1) uzyskaniu poświadczenia bezpieczeństwa oraz 

 2) odbyciu szkolenia w zakresie ochrony informacji niejawnych. 

 

   3) w art. 42 dodaje się ust. 7 w brzmieniu: 

„Pełnomocnik, o którym mowa w art. 4 ust. 1, zapoznaje się z dokumentami oraz sporządza  

pisma dotyczące czynności w postępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyjnym w 

kancelarii tajnej. Sporządzone pisma, a także notatki pełnomocnika, pozostają w kancelarii  

tajnej.”; 

 

Art. 7.  W ustawie z dnia 20 stycznia 2011 r.  o odpowiedzialności  

majątkowej funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa (Dz.  

U. Nr 34, poz. 173) w art.  6 pkt 6 i 7 otrzymują brzmienie: 

„6) stwierdzenie rażącego naruszenia prawa na podstawie art. 37 § 3 pkt 1 ustawy z dnia 14 

czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego; 
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7) stwierdzenie rażącego naruszenia prawa na podstawie art. 141 § 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 

sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa.”. 

Art. 8. Przepisy przejściowe (…); 

Art. 9. Ustawa wchodzi w życie (…). 
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Lidia Klat-Wertelecka, Zbigniew Kmieciak, Agnieszka Krawczyk, Robert Sawuła 

 

Zasady ogólne postępowania administracyjnego (art. 8, 8a, 13–16 k.p.a.) 

 

1. Uwagi prawnoporównawcze 

Nowoczesna regulacja administracyjnego prawa procesowego ma na celu 

„zagwarantowanie prawa do dobrej administracji za pomocą otwartej, efektywnej i 

niezależnej administracji w oparciu o europejskie prawodawstwo dotyczące postępowania 

administracyjnego” (zalecenie 1 w Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 

2013 r. zawierającej zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczącego 

postępowania administracyjnego  w Unii Europejskiej 7). W związku z tym koncepcja zasad 

ogólnych postępowania administracyjnego powinna realizować ideę zapewnienia „dobrej i 

skutecznej”8 administracji publicznej, uproszczenia i odformalizowania procedur oraz 

zapewnienia przejrzystości postępowania administracyjnego9. Rozwiązania prawne mają 

zagwarantować prawo do dobrej administracji10, prawo do rzetelnego procesu, odpowiednie 

standardy ochrony praw jednostki w toku postępowania i po jego zakończeniu oraz realizację 

zasady proporcjonalności (zgodnie z którą administracja powinna podejmować decyzje 

dotyczące praw i interesów osób tylko w razie potrzeby i w zakresie wymaganym do 

osiągnięcia zamierzonego celu11). Działania ze strony administracji publicznej powinny 

podlegać ocenie ze względu na kryteria efektywności i użyteczności publicznej. 

                                                
7 2012/2024 (INI) 
8 Szerzej: Z. Kmieciak, Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 25-26. 
9 Z. Kmieciak, M. Królikowska-Olczak, Finlandia, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie administracyjne w 
Europie, Kraków  2005, s. 107. 
10 Artykuł 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Europejski Kodeks Dobrej Administracji. 
Rekomendacja CM/Rec  (2007)7 Komitetu Ministrów Rady Europy dla państw członkowskich  w sprawie 
dobrej administracji, przyjęta w dniu 20 czerwca 2007 r.  Zob. Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody 
rekonstruowania zasad ogólnych k.p.a., PiP 2009, s. 9, s. 3-14; G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, 
Warszawa 2009, s. 38-39. 
11 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierająca zalecenia dla Komisji w 
sprawie prawodawstwa dotyczącego postępowania administracyjnego  w Unii Europejskiej (2012/2024 (INI); 
art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (przyjętego przez Parlament Europejski w dniu 6 września 
2001 r.). 
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Współczesne europejskie standardy procedury administracyjnej wyznacza kilka 

wzajemnie przenikających się treściowo, bo mających wspólną genezę zasad. Spośród nich 

pierwszoplanowe znaczenie przypisać należy zasadzie znanej pod nazwą prawa do dobrej 

administracji (ang. right to good administration, niem. Recht auf eine gute Verwaltung, fr. 

droit à une bonne administration), która uchodzi za syntezę powszechnie aprobowanych zasad 

i wartości obowiązujących w postępowaniu przed organami administracji w demokratycznym 

państwie prawnym12, co uzasadnia postrzeganie jej w kategoriach pojęcia zbiorczego na 

oznaczenie rozmaitych gwarancji ochrony prawnej w postępowaniu administracyjnym13. W 

rodzimej i obcej literaturze doczekała się ona już szczegółowych analiz w kontekście ustaleń 

europejskiego case law i jej formuły przyjętej w Karcie Praw Podstawowych Unii 

Europejskiej14 (KPP)  oraz w nawiązaniu do aktów prawnych Rady Europy, a także w ujęciu 

krajowych porządków prawnych15. 

Zasadniczą treść prawa do dobrej administracji wyznacza, będący odzwierciedleniem 

wypracowanych dotąd w orzecznictwie TSUE zasad dobrej administracji, art. 41 KPP. 

Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, każdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego 

rozpatrzenia swojej sprawy w rozsądnym terminie przez instytucje, organy i jednostki 

organizacyjne Unii (ust. 1). Prawo to obejmuje: 1) prawo każdej osoby do osobistego 

przedstawienia sprawy, zanim zostanie podjęty indywidualny środek mogący negatywnie 

wpłynąć na jej sytuację; 2) prawo każdej osoby dostępu do akt jej sprawy, z zastrzeżeniem 

poszanowania uprawnionych interesów poufności oraz tajemnicy zawodowej i handlowej; 3) 

obowiązek administracji uzasadniania swoich decyzji (ust. 2). Elementem prawa do dobrej 

administracji jest nadto prawo jednostki domagania się od Unii naprawienia, zgodnie z 

zasadami ogólnymi wspólnymi dla praw Państw Członkowskich, szkody wyrządzonej przez 

jej instytucje lub jej pracowników przy wykonywaniu ich funkcji (ust. 3) oraz zwrócenia się 

pisemnie do instytucji Unii w jednym z języków traktatowych i prawo do uzyskania 

odpowiedzi w tym samym języku (ust. 4).  

                                                
12 Z. Kmieciak, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2009, s. 
58-59. 
13 C. Fuchs, Europäische Verfahrensgrundsätze und mitgliedstaatliches Verwaltungshandeln, Zeitschrift fur 
offentliches Recht 2012, No 67, s. 51.  
14 Dz.U.UE.C. 2007.303.1. 
15 Zob. Z. Kmieciak, Europejska formuła prawa do dobrej administracji – aspekt procesowy, [w:] red. R. Hauser, 
Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Europeizacja prawa administracyjnego. System prawa administracyjnego, t. 3, 
Warszawa 2014, s. 337 i n. 
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Stanowiące rdzeń prawa do dobrej administracji „prawo do bezstronnego i 

sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy w rozsądnym terminie” można uznać za wyraz wartości 

kojarzonych z innym kanonem postępowania administracyjnego w postaci zasady 

sprawiedliwości proceduralnej. Pojęcie to nie ma ściśle sprecyzowanego znaczenia, jednak 

najczęściej przyjmuje się, że chodzi tu o taką organizację procesu uzyskiwania informacji, 

wymiany argumentacji i podejmowania decyzji, która pozwala uznać wynik postępowania za 

sprawiedliwy (uczciwy, słuszny). Przy takim ujęciu, kryterium sprawiedliwości decyzji staje 

się sama procedura16. Potrzebę respektowania sprawiedliwości proceduralnej w postępowaniu 

administracyjnym eksponuje się także w doktrynie17. Do podstawowych uprawnień 

procesowych jednostki, które zgodnie z zasadami rzetelnego procesu (fair trial, das Gebot 

eines fairen Verfahrens) powinny być respektowane również w postępowaniu 

administracyjnym, zalicza się w szczególności prawo do wysłuchania, prawo wglądu do akt, 

ochronę zaufania, obowiązek uzasadniania decyzji oraz niezależność (bezstronność) osoby 

podejmującej decyzję. Za dwie podstawowe zasady rzetelnego procesu administracyjnego 

uznaje się przy tym zasady: zasadę wysłuchania (audiatur et altera pars) oraz bezstronności 

(nemo iudex in causa sua)18. Poza tymi zasadami o charakterze fundamentalnym katalog 

elementów sprawiedliwości proceduralnej można uznać za otwarty. Z całą pewnością 

obejmuje on szereg wartości wynikających z przepisów konstytucyjnych, w tym w 

szczególności z zasady demokratycznego państwa prawnego, którą w większości 

europejskich systemów uznaje się za podstawę i uzasadnienie sprawiedliwości 

proceduralnej19. Wzgląd na tę okoliczność uzasadnia przekonanie o genetycznych związkach 

sprawiedliwości proceduralnej z prawem do dobrej administracji, które wyprowadza się z tej 

samej zasady20. 

                                                
16 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwości proceduralnej w prawie administracyjnym (Założenia teoretyczne i 
doświadczenia praktyki), PiP 1994, Nr 10, s. 55-56. Na temat teorii sprawiedliwości proceduralnej J. Rawlsa 
zob. M. Bernatt, Sprawiedliwość proceduralna w postępowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warszawa 
2011, s. 36 i n.; a także K. Kowalik-Bańczyk, Prawo do obrony w unijnych postępowaniach antymonopolowych. 
W kierunku unifikacji standardów proceduralnych w Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 98 i n. 
17 Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwości proceduralnej…, s. 62; tenże: Zarys teorii postępowania 
administracyjnego, Warszawa 2014, s. 97, T. Maier, Befangenheit im Verwaltungsverfahren. Die Regelungen 
der EU-Mitgliedstaaten im Rechtsvergleich, Berlin 2001, s. 27-28. 
18 T. Maier, Befangenheit im Verwaltungsverfahren, Berlin 2001, s. 28. 
19 Z. Kmieciak, Zarys teorii…, s. 97, T. Maier, Befangenheit…, s. 29. 
20 J. Świątkiewicz, Konstytucyjne prawo do dobrej administracji (Oczekiwania i rzeczywistość), PiP 2004, Nr 4, 
s. 20. 
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Zasady sformułowane w art. 41 Karty korespondują z uchodzącym za emanację 

unijnego prawa do dobrej administracji21, Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki 

Administracyjnej (EKDA)22. Katalog ujętych w nim zasad obejmuje m.in. zasadę 

praworządności (art. 4), zasadę równego traktowania i zakaz dyskryminacji (art. 5), zasadę 

proporcjonalności (art. 6), zakaz nadużywania uprawnień (art. 7), zasadę bezstronności i 

niezależności (art. 8 ust. 2), zasadę obiektywizmu (art. 9), zasadę ochrony zaufania (art. 10), 

zasadę uczciwości (art. 11), zasadę uprzejmości (art. 12), zasadę udzielania odpowiedzi na 

pisma w języku obywatela, czyli w jednym z języków traktatów (art. 13), będący wyrazem 

typowej dla postępowania administracyjnego zasady ignorantia iuris non nocet obowiązek 

przekazania sprawy do właściwej jednostki organizacyjnej instytucji (art. 15), stanowiącą 

przejaw prawa do obrony zasadę wysłuchania, obejmującą prawo do czynnego udziału na 

każdym etapie postępowania zmierzającego do podjęcia decyzji (art. 16 ust. 1), a przed 

wydaniem decyzji dotyczącej praw lub interesów jednostki, prawo do wypowiedzenia się na 

piśmie i w razie potrzeby – ustnie (art. 16 ust. 2), zasadę sprawności postępowania (art. 17), 

obowiązek uzasadnienia decyzji (art. 18), obowiązek zamieszczenia w decyzji, która może 

mieć negatywny wpływ na prawa lub interesy jednostki, pouczenia o środkach zaskarżenia 

(art. 19), obowiązek niezwłocznego powiadomienia o decyzji jednostek, których praw lub 

interesów decyzja dotyczy (art. 20), zasadę ochrony danych osobowych (art. 21),  zasadę 

udzielania informacji (art. 22), zasadę dostępu do dokumentów (art. 23)23. Za istotny element 

prawa do dobrej administracji, sprzyjający podnoszeniu jakości administrowania i 

wzmacnianiu praworządności uznaje się nadto standardy etyczne, ujęte w formie zasad służby 

cywilnej, przyjętych w 2012 r. przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich i 

stanowiących uzupełnienie Kodeksu, w postaci zasad oddania UE i jej obywatelom, 

rzetelności, obiektywizmu, szacunku dla innych i przejrzystości24.  

Z kolei w systemie Konwencji Europejskiej prawo do dobrej administracji doznało 

najpełniejszego ujęcia w rekomendacji KM RE nr R(2007)7 z dnia 20.06.2007 r. w sprawie 

                                                
21 P. Nikiforos Diamandouros, Wprowadzenie, [w:] Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, 
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, http://www.ombudsman.europa.eu 
22 Zob. J. Świątkiewicz, Europejski Kodeks dobrej administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w 
warunkach polskich procedur administracyjnych), Biuro RPO, Warszawa 2002. Wydanie poprawione i 
zaktualizowane z 2007 r. 
23 Szerzej: A. Krawczyk, Postępowanie administracyjne i sądowe w sprawach unijnych, [w:] Europeizacja…, s. 
210 i n. 
24 Ibidem, s. 214. 
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prawa do dobrej administracji25. Akt ten, inaczej niż EKDA (stanowiący instrukcję 

skierowaną do organów, instytucji i urzędników unijnych), jest zbiorem zaleceń dla państw 

członkowskich Rady Europy, określających standardy minimalne, których państwa te nie 

powinny naruszać26. O zbieżności przyjętych w obu aktach założeń świadczy jednak 

odwołanie się we wstępie tej rekomendacji do rekomendacji 1615(2003) Zgromadzenia 

Parlamentarnego, wzywającej KM RE do sporządzenia projektu wzorcowego tekstu 

podstawowego prawa jednostki do dobrej administracji i jednego, wyczerpującego, 

skonsolidowanego, wzorcowego kodeksu dobrej administracji, w szczególności w oparciu o 

rekomendację KM nr R(80)2 z 11.3.1980 r. w sprawie wykonywania władzy dyskrecjonalnej 

przez organy administracji, uzupełniającą wydaną wcześniej rezolucję (77)31 z 28.9.1977 r. w 

sprawie ochrony jednostki przed aktami administracyjnymi27. Rekomendacja nr R(2007)7 

odwołuje się we wstępie do pożądanego stanu „połączenia w prawo do dobrej administracji 

różnych uznanych praw odnoszących się do władz publicznych oraz jasne przedstawienie 

jego treści za przykładem Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej”, podobnie jak 

wyrażone tam przekonanie, że „wymagania prawa do dobrej administracji można wzmocnić 

przez ogólny tekst prawny; że wymagania te wyrastają z fundamentalnych zasad rządów 

prawa (…)”. Stąd zalecenie dla państw członkowskich „promowania prawa do dobrej 

administracji w interesie publicznym przez zaadaptowanie – gdzie jest to pożądane – 

właściwych standardów ustalonych we wzorcowym kodeksie dołączonym do rekomendacji, z 

zapewnieniem ich skutecznego wdrożenia przez państwa członkowskie i zapewnienie – 

wszelkimi sposobami dopuszczonymi w konstytucyjnej i prawnej strukturze państwa – do 

przyjęcia tych samych standardów przez władze regionalne i lokalne”.  

W literaturze panuje zgoda co do tego, że EKDA wraz z rekomendacją nr R(2007)7 

wyznaczają aktualnie ponadnarodowe standardy prawne odnoszące się do działań 

administracji publicznej28. Problem wykonywania zaleceń płynących z postanowień 

zawartych w niemających formalnie charakteru wiążącego aktach KM RE rozpatruje się z 

kolei w nawiązaniu do mechanizmów realizacji i kontroli zobowiązań wynikających z EKPC 

                                                
25 Jej założenia i tekst w języku polskim przytacza J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy 
(geneza – charakter – treści), [w:] Kodyfikacja postępowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. 
Niczyporuk, Lublin 2010, s. 129 i n. 
26 Z. Kmieciak, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne…, s. 64. 
27 Na temat tych aktów  zob. J. Schwarze, Europäisches, s. 1145-1146; J. Chlebny, Standardy Rady Europy i 
Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w procedurze administracyjnej i sądowoadministracyjnej, [w:] 
Postępowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010, s. 23-26. 
28 Tak m.in. Z. Kmieciak, W. Chróścielewski, Kodeks postępowania administracyjnego a prawo do dobrej 
administracji, [w: ] Kodyfikacja…, s. 67-68. 
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i jej protokołów29. Pozwala to na przyjęcie, że prawo do dobrej administracji w powyższym 

ujęciu stanowi ustabilizowany element europejskiego systemu ochrony prawnej. 

Koncepcja szerokiego ujęcia zasad ogólnych znalazła odbicie w fińskim kodeksie 

postępowania administracyjnego z 2003 r. (Administrative Procedure Act)30, który może być 

dobrym wzorem dla zmian w polskim kodeksie.  Rozdział 2 tego aktu reguluje „Podstawowe 

zasady dobrej administracji”, takie jak: zasadę równości (równego traktowania), celowości 

(realizacji kompetencji w celach ustawowych), praworządności, bezstronności i 

proporcjonalności, ochrony zaufania, efektywności, udzielania informacji, przekonywania 

(jasnej komunikacji), współdziałania z innymi organami.  Zasady fińskiego kodeksu 

odpowiadają w swej treści zasadzie prawa do dobrej administracji, ujętej w art. 41 Karty Praw 

podstawowych Unii Europejskiej. W literaturze podkreślono, że część z nich nawiązuje do 

zasad państwa prawnego, część zaś dotyczy kwestii techniczno-procesowych31. Zgodnie z art. 

6 fińskiego kodeksu organ traktuje klientów administracji na równych zasadach i wykonuje 

swoje kompetencje wyłącznie w celach, które są dopuszczalne w świetle prawa. Akty organu 

powinny być bezstronne i proporcjonalne do ich celu. Powinny one chronić uzasadnione 

oczekiwania (służyć ochronie zaufania) w oparciu o system prawny.  

 

2. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian 

1. Obecne zasady prawa Unii Europejskiej w sprawie dobrej administracji są 

rozproszone i znajdują się w wielu różnych źródłach: prawie pierwotnym, orzecznictwie 

Trybunału Sprawiedliwości, prawodawstwie pochodnym, soft law oraz jednostronnych 

zobowiązaniach instytucji unijnych. Brak spójnego i kompleksowego zbioru 

skodyfikowanych zasad prawa administracyjnego nie wpływa na przejrzystość stosowania 

procedur administracyjnych. W związku z tym należy wprowadzić do kodeksu nową treść 

niektórych zasad ogólnych, odzwierciedlających prawo do dobrej administracji. 

Część zasad ogólnych realizujących prawo do dobrej administracji znajduje oparcie w 

kodeksie postępowania administracyjnego w większym lub mniejszym zakresie. Niektórych 

                                                
29 Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogólnych k.p.a., PiP 2009, Nr 9, s. 12-13; na 
ten temat zob. także: M. Knauff, Die Regelungsverbund: Recht und Soft Law im Mehrebenensystem, Tübingen 
2010, s. 511. 
30 https://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/2003/en20030434.pdf  [2.04.15] 
31 Z. Kmieciak, M. Królikowska-Olczak, Finlandia, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie…, s. 107, 110. 
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rozwiązań prawnych nie ma jednak w krajowej regulacji prawa procesowego. W związku z 

tym zasady ogólne zawarte w art. 6-16 k.p.a. wymagają wprowadzenia nowych rozwiązań 

prawnych, adekwatnych do zmian w administracji publicznej. W nauce podkreślono, że 

zmiany ustrojowe z ostatnich kilkudziesięciu lat nie odbiły się w znaczący sposób na treści 

zasad ogólnych kodeksu postępowania administracyjnego. Z. Kmieciak podkreśla, że zasady 

ogólne zawarte w k.p.a. „cechuje znaczna niejednorodność rodzajowa, czego widocznym 

przejawem jest zróżnicowanie stopnia ich abstrakcji i zakresu mocy wiążącej”32. W związku z 

tym można przyjąć, że polski kodeks – tak jak fiński kodeks postępowania administracyjnego 

– powinien kształtować europejskie zasady ogólne obowiązujące w postępowaniu 

administracyjnym33.  

W obszarze zasad ogólnych możliwe i potrzebne jest czerpanie ze standardów 

wypracowanych w innych krajach oraz w ramach Rady Europy, takich jak zasady ogólne 

prawa unijnego34. Wiele z tych standardów znalazło zresztą swoje odzwierciedlenie w 

opracowanym w latach 2006-2008 przez zespół ekspercki przy Rzeczniku Praw 

Obywatelskich projekcie ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego35 (dalej: projekt 

POPA), uchodzącym za podsumowanie dorobku polskiej doktryny i orzecznictwa w zakresie 

kreowania zasad ogólnych prawa administracyjnego36.  

Należy uznać, że istnieje potrzeba uzupełnienia katalogu zasad ogólnych k.p.a. o 

zasadę proporcjonalności (adekwatności), bezstronności, równego traktowania, celowości i 

efektywności działania, jak również zasadami postępowania wynikającymi z prawa 

europejskiego (w art. 8 k.p.a.), uzupełnionej o zasadę współdziałania organów administracji 

publicznej dla dobra postępowania w formach adekwatnych do charakteru, okoliczności i 

stopnia złożoności sprawy (w art. 8a k.p.a.). Zasady te mają charakter uniwersalny i 

nadrzędny, wyznaczają bowiem obowiązki organu administracji publicznej w zakresie 

respektowania uprawnień jednostki wynikających z prawa administracyjnego w celu ochrony 

tej jednostki przed nadmiernym czy nieuprawnionym działaniem państwa37. Źródłem zasady 

                                                
32 Z. Kmieciak, Zarys teorii…, s. 132.  
33 Ibidem, s. 135. 
34 Z. Kmieciak, Problem funkcji…, s. 13. 
35 Tekst projektu wraz z uzasadnieniem opublikowano w: Prawo do dobrej administracji, Biuletyn RPO – 
Materiały 2008, nr 60, s. 9 i n. 
36 D. Kijowski, Przepisy ogólne prawa administracyjnego – trzecie podejście, [w:] Prawo do dobrej 
administracji…, s. 51. 
37 N. Półtorak, Ochrona uprawnień wynikających z prawa Unii Europejskiej w postępowaniach krajowych, 
Warszawa 2010, s. 442; szerzej: J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalności w prawie Wspólnot 
Europejskich, Toruń 2007,  s. 160–164. 
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proporcjonalności jest art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, w którym uznaje 

się prawo do dobrej administracji za podstawowe prawo obywateli oraz art. 5 rekomendacji 

CM/Rec(2007)7 z dnia 20 czerwca 2007 r. Komitetu Ministrów Rady Europy dla państw 

członkowskich w sprawie dobrej administracji, stanowiący, że  władze publiczne powinny 

działać zgodnie z zasadą proporcjonalności. Zgodnie z art. 5 rekomendacji organy stosują 

środki mające wpływ na prawa lub interesy osób prywatnych tylko w razie potrzeby i w 

zakresie wymaganym do osiągnięcia zamierzonego celu. Wykonując swoje kompetencje, 

organy powinny utrzymywać równowagę między niekorzystnymi skutkami decyzji dla 

jednostki a celami, które są realizowane. Wprowadzenie do kodeksu – wzorem ustawy 

fińskiej – zasady współdziałania organów administracji dla dobra postępowania byłoby 

natomiast czynnikiem dyscyplinującym podmioty zaangażowane w załatwienie sprawy, 

dostarczając ważkiej wskazówki interpretacyjnej w toku stosowania takich przepisów, jak art. 

52 lub 106. Na temat zasad postępowania wynikających z prawa europejskiego traktuje 

odrębna część Raportu poświęcona europejskiej współpracy administracyjnej. 

2. Zmiany wymaga także zasada ugodowego załatwiania spraw w postępowaniu 

administracyjnym, mająca znaczenie dla promowania instytucji mediacji w administracji 

publicznej. Punktem wyjścia dla formułowania propozycji nadania przepisowi art. 13 k.p.a. 

nowego brzmienia jest przekonanie, że uregulowanie w k.p.a. tylko ugody administracyjnej, 

traktowanej w europejskim soft law jako alternatywny środek rozstrzygania sporów sądowych 

pomiędzy organami administracji a stronami prywatnymi, nie przystaje obecnie do 

współczesnych standardów europejskich38. Już z tytułu rekomendacji M RE Nr R(2001)9 z 5 

września 2001 r. o alternatywnych środkach rozstrzygania sporów sądowych między orga-

nami administracji a stronami prywatnymi wynika, że chodzi w niej o ugodę zawieraną 

między organem administracji a jednostką, a więc o odmianę znanej niemal powszechnie w 

Europie umowy publicznoprawnej39. Umowa ta uchodzi za jeden ze środków alternatywnego 

rozwiązywania sporów jednostki z administracją40. Propozycję jej ujęcia w naszym systemie 

prawnym zawierał projekt POPA, przewidując dwie postacie umów publicznoprawnych: 

                                                
38 A. Krawczyk [w:] R. Hauser, A. Wróbel, Z. Niewiadomski (red.), System prawa administracyjnego. Prawo 
procesowe administracyjne. Tom 9, Warszawa 2014, s. 47. 
39 Zob. np. B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna – zagadnienia wybrane, [w:] Jednostka w demokratycznym 
państwie prawa, Bielsko-Biała 2003, s. 167 i n., M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w 
postępowaniu administracyjnym, PiP 2010, Nr 4, s. 15 i n.; A Kubiak-Kozłowska, Formy konsensualne w 
postępowaniu administracyjnym, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, 
Warszawa 2007, s. 441 i n., A. Kubiak, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie 
administracyjnym, [w:] Umowy w administracji,  red. J. Boć, L. Dziewięcka-Bokun, Wrocław 2008, s. 77 i n. 
40 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Kraków 2004, s. 144-146. 
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porozumienia (art. 38-40) i umowy administracyjne (art. 41–44). Ta ostatnia, wzorowana na 

konstrukcji niemieckiej umowy subordynacyjnej (suborinationsrechtlicher Vertrag)41, miała 

stanowić formę alternatywnego wobec aktu administracyjnego lub towarzyszącego mu 

porozumienia, zawieranego między organem administracji publicznej a jednostką42. Dotąd 

rozwiązania tego nie przewidziano w naszym prawie, co sprawia, że Polska jest aktualnie 

jednym z nielicznych w Europie krajów, w którym nie ma ogólnej chociażby regulacji umów 

publicznoprawnych. Konstrukcji umowy administracyjnej nie odpowiada kodeksowa ugoda 

administracyjna. Zasada ogólna ugodowego załatwiania spraw zakłada bowiem, że ugoda 

może być zawarta między stronami postępowania o spornych interesach przed organem 

administracji publicznej prowadzącym to postępowanie (art. 13 k.p.a.). Jest to zatem 

konstrukcja przystosowana do postępowania o charakterze z założenia kontradyktoryjnym, a 

więc w postępowaniu administracyjnym nie jest w stanie spełnić przypisywanej jej funkcji. 

Propozycja zmiany treści art. 13 k.p.a. zmierza do zmiany tego stanu rzeczy.  

Ujęcie umowy administracyjnej w kodeksie wymagało jednak rozstrzygnięcia 

dylematu określenia wzajemnych relacji między umową administracyjną a ugodą 

administracyjną. Jak wiadomo, ta ostatnia może być zawarta między stronami postępowania 

przed organem administracji publicznej, przed którym toczy się postępowanie w sprawie (art. 

114 i n. k.p.a.). Celem umowy administracyjnej jest natomiast załatwienie sprawy 

administracyjnej w drodze porozumienia między stroną (stronami) a organem administracji 

publicznej, przed którym toczy się postępowanie w sprawie. Ostatecznie przyjęto, że 

rezygnacja z ugody administracyjnej i zastąpienie jej umową byłoby rozwiązaniem zbyt 

radykalnym; przeciwko aktualnemu ujęciu ugody przemawiają z kolei znane powszechnie 

słabości jej konstrukcji. Najbardziej racjonalny wydaje się zatem wybór rozwiązania 

pośredniego, zakładającego pozostawienie ugody w kodeksie, z zastrzeżeniem jej modyfikacji 

w kierunku zorientowanym na osiągnięcie celu przyjaznego rozstrzyganiu kwestii spornych 

między stronami postępowania administracyjnego (art. 13 § 1 k.p.a.). Przy takim ujęciu 

ugoda, umowa i decyzja administracyjna stanowiłyby alternatywne względem siebie formy 

załatwienia sprawy. Celem proponowanej zmiany przepisu art. 13 k.p.a. jest wyeksponowanie 

powyższych zależności. 

                                                
41 Zob. § 54 i n. niemieckiej ustawy o postępowaniu administracyjnym; szerzej: F. O. Kopp, U. Ramsauer, 
VwVfG. Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, München 2003, s. 963 i n.; B. Dolnicki, Umowa 
publicznoprawna w prawie niemieckim, PiP 2001, Nr 3, s. 79 i n. oraz Z. Cieślik, Umowa administracyjna w 
państwie prawa, Kraków 2004, s. 234 i n. 
42 Szerzej: A. Kubiak, Koncepcja umowy administracyjnej (na tle projektu Przepisów ogólnych prawa 
administracyjnego), PiP 2009, Nr 4, s. 46 i n. 
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3. Dodanie w art. 14 paragrafu 3 w brzmieniu: „Sprawy mogą być załatwiane 

milcząco, jeżeli ustawa tak stanowi” jest związane m. in. z wprowadzeniem w kodeksie 

postępowania uproszczonego.  

4. Nowe ujęcie modelu zaskarżania decyzji i postanowień, odpowiadające standardom 

europejskim, wpłynęło na treść art. 15 k.p.a. W rozwiązaniach krajów europejskich można 

bowiem zaobserwować wzrost znaczenia instytucji autokontroli decyzji przez organ, który ją 

wydał, przeprowadzanej w wyniku wniesienia odpowiednich, sformalizowanych środków 

zaskarżenia, powiązanej na ogół z ponownym rozpoznaniem sprawy co do istoty przez organ 

administracji publicznej. Środki te są formą równoważną klasycznemu odwołaniu  w zakresie 

samego trybu zaskarżenia decyzji, jak i obowiązujących w toku rozpoznania sprawy 

gwarancji procesowych. W związku z tym proponowane jest nowe brzmienie art. 15 k.p.a., w 

myśl którego: „Decyzje i postanowienia podlegają zaskarżeniu w ramach administracyjnego 

toku instancji przewidzianymi w ustawie środkami odwoławczymi.” Takie rozwiązanie ma 

zapewnić większą elastyczność w konstruowaniu przez ustawodawcę środków prawnych 

służących weryfikacji decyzji i postanowień. Prawo zaskarżania nieostatecznych 

rozstrzygnięć może być dzięki temu realizowane przez instytucję odwołania dewolutywnego 

lub niedewolutywnego albo wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy43 (zob. uzasadnienie 

zmian do art. 127 i 127a k.p.a.).  

5. Bardzo duże znaczenie dla wykonywania decyzji administracyjnych, zarówno 

dobrowolnego jak i przymusowego, ma zdefiniowanie w art. 16 § 3 k.p.a. decyzji 

prawomocnej. Organy administracji publicznej potwierdzają często na decyzji fakt jej 

„prawomocności”, myląc ją z ostatecznością. Kodeks postępowania administracyjnego 

zawiera definicję decyzji ostatecznej, nie ma w nim natomiast definicji decyzji prawomocnej. 

Sprawowanie przez sąd administracyjny kontroli decyzji i postanowień sugeruje konieczność 

zdefiniowania pod tym kątem decyzji prawomocnej, rozumianej jako decyzja, której nie 

można zaskarżyć do sądu administracyjnego.  Definicje decyzji prawomocnej pojawiły się w 

nielicznych przepisach prawa materialnego. Warto też przypomnieć brzmienie art. 73 

Rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postępowaniu 

administracyjnem44, zgodnie z którym: „Decyzja, od której nie służy odwołanie lub skarga w 

toku instancyj administracyjnych, jest ostateczna. Decyzja, której nie można zaskarżyć 

również do sądów administracyjnych, jest prawomocna”. 
                                                
43 Szerzej: Z. Kmieciak, Odwołania w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 118-144. 
44 Dz.U. Nr 36, poz. 341. 



 

 67 

Pojęcie „decyzji prawomocnej” znajduje się w art. 269 k.p.a., zgodnie z którym 

decyzje, określone w innych przepisach prawnych jako prawomocne, uważa się za ostateczne, 

chyba że z przepisów tych wynika, że dotyczą one takiej decyzji, która została utrzymana w 

mocy w postępowaniu sądowym, bądź nie została zaskarżona w tym postępowaniu z powodu 

upływu terminu do wniesienia skargi. Treść tego przepisu należy wiązać z okresem, gdy nie 

funkcjonowało sądownictwo administracyjne, a niektóre decyzje mogły być zaskarżone do 

sądu powszechnego, jeśli przepis szczególny wskazywał taką drogę. Obecnie jest to definicja 

niewystarczająca. Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 269 k.p.a. kontrola sprawowana przez 

sąd administracyjny nie nadaje decyzji cechy prawomocności, bo przepis ten dotyczy kontroli 

sprawowanej przez sąd powszechny45. W związku z porządkowaniem podstawowych pojęć 

związanych ze stosowaniem prawa administracyjnego, właściwe jest dodanie w art. 16 § 3 

pojęcia decyzji prawomocnej, zgodnie z którym: „Decyzja ostateczna, której nie można 

zaskarżyć do sądu, jest prawomocna.” 

                                                
45 B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2014, s. 345. 
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Wojciech Chróścielewski 

 

Organ administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym 

(art. 3 § 1, 5 § 2, 19-21, 21a, 22 § 1 ,2 i 4, 23a, 26 § 1a, 145 § 1 pkt 3 k.p.a.), 

 

Zagadnienia związane z organem administracji publicznej w postępowaniu 

administracyjnym, aczkolwiek uregulowane w k.p.a., zostały jednak unormowane w sposób 

nieprecyzyjny, mało czytelny, a dodatkowo niepełny. Stąd potrzeba dokonania zmian i 

uzupełnień w tym zakresie. 

  I. Mimo iż z dniem 1 stycznia 2004 r. przepisy działu V k.p.a. „Rozstrzyganie 

sporów o właściwość między organami administracji publicznej a sądami” zostały uchylone 

(art. 4 pkt 7 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o ustroju 

sądów administracyjnych i ustawę – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi46), ustawodawca zapomniał usunąć odesłanie z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. do 

stosowania  działu V k.p.a. w postępowaniu podatkowym. Stąd konieczność nowej redakcji 

tego przepisu, gdyż dotychczasowe jego brzmienie poddaje w wątpliwość założenie o 

racjonalności ustawodawcy. 

II.  1. Obecne brzmienie przepisów  art. 5 § 2 k.p.a. jest mało precyzyjne, a przez to 

nieczytelne, a nawet wprowadzające pewien zamęt w zakresie „pojęcia organ administracji 

publicznej”. 

Już sama definicja organu administracji publicznej sprowadzająca się do wyliczenia 

podmiotów zaliczanych do tej kategorii wywołuje szereg zastrzeżeń. W art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. 

zostały wymienione centralne organy administracji, jako odrębny od np. ministrów, rodzaj 

organów administracji publicznej, podczas, gdy w  tym samym artykule i paragrafie, za to w 

punkcie 4,  zaliczono „kierowników centralnych urzędów administracji rządowej podległych,  

podporządkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrów lub właściwego 

                                                
46 Dz.U. nr 153, poz. 1271 
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ministra” – do ministrów w rozumieniu kodeksu.  Mamy więc do czynienia z sytuacją, 

w której wśród organów administracji publicznej usytuowani są m.in. ministrowie i centralne 

organy administracji rządowej, natomiast za ministra należy uznać także  kierownika owego 

centralnego organu.  Jest to, w mojej ocenie, ewidentny błąd ustawodawcy świadczący po 

prostu o niedbalstwie legislacyjnym, a w konsekwencji uważam, że nie należy poszukiwać 

różnic między zakresem podmiotowym pojęć: „centralny organ administracji rządowej”, 

a „kierownik centralnego urzędu administracji rządowej”.  Co prawda w punkcie 3 

analizowanego § 2 art. 5 jest mowa o „centralnych organach administracji rządowej”, a więc 

mieszczą się w tym pojęciu zarówno organy kolegialne, jak i monokratyczne, a w punkcie 4  - 

o „kierownikach centralnych urzędów administracji rządowej”, a więc wyłącznie o organach 

monokratycznych.  Trudno jednak byłoby  bronić tezy, iż ministrem w rozumieniu kodeksu 

jest monokratyczny organ centralny, zaś taki organ, jednak o charakterze kolegialnym, już 

ministrem nie jest. 

 2. Istnieją też poważne kłopoty z odpowiednim zakwalifikowaniem do kategorii organ 

administracji publicznej takich organów, jak  np. Rada do Spraw Uchodźców. Jest ona 

zgodnie z art. 89p ust. 1 i 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom 

ochrony na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej47, organem administracji publicznej, przy 

czym pełni funkcje organu wyższego stopnia w rozumieniu k.p.a. w stosunku do Szefa 

Urzędu do Spraw Cudzoziemców, który z kolei na podstawie  art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 12 

grudnia 2013 r. o cudzoziemcach48, jest centralnym organem administracji rządowej, nad 

którym stosownie do ust. 2 tego samego artykułu nadzór sprawuje minister właściwy do 

spraw wewnętrznych. W myśl art. 34 ust. 2 ustawy z dnia  4 września 1997 r. o działach 

administracji rządowej49, decyzje centralnego organu administracji rządowej są ostateczne w 

rozumieniu przepisów k.p.a., chyba że ustawa uprawnienia takie przyznaje ministrowi 

kierującemu określonym działem administracji rządowej. W ustawie o udzielaniu 

cudzoziemcom ochrony na terytorium RP przyjęto więc rozwiązanie szczególne zarówno w 

odniesieniu do art. 127 § 3 k.p.a., jak i powołanego przepisu ustawy o działach administracji 

rządowej. Rada do Spraw Uchodźców pełni funkcje jakie w innych kategoriach spraw 

wykonują ministrowie w rozumieniu art. 5 § 2 pkt  4 k.p.a. Jednak nie wystarcza to, w mojej 

ocenie, do uznania jej za taki organ.  W obecnym brzmieniu tego przepisu za ministra należy 

uznawać jedynie „kierowników centralnych urzędów administracji rządowej podległych, 
                                                
47 Dz.U. z 2012 r. poz. 680. 
48 Dz.U. z 2013 r., poz. 1650 z późn.zm. 
49 Dz.U. z 2013 r. poz. 743 z późn. zm. 
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podporządkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrów lub właściwego 

ministra lub kierowników równorzędnych urzędów państwowych o których mowa w art. 1 

pkt 1 i 4”.  Tak więc sam kodeks zalicza do kategorii ministra wyłącznie organy 

monokratyczne, za taki zaś trudno uznać wspomnianą Radę. 

  Wydaje się, iż ze względu na to, że ustawa  o udzielaniu cudzoziemcom ochrony  na 

terytorium Rzeczpospolitej Polskiej stanowi wyraźnie, iż Rada jest organem administracji 

publicznej, właściwe jej zakwalifikowanie w ramach zarówno art. 5  § 2 k.p.a., czy nawet art. 

1 pkt 2 k.p.a. jest niemożliwe. Nie można bowiem, w mojej ocenie, uznać, iż podmiot, który 

sam ustawodawca w sposób wyraźny określa jako „organ administracji publicznej”, 

zaliczymy do kategorii „innych organów państwowych” i  „innych podmiotów” o których 

mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a. określanych, z reguły, mianem „funkcjonalnych organów 

administracji publicznej”. Jest więc owa Rada organem administracji publicznej innym niż 

wymienione w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. bowiem niemieszczącym się w zawartym tam 

wyliczeniu.  

 3. Z definicji ministra sformułowanej w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.  wynika, iż Prezes Rady 

Ministrów winien być uznany za ministra w rozumieniu kodeksu, a więc -  organ 

administracji publicznej - wyłącznie wtedy, gdy pełni funkcję ministra kierującego 

określonym działem administracji rządowej.  

 Zgodnie z art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z 

Funduszu Ubezpieczeń Społecznych50  Premier posiada uprawnienie do przyznawania tzw. 

rent i emerytur specjalnych – to znaczy „w szczególnie uzasadnionych przypadkach” może 

przyznać emeryturę lub rentę na warunkach i wysokości innej niż wynika to  z przepisów tej 

ustawy.  Nie jest to jednak jego uprawnienie jako ministra kierującego określonym działem 

administracji rządowej. W chwili obecnej, przy całej niezręczności tego terminu, należy 

zakwalifikować  Prezesa Rady Ministrów do kategorii innych organów państwowych w 

rozumieniu art. 1 pkt 2 k.p.a., rozstrzygających sprawy w drodze decyzji administracyjnych.   

 Według aktualnego brzmienia art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. Prezes Rady Ministrów, będzie 

zaliczony do kategorii „minister” o ile kieruje określonym działem administracji rządowej. 

Jednocześnie szereg przepisów k.p.a.,  np. art. 18 pkt 1 i 3, art. 11 § 1 pkt 9, art. 27 § 2, art. 

229 pkt 6 i 8 oraz art. 230 przyznaje temu organowi własne kompetencje w zakresie 
                                                
50 Dz.U. z 2013 r., poz. 1440 z późn. zm. 
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postępowania administracyjnego ogólnego, czy postępowania w sprawie skarg i wniosków. Z 

tych względów,  wypada uznać Prezesa Rady Ministrów za odrębny od „ministra” organ 

administracji publicznej. Oczywiście może zdarzyć się sytuacja, w której Premier oprócz 

kompetencji wynikających z kierowania Radą Ministrów będzie także pełnił funkcje ministra 

kierującego określonym działem administracji publicznej – wtedy będzie musiał być uznany 

za ministra w rozumieniu art. 5  § 2 pkt 4 k.p.a.  

 Zbędne jest zaliczanie do kategorii „minister” wiceprezesa Rady Ministrów o ile 

kieruje określonym działem administracji rządowej. W takim bowiem przypadku,  tak jak inni 

członkowie Rady Ministrów będzie z tego tytułu zaliczony do tej kategorii. 

  4. Zauważyć można, iż w chwili obecnej w strukturze organów administracji 

publicznej nie istnieje żaden organ, który można określić jako „przewodniczący komitetu 

wchodzącego w skład Rady Ministrów”. Do 5 lutego 2005 r.51 organem takim był 

przewodniczący Komitetu Badań Naukowych. Po tej dacie jego funkcje przejął właściwy 

minister, którym w chwili obecnej jest Minister Nauki i Szkolnictwa Wyższego. 

 5. Absurdalne wydaje się zaliczanie kierowników „służb, inspekcji i straży” 

działających w imieniu odpowiednio: „wójta (burmistrza, prezydenta), starosty lub marszałka 

województwa” do kategorii: „organy jednostek samorządu terytorialnego”. Tak samo bowiem 

zasadne byłoby uznanie za taki organ referenta np. w urzędzie gminy wydającego decyzje z 

upoważnienia wójta. Nie bardzo widzę różnice pomiędzy „wydawaniem decyzji z 

upoważnienia organu” i wydawaniem decyzji „w imieniu organu”. Jeżeli jakiś terenowy 

organ administracji rządowej działa „w imieniu” wojewody to nie powinien w takim 

przypadku być traktowany jako odrębny od wojewody organ administracji rządowej. 

Podejmowana w takich warunkach decyzja administracyjna musi być uznana za decyzję 

wojewody, wyróżnianie, więc takich terenowych organów administracji rządowej jest w tym 

przypadku zbędne. W dotychczasowym brzmieniu art. 5 § pkt 6 k.p.a. wymienieni zostali, a 

więc zakwalifikowani do organów jednostek samorządu terytorialnego - kierownicy służb, 

inspekcji i straży działających w imieniu wójta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty lub 

marszałka województwa. Jednak, jeżeli działają oni w imieniu wskazanych organów 

monokratycznych, to przecież każda decyzja wydana „w imieniu” jest decyzją tego organu w 
                                                
51 Na mocy art. 47 ustawy z dnia 8 października 2004 r. o zasadach finansowania nauki (Dz.U. nr 238, poz. 
2390) utraciła moc ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o Komitecie Badań Naukowych (Dz.U. z 2001 r. nr 33, 
poz. 289 ze zm.) zgodnie z którą Komitet był naczelnym organem administracji rządowej do spraw polityki 
naukowej i naukowo-technicznej państwa. 
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imieniu, którego została wydana. Podmioty te nawet przy dzisiejszym brzmieniu k.p.a. nie 

stają się - działając w imieniu wskazanego organu, czy też na podstawie  wymienienia w tym 

przepisie – odrębnymi organami administracji publicznej. 

 6. W projektowanym brzmieniu punktu 4 art.  5 § 2 proponuję pominąć określenie 

„kierownik” w odniesieniu do centralnego organu administracji, które wprowadza wyłącznie 

zamęt i nie pozwala, o czym była już mowa, na właściwe zaklasyfikowanie do kategorii 

„organy administracji publicznej” takiego organu jak np. wspomniana już Rada do Spraw 

Uchodźców. Proponuję też zrezygnować z wyróżniania odrębnej kategorii tych organów w 

postaci centralnych organów administracji publicznej, skoro zostają one zaliczone do 

ministrów w rozumieniu kodeksu. 

 7. Dotychczasowy przepis art. 5 § 2 pkt 6   należy uzupełnić o stowarzyszenia i 

fundacje. Są to najczęstsze formy prawne działania organizacji społecznych. Fundacja mimo, 

że długo była wykluczana jako osoba typu zakładowego z kategorii organizacji społecznych, 

została uznana za taką w uchwale NSA z 12 grudnia 2005 r., II OPS 4/0552, a wcześniej w 

doktrynie. Przynależność organizacji zawodowych (związków zawodowych) do kategorii 

organizacji społecznych nie budzi poważniejszych wątpliwości.  

 Dotychczas występujące w katalogu określenie „organizacje samorządowe” należy 

zastąpić określeniem „organizacje samorządu zawodowego i gospodarczego”. Samorząd 

terytorialny został bowiem po roku 1990 r. wyłączony w orzecznictwie sądowym z grona 

organizacji społecznych. Trzeba jednak zauważyć, że przynależność samorządu zawodowego 

do kategorii organizacji społecznych, jako organizacji przymusowych i będących w gruncie 

rzeczy formą decentralizacji administracji publicznej budzi największe wątpliwości w 

doktrynie. Nieco inaczej rzecz się przedstawia w odniesieniu do jednostek samorządu 

gospodarczego, do których przynależność, zgodnie z polskim prawem, nie zawsze ma 

charakter obowiązkowy np. izby gospodarcze. 

 W katalogu zostałyby pominięte jako potencjalnie mogące być uznane za organizacje 

społeczne: organizacje pracodawców, partie polityczne, związki wyznaniowe, organizacje 

spółdzielcze. Kwestia przynależności tych  organizacji do kategorii organizacji społecznych 

jest mocno sporna. Spółdzielnie, w większości przypadków, nie mogą być uznane za 

organizacje społeczne z uwagi na przeważający w nich element działalności gospodarczej.
                                                
52 ONSAiWSA 2006, nr 2, poz. 37. 
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 Na etapie wszczynania postępowania administracyjnego na wniosek organizacji 

społecznej, czy też dopuszczania takiej organizacji do udziału w postępowaniu konieczne 

wydaje się wnikliwe badanie celów statutowych danej organizacji i  rozważanie czy interes 

społeczny przemawia za wszczęciem albo udziałem w postępowaniu organizacji społecznej. 

 Z uwagi na to, że sformułowany katalog ma charakter otwarty, za organizacje 

społeczne będą mogły więc być uznane wszystkie kategorie jednostek organizacyjnych 

uznanych w przepisach obowiązującego prawa za takie organizacje.  Nie może to jednak w 

żadnym przypadku oznaczać, iż automatycznie musi nastąpić wszczęcie postępowania bądź 

dopuszczenie takiej organizacji do postępowania. 

III. Skoro w doktrynie  wyróżnia się właściwość rzeczową, miejscową i instancyjną 

jako rodzaje właściwości ustawowej, a obok tego właściwość delegacyjną, a z 

dotychczasowego brzemienia art. 19 wynika, że obowiązek przestrzegania swojej właściwości 

obejmuje wyłącznie właściwość rzeczową i miejscową, to może to sugerować, że naruszenie 

pozostałych rodzajów właściwości nie pociąga za sobą skutków określonych w art. 156 § 1 

pkt 1 k.p.a. W rezultacie o wiele lepiej sformułować ten przepis w sposób bardziej ogólny, tak 

aby objąć jego zakresem także naruszenie pozostałych rodzajów właściwości. 

IV. Obecnie obowiązujące brzmienie art. 20 wskazuje, że  właściwość rzeczową 

należy ustalać według przepisów o zakresie działania danego organu. Konstrukcja tego 

przepisu niejako sugeruje, że istnieją jakieś  przepisy, które precyzyjne określają w jednym 

akcie prawnym zakres działania określonych kategorii organów administracji. W doktrynie 

przez te przepisy rozumiano przepisy prawa ustrojowego53, np. ustawy: o działach 

administracji rządowej, o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, 

o samorządzie gminnym, powiatowym i województwa. Jednak przepisy prawa ustrojowego 

nie regulują obecnie w Polsce właściwości rzeczowej organów administracji publicznej54. 

Czynią to zazwyczaj przepisy zamieszczane w ustawach prawa materialnego. Z tego 

powodu wypada nadać przepisowi zaproponowane brzmienie, odwołujące się do 

wyznaczania zakresu działania organu. 

                                                
53 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, 
Warszawa 2012, s. 116; W.  Dawidowicz, Wstęp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 57; R. 
Orzechowski, [w:] Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989, s. 
98. 
54 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne..., s. 116; por. też postanowienie 
NSA z 26 września 1994 r., I SA 2002/93, „Wokanda” 1995, nr 1, s. 37. 
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V. Trudno  aprobować rozwiązanie wskazujące na właściwość organów 

nieistniejących obecnie jednostek zasadniczego podziału terytorialnego (dzielnice w 

Warszawie). Można zauważyć, że  zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o 

ustroju miasta stołecznego Warszawy55 dzielnice mają charakter wyłącznie jednostek 

pomocniczych, a ich tworzenie należy do kompetencji Rady m. st. Warszawy. Nie wydaje się 

najlepszym rozwiązaniem, aby taki właśnie organ miał wpływ na kształtowanie zakresu 

właściwości innych organów administracji, a w tym przecież także organów administracji 

rządowej. Dlatego zaproponowałem nowe brzmienie art. 21 § 2 powierzające prowadzenie 

postepowania administracyjnego, w sytuacji braku spełnienia kryteriów z § 1, organowi 

właściwemu dla m.st. Warszawy, a nie organowi właściwemu dla dzielnicy Śródmieście w 

tym mieście. 

VI. Istotne wątpliwości wywołuje odpowiedź na pytanie, jaki organ jest właściwy do 

prowadzenia postępowania w trybie nadzwyczajnym w sytuacji, gdy w wyniku zmiany 

przepisów prawa obowiązującego nastąpiły zmiany w zakresie właściwości rzeczowej i 

instancyjnej organów prowadzących postępowanie w trybie zwyczajnym. Czy organem tym 

jest organ uprawniony do prowadzenia postępowania w trybie nadzwyczajnym (organ, który 

wydał decyzje bądź jego organ wyższego stopnia – w zależności od konstrukcji przyjętej w 

danym rodzaju  postępowania) według przepisów obowiązujących w dacie podejmowania 

decyzji w postępowaniu w trybie zwyczajnym? Czy też organu właściwego w trybach 

nadzwyczajnych należy poszukiwać z uwzględnieniem zmian w zakresie właściwości 

rzeczowej i miejscowej organów administracji, a więc z uwzględnieniem aktualnego w chwili 

orzekania w trybie nadzwyczajnym zakresu właściwości poszczególnych organów 

administracji? 

 Powyższa kwestia była przedmiotem uchwały NSA z dnia 17 kwietnia 2012 r., II OPS 

1/1256. Przyjęto w niej następującą tezę: „Organ wyższego stopnia w rozumieniu art. 157 § 1 

k.p.a., właściwy do stwierdzenia nieważności decyzji zatwierdzającej projekt scalenia 

gruntów wydanej przez organ wymieniony w art. 17 k.p.a., ustala się na podstawie art. 157 § 

1 i art. 17 k.p.a. w związku z art. 20 k.p.a.”. W moim odczuciu uchwała ta nie tylko jest 

błędna, ale dodatkowo wcale nie udziela w sposób jednoznaczny odpowiedzi na wniosek 

Prezesa NSA. We wniosku tym chodziło o  wyjaśnienie, czy organu właściwego w 

analizowanych sprawach trzeba poszukiwać wyłącznie w przepisach wymienionych w 
                                                
55 Dz.U. nr 41, poz. 361 z późn. zm. 
56 ONSAiWSA 2012, nr 4, poz. 60. 
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uchwale czy też w tychże przepisach, wszakże „z uwzględnieniem właściwych, aktualnie 

obowiązujących przepisów prawa materialnego, regulujących właściwość rzeczową organów 

administracji w tego rodzaju sprawach”. Stan faktyczny i prawny, który dał asumpt do 

sformułowania wniosku był następujący: ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i 

wymianie gruntów57, w stanie prawnym obowiązującym od dnia 16 lipca 2003 r., to jest 

wejścia w życie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kształtowaniu ustroju rolnego58, 

stanowiła, iż postępowanie scaleniowe przeprowadza starosta, a organem wyższego stopnia w 

stosunku do niego jest wojewoda. W wyniku nowelizacji tego przepisu dokonanej na mocy 

art. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze zmianami 

w organizacji i podziale zadań administracji publicznej w województwie59, w przepisie tym 

skreślono wskazanie wojewody jako organu wyższego stopnia w tych sprawach w stosunku 

do starosty. W kontekście brzmienia art. 17 pkt 1 k.p.a., oznacza to, że skoro ustawa 

szczególna nie stanowi inaczej to organem wyższego stopnia w stosunku do starosty będzie 

samorządowe kolegium odwoławcze. Podstawowa wątpliwość, która doprowadziła do 

podjęcia uchwały NSA sprowadzała się do dylematu, jaki organ uznać wypada za organ 

wyższego stopnia w stosunku do wojewody jako organu, który wydał decyzję ostateczną w 

sprawie scalenia? Czy organem tym ma być organ wyższego stopnia nad wojewodą – 

właściwy minister, czy też skoro obecnie kompetencje wojewody w tych sprawach przejęło 

samorządowe kolegium odwoławcze, to  stosownie do art. 157 § 1 k.p.a. uznać trzeba, że to 

właśnie ten organ winien orzekać w postępowaniu nieważnościowym? Zagadnieniami tymi 

interesowałem się  jeszcze przed podjęciem powołanej uchwały NSA60. Całkowicie się z nią 

nie zgadzam, ze względów podniesionych we wspomnianej publikacji:  

1. nie można w tym samym czasie prowadzić w dwóch różnych trybach postępowań w 

przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji w zależności od tego czy decyzje były wydane 

po 1 sierpnia 2009 r., czy przed tą datą; 

 2. trudno powierzać orzekanie w trybie nadzwyczajnym organowi, który nie posiada w 

zakresie swej właściwości uprawnienia do orzekania w danej kategorii spraw, a w 

konsekwencji nie zatrudnia już specjalistów z tego zakresu; 

                                                
57 Dz.U. z 2003 r. nr 178, poz. 1749 z późn. zm. 
58 Dz.U. nr 64, poz.592 z późn. zm., 
59 Dz.U. nr 92, poz. 753 z późn. zm. 
60 W. Chróścielewski, Z problematyki właściwości organów w postępowaniu administracyjnym, „Administracja, 
Teoria Dydaktyka – Praktyka”, 2011 nr 4, s. 17 – 34. 
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 3.  problem dotyczy nie tylko stwierdzenia nieważności decyzji ale również wznowienia 

postępowania, zwłaszcza w sytuacji, gdy przesłanki wznowienia zaistniały z winy organu 

ostatniej instancji. Wtedy o wznowieniu winien rozstrzygać organ wyższego stopnia nad 

owym organem. Jeżeli postanowi on o wznowieniu zobligowany jest jednocześnie wyznaczyć 

organ właściwy do przeprowadzenia postępowania, co do przyczyn wznowienia oraz co do 

rozstrzygnięcia o istocie sprawy. Wydaje się oczywiste, że zwłaszcza w tej ostatniej kwestii 

organem tym musi być organ posiadający swą właściwość w aktualnym stanie prawnym, a 

jednocześnie musi być to taki organ, dla którego organ rozstrzygający o samym wznowieniu 

jest organem wyższego stopnia. W przeciwnym przypadku nie istniałoby żadne umocowanie 

to wskazania takiego organu. Sam przepis art. 150 § 2 k.p.a., byłby w moim odczuciu 

niewystarczający. Dodatkowo uważam, że  uchwała ta    jest sformułowana w sposób 

zupełnie  niejasny. Nie wynika z niej jednoznacznie, czy mamy brać pod uwagę aktualną 

właściwość rzeczową organów określoną w przepisach prawa materialnego. Odpowiedź może 

dać wyłącznie lektura całej uchwały, w tym porównanie  wniosku Prezesa NSA z treścią 

podjętej uchwały. Trzeba mieć jednak na uwadze, iż tezy orzeczeń sądowych często „żyją 

własnym życiem” w oderwaniu od  uzasadnienia orzeczenia, a z samego brzmienia  uchwały 

nie wynika jednoznacznie stanowisko, jakie przyjął powiększony skład Sądu. 

 Dodać można, iż w sposób nie mogący wywoływać najmniejszych wątpliwości swoje 

stanowisko w analizowanej sprawie sformułował J. Borkowski. Odniósł je, co prawda, 

bezpośrednio do art. 154 k.p.a., ale uważam, że ma ono w pełni zastosowanie także do 

pozostałych nadzwyczajnych trybów postępowania, w tym i postępowania w przedmiocie 

stwierdzenia nieważności. Powołany autor stwierdził; „Właściwość organów 

administracyjnych do  wzruszania decyzji na podstawie komentowanego przepisu (art. 154 

k.p.a. – W. Ch.)  należy określać według aktualnego stanu struktury administracji publicznej 

oraz rozdziału w niej właściwości w sprawach indywidualnych”. W przypadku zmian w 

strukturze administracji polegających na zniesieniu organu, który wydał decyzję, właściwość 

organu do wzruszenia decyzji na podstawie art. 154 należy określić kierując się przepisami 

stanowiącymi o przejmowaniu zadań i kompetencji przez inne organy, o przeniesieniu ich na 

organy innego rodzaju (np. z właściwości organów administracji rządowej do właściwości 

organów samorządowych)61. 

                                                
61 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego, Komentarz, 
Warszawa 2012, s. 602 
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 Wbrew stanowisku przyjętemu w powołanej  uchwale NSA z dnia 17 kwietnia 2012 

r., II OPS 1/12, uważam, iż trzeba przyjąć rozwiązanie, że organem właściwym do 

prowadzenia postępowania w trybie nadzwyczajnym, jest ten organ, który w dacie orzekania 

w tym trybie,  jest organem właściwym rzeczowo w danej kategorii spraw – organ który 

decyzję wydał, względnie organ który wydał decyzję w  ostatniej instancji, czy też wreszcie 

organ wyższego stopnia nad tym organem. Całkowicie nieracjonalne wydaje się być 

stanowisko prezentowane w powyższej uchwale, a sprowadzające się do powierzania 

orzecznictwa administracyjnego w trybach nadzwyczajnych tym organom administracji 

publicznej, które w wyniku zmiany prawa utraciły właściwość rzeczową czy instancyjną w 

danej kategorii spraw. Zaproponowane w art. 21a rozwiązanie powierza orzekanie w tych 

nadzwyczajnych trybach organom właściwym w sprawie w świetle aktualnych przepisów, 

względnie – w odniesieniu do stwierdzenia nieważności decyzji oraz wznowienia 

postępowania w sytuacji, gdy wady uzasadniające wznowienie powstały w wyniku 

działalności organu ostatniej instancji - organom wyższego nad nimi stopnia ustalanym na 

dzień  orzekania w trybie nadzwyczajnym. 

 VII.  Problematyka rozpoznawania sporów o właściwość została w obowiązującym 

brzmieniu kodeksu uregulowana w sposób zupełnie nieczytelny i chyba nielogiczny. Do 1998 

r. obowiązywała w tej materii zasada, iż spór rozstrzyga wspólny dla organów  pozostających 

w sporze organ wyższego stopnia, a w razie jego braku organ wskazany w art. 22 k.p.a., to 

znaczy np. samorządowe kolegia odwoławcze działające wspólnie w odniesieniu do sporów 

pomiędzy organami gmin w różnych województwach w sprawach należących do zadań 

własnych gmin, bądź minister właściwy do spraw administracji, jeżeli spór dotyczył tych 

samych organów lecz w sprawach mieszczących się w kategorii zadań zleconych z zakresu 

administracji rządowej.  Spory o właściwość (określane dziś mianem sporów 

kompetencyjnych), to znaczy spory pomiędzy organami administracji rządowej, a organami 

samorządu terytorialnego rozstrzygał sąd administracyjny. Po roku 1999 ustawodawca w 

znacznym zakresie skomplikował sposób rozpoznawania tych sporów. Co prawda wyraźnie 

rozróżnił od siebie spory kompetencyjne (między organami administracji rządowej, a 

organami jednostek samorządu terytorialnego) od sporów o właściwość (spory w obrębie 

bądź administracji rządowej, bądź organów jednostek samorządu terytorialnego), ale 

wprowadził zbyt „zagmatwany”, nie posiadający praktycznie żadnej linii przewodniej, model 

rozpoznawania sporów o właściwość. Wcześniejszy,  klarowny model, w którym co do 

zasady spór rozstrzygał wspólny  dla  organów  pozostających  w  sporze  organ  wyższego 
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stopnia,  został zburzony w wyniku nowelizacji k.p.a. dokonanej w dniu 29 grudnia 1998 r. 

Stosownie do znowelizowanego przepisu art. 22 §   1  pkt  1  k.p.a.  spory o właściwość  

między  organami jednostek   samorządu  terytorialnego,  z  wyjątkiem  przypadków 

określonych  w  punktach  2  -  4, rozpatruje wspólny dla organów pozostających  w  sporze  

organ  wyższego  stopnia, a w sytuacji braku takiego organu - NSA. Wskazany pkt 2 tego 

artykułu dotyczy rozpatrywania  przez  starostę  sporu  kompetencyjnego  pomiędzy 

kierownikami  służb, inspekcji i straży administracji zespolonej tego  samego powiatu, 

działających zarówno w imieniu własnym jak i  starosty.  Należy  zauważyć,  iż  jeżeli  

wspomniane podmioty pozostające  w  sporze  działają w imieniu starosty, to wydawane 

przez  nich  decyzje  są  decyzjami  starosty.  W  tej  sytuacji mamy do czynienie ze sporem w 

sferze wewnętrznej działania administracji której nie stosuje się przepisów k.p.a. Stosownie 

do punktu 3 art. 22 k.p.a.  spory  kompetencyjne  pomiędzy  innymi  niż  określone w punkcie   

2   organami   administracji   zespolonej   w   jednym województwie  rozpatruje  wojewoda,  

który  stosownie do art. 23 ust.  1  ustawy  o  administracji  rządowej  w województwie jest 

zwierzchnikiem zespolonej administracji rządowej. 

      Przepis  art.  22  pkt  4  k.p.a.  stanowi, że spory między organami  jednostek  

samorządu  terytorialnego  z terenu różnych województw  -  w  sprawach  z  zakresu  

administracji rządowej - rozpatruje  minister właściwy do spraw administracji publicznej. 

Skoro samorządowe kolegia odwoławcze są organami  wyższego  stopnia  w  stosunku  do  

organów  jednostek samorządu terytorialnego, także w sprawach należących do zadań z 

zakresu  administracji  rządowej  (o  ile przepis szczególny nie przewiduje   innego   organu),   

to przepis ten ocenić trzeba jako całkowicie błędny, z kilku względów.  

      Po  pierwsze,  generalnym  założeniem  kodeksowej koncepcji rozpatrywania  sporów  

o właściwość pomiędzy organami należącymi do  tego  samego  pionu organizacyjnego było 

do tej pory, o czym już  wspominałem,  iż  spór  rozstrzyga  najbliższy, wspólny dla organów   

pozostających  w  sporze,  organ  wyższego  stopnia62. Reminiscencje tego założenia 

występują zresztą w dalszym ciągu w k.p.a.  -  art. 22 § 1 pkt 1, 6, 8, a w pewnym stopniu 

również pkt 7, a Ordynacja podatkowa w art. 19 w dalszym ciągu koncepcję taką recypuje.  

      Po  drugie,  nad  samorządowym  kolegium odwoławczym nie ma żadnego  organu  

wyższego  stopnia w rozumieniu przepisów k.p.a. Pod  tym  względem  pozycja kolegium jest 

                                                
62 Por. np. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: K.p.a.,  Komentarz, Warszawa 1998, s. 137. 
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identyczna  z pozycją ministra  -  od  decyzji obu tych organów wydanych w I instancji nie  

przysługuje  odwołanie,  a  strona  niezadowolona  z takiej decyzji może jedynie złożyć 

wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy przez  ten  sam  o  organ  -  art.  127  § 3 k.p.a.. 

Jedyne uprawnienie   jakie   posiada   minister   właściwy   do   spraw administracji  w  

stosunku do kolegium sprowadza się do tego, iż na  mocy art. 27 § 3 k.p.a. w przypadku 

niezdolności kolegium do  rozpatrzenia  sprawy,  będącej  następstwem  wyłączenia jego 

członków, minister ten wyznacza inne kolegium do załatwienia tej sprawy.  Jest  to  

rozwiązanie  o  charakterze wyjątkowym, i bez uzasadnionych  powodów  nie  można 

domniemywać, że minister może posiadać  uprawnienia  organu  wyższego  stopnia  w  

stosunku do kolegiów. 

      Po  trzecie, w myśl art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. kolegium, na gruncie  postępowania  

administracyjnego,  musi  być  uznane, za organ  jednostki  samorządu  terytorialnego  w 

rozumieniu k.p.a. Skoro tak, to wszelkie spory o właściwość pomiędzy kolegiami lub 

organami  samorządu  terytorialnego,  które  nie  mają wspólnego organu  wyższego  stopnia  

- np. organy tych jednostek samorządu terytorialnego,  które  należą do obszaru właściwości 

miejscowej dwóch   samorządowych   kolegiów   -   winien   rozstrzygać, przynajmniej 

odwołując się do dzisiejszego modelu rozpatrywania takich sporów,  sąd administracyjny - 

art. 22 § 1 pkt 1 k.p.a.  

      W tej sytuacji przyjęcie, że sąd administracyjny rozpoznaje spory  o  właściwość  

jedynie  z  zakresu części spraw w których kolegium  jest  organem  wyższego stopnia 

(zadania własne), oraz spory   dotyczące   zadań   z   zakresu  administracji  rządowej 

wykonywanych  przez  te  jednostki  samorządu  terytorialnego  z terenu   jednego   

województwa,  które  nie  należą  do  obszaru właściwości   miejscowej   tego  samego  

kolegium,  natomiast  w pozostałej    części    spory   rozpatruje   minister   (zadania 

administracji  rządowej  realizowane  przez  organy  samorządu z obszaru  różnych  

województw),  nie  znajduje żadnego rozsądnego uzasadnienia. Wojewoda nie jest bowiem 

zgodnie z obowiązującym brzmieniem  art.  17  pkt  1  k.p.a.  organem wyższego stopnia w 

stosunku   do   organów   samorządu  terytorialnego.  Przyznanie kompetencji do 

rozstrzygania takiego sporu ministrowi właściwemu do spraw administracji, który jest 

przecież organem właściwym do rozpoznania  sporu  pomiędzy  wojewodami  (art.  22 § 1 pkt 

6 k.p.a.)  jest  w  tych  warunkach  zaskakujące, ponieważ niejako sugeruje iż minister 

rozpatruje te spory z tytułu faktu, że jest organem  wyższego  stopnia  w  stosunku  do 
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wojewodów63. Jak się wydaje  jest to rozwiązanie współbrzmiące z lansowanym w okresie 

dokonywania  nowelizacji  k.p.a.  z  1998 r. modelem sprawowania przez  tego  ministra  

zwierzchniego  nadzoru  nad  sądownictwem administracyjnym64.  

 Od dnia 1 stycznia 2004 r. w wyniku nowelizacji k.p.a. dokonanej w związku z 

wejściem w życie ustaw reformujących sądownictwo administracyjne wprowadzono  

rozróżnienie sporów o właściwość, rozpoznawanych w trybie art. 22 § 1 k.p.a. od sporów 

kompetencyjnych, o których stanowi art. 22 § 2 k.p.a. W tej sytuacji dla lepszej czytelności 

rozwiązań zawartych w kodeksie,  a także dla podniesienia (odnotowania) rangi sporów 

kompetencyjnych – pomiędzy organami  administracji rządowej i organami samorządu 

terytorialnego proponuję przyjąć rozwiązanie, że tylko spory kompetencyjne rozpoznaje 

Naczelny Sąd Administracyjny. Należy przy tym zastąpić mylące określenie „sąd 

administracyjny” zawarte w obecnym  art. 22 § 2 k.p.a., które w kontekście dwuinstancyjnego 

modelu sadownictwa administracyjnego niejako sugeruje, że to wojewódzkie sądy 

administracyjne są powołane do rozpatrywania tych sporów, określeniem „Naczelny Sąd 

Administracyjny” – który zgodnie z art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a. rozstrzyga te spory. Rozważyć 

wypadałoby też  dokonanie zmiany art. 4 p.p.s.a. przez wykreślenie z niego kompetencji 

sądów administracyjnych w zakresie rozstrzygania sporów o właściwość. 

 Założeniem proponowanych przepisów jest przyjęcie rozwiązania, iż rozpoznanie 

sporu o właściwość powinno należeć do wspólnego dla organów pozostających w sporze 

organu wyższego stopnia. W przypadku braku takiego organu spór winien rozstrzygać 

minister właściwy do spraw administracji publicznej. Na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 1 i 3 

ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej do działu administracja 

publiczna należą sprawy administracji, w tym organizacji urzędów administracji publicznej 

oraz procedur administracyjnych a także zespolonej administracji rządowej w województwie. 

Wydaje się, że rozpoznawanie wskazanych sporów mieści się w tym zakresie. Gdy jednym z 

organów pozostających w sporze jest minister, wtedy spór, tak jak dotychczas, winien 

rozstrzygać Premier. 

                                                
63 W.    Chróścielewski,  Organy wyższego stopnia w stosunku do organów samorządu terytorialnego  według 
k.p.a., PiP 1999, z. 6, s. 36 i n.  
64 Por. art. 23 projektu ustawy o ustroju i właściwości sądów administracyjnych, stanowiącego załącznik do 
opracowania D. Kijowski, J. Płoskonka, S. Prutis, S. Srocki, M. Stec: Model ustrojowy sądownictwa 
administracyjnego, Raport programu reformy administracji Publicznej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 
luty 1999, s. 28.  
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 Należy  zauważyć,  iż  jeżeli  kierownicy służb, inspekcji i straży administracji 

zespolonej wydają decyzje w imieniu starosty, to  te   decyzje  muszą być uznane za  decyzje  

starosty.  W  tej  sytuacji rozwiązanie, w postaci sformułowanej w treści art. 22 § 1 pkt 2 

k.p.a.  zgodnie  z  którym starosta rozpatruje taki spór (pomiędzy tymi organami działającymi 

w jego imieniu) - jest  zupełnie zbędne. Jest przecież rzeczą oczywistą, iż kwestie te należeć 

muszą do niego, a mieszczą się przecież  w  obrębie tzw. sfery wewnętrznej działania 

administracji.  

 Zgodnie z art. 148 pkt 6 Konstytucji Premier sprawuje nadzór  nad samorządem 

terytorialnym. Może więc rozstrzygać spory o właściwość pomiędzy tymi jednostkami 

samorządu terytorialnego, które nie posiadają wspólnego organu wyższego stopnia. W moim 

odczuciu w niczym rozwiązanie takie nie naruszy samodzielności samorządu terytorialnego. 

 Uważam, że z punktu widzenia rozstrzygania sporów o właściwość można 

zrezygnować z  różnicowania organów administracji rządowej na organy administracji 

zespolonej i niezespolonej i  przyjąć, iż w każdym przypadku zaistnienia sporu pomiędzy 

takimi organami, które nie posiadają wspólnego organu wyższego stopnia organem 

predestynowanym do jego rozpatrzenia jest minister właściwy do spraw administracji 

publicznej. 

 VIII. W orzecznictwie sądowym oraz piśmiennictwie występowały kontrowersje, co do 

możliwości uczestniczenia w orzekaniu z wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy przez 

członka samorządowego kolegium odwoławczego, który brał udział w wydaniu przez to 

kolegium decyzji w I instancji. W uchwale składu siedmiu sędziów NSA z 22 lutego 2007 r., 

II GPS 2/0665 przyjęto, że taki członek podlega wyłączeniu. Jednak skład siedmiu sędziów 

NSA postanowieniem z 5 listopada 2007 r., II OPS 3/07, przedstawił Trybunałowi 

Konstytucyjnemu pytanie prawne: czy art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. w zw. z art. 27 § 1 k.p.a. i 

art. 127 § 3 k.p.a. w zakresie, w jakim ogranicza wyłączenie członka samorządowego 

kolegium odwoławczego w postępowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do 

członka kolegium, który brał udział w niższej instancji w wydaniu zaskarżonej decyzji, jest 

zgodny z art. 2 w  zw. z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej? Trybunał w wyroku z 

                                                
65  ONSAiWSA 2007, nr 3, poz. 61, z aprobującą glosą W. Chróścielewskiego, ZNSA 2007, nr 3, s. 137 i n.; 

por. też Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (Odwołanie czy remonstracja?), PiP 
2008, nr 3, s. 19 i n. 
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15 grudnia 2008 r., P 57/0766, uznał, że art. 24 § 1 pkt 5 w zw. z art. 27 § 1 i art. 127 § 3 k.p.a. 

w zakresie, w jakim nie wyłącza członka kolegium z postępowania z wniosku o ponowne 

rozpoznanie sprawy, gdy brał on udział w wydaniu zaskarżonej decyzji, jest niezgodny 

z art. 2 w zw. z art. 78 Konstytucji. Jak się wydaje stanowisko Trybunału może mieć także 

odpowiednie zastosowanie do ministra w rozumieniu art.  5 § 2  pkt 4 k.p.a. Jednak NSA w 

uchwale z dnia 20 maja 2010 r., I OPS 13/0567 nie podzielił tej argumentacji uznając, że 

przepis art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. nie ma zastosowania do tego ministra.   

 Aktualne brzmienie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. jest jednak jednoznaczne. Wynika z niego, 

że każdy pracownik, obojętnie jakiego organu administracji publicznej, podlega wyłączeniu 

od udziału w postępowaniu, jeżeli brał udział w wydaniu zaskarżonej decyzji. W tej sytuacji 

ze względu na fundamentalne znaczenie zasady prawdy obiektywnej i wynikającego z niej 

obowiązku bezstronnego przeprowadzenia postępowania administracyjnego, należy przyjąć, 

iż. przepis  art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. ma zastosowanie także do ministra w rozumieniu k.p.a. 

Osoba pełniąca funkcje organu administracji jest przecież zarazem pracownikiem tego 

organu68. Wyłączenie takiej osoby od udziału w postępowaniu musi prowadzić do 

postawienia pytania – czy jego konsekwencją musi być pozbawienie organu administracji 

możliwości wydania w sprawie decyzji administracyjnej, czy też pozostali, merytoryczni 

pracownicy urzędu tego organu mogą wydać decyzje z upoważnienia owego organu? Jeżeli 

uznać za trafną koncepcję, iż vacat na stanowisku organu administracji nie pozbawia 

możliwości wydawania decyzji z wcześniej ustanowionego upoważnienia organu69, to 

konsekwentnie należy przyjąć, że wyłączenie ministra na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. nie 

jest równoznaczne z wyłączeniem organu. W rezultacie uznać wypada, iż Prezes Rady 

Ministrów, traktowany jako bezpośredni przełożony ministra, wyznacza innego pracownika 

„urzędu ministra”, dysponującego upoważnieniem do załatwiania danej kategorii spraw,   do 

prowadzenia i rozstrzygnięcia tej konkretnej sprawy.  Stąd zaproponowano dodanie do art. 26 

nowego § 1a wskazującego na Prezesa Rady Ministrów, jako organ wyznaczający innego 

                                                
66 Dz.U. nr 229, poz. 1539. 
 67 ONSAiWSA 2010, nr 5, poz. 82. 
68 Por. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, 
Postępowanie administracyjne – ogólne, podatkowe, egzekucyjne i przed sądami administracyjnymi, Warszawa 
2008, s.  51. 
69 Taki pogląd prezentuje B. Adamiak, O podmiotowości  organów administracji publicznej w postępowaniu 
sądowoadministracyjnym, PiP 2006, z. 11, s. 52, uznając, iż dokonana na mocy np. regulaminu organizacyjnego, 
czy statutu dekoncentracja wewnętrzna w postaci upoważnienia do wydawania decyzji zachowuje swoja moc, do 
momentu , gdy nie zostanie odwołana. „Brak piastuna organu administracji publicznej nie przerywa więc bytu 
organu administracji publicznej, przyjęta w prawie ustrojowym koncepcja organizacyjno-przedmiotowa 
zapewnia trwałość organu administracji publicznej”. 
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pracownika do prowadzenia i załatwienia sprawy.  

 IX. Obecnie Kodeks zupełnie marginalnie traktuje kwestie związane z rozstrzyganiem 

spraw przez organy kolegialne (art. 27, art. 87 i art. 93), a przypadki, w których to właśnie te 

organy wydają decyzje administracyjne są w praktyce nierzadkie. Brak regulacji w zakresie 

minimum formalnych wymagań niezbędnych dla podjęcia takiej decyzji stanowi ewidentny 

mankament kodeksu. Problematyka decyzji podejmowanych przez organy kolegialne jest 

praktycznie nieuregulowana w przepisach k.p.a., poza kilkoma kwestiami związanymi z 

instytucją wyłączenia. Ustawodawca zaś coraz częściej powierza orzecznictwo 

administracyjne organom kolegialnym nie precyzując, kiedy wynik głosowania daje podstawę 

do przyjęcia, iż organ podjął w sprawie rozstrzygnięcie (równowaga głosów), ani nie 

regulując kwestii związanych z podpisaniem decyzji. Dobrym przykładem na konsekwencje 

braku precyzyjnych unormowań w tym zakresie jest ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o 

stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki70. 

Stanowi ona w art. 18a ust. 5, iż Centralna Komisja do Spraw Stopni i Tytułów powołuje 

komisję habilitacyjną w celu przeprowadzenia postępowania habilitacyjnego. Komisja liczy 7 

członków „o uznanej renomie naukowej”, przy czym jak wynika z § 15 ust. 1 rozporządzenia 

Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 3 października 2014 r. w sprawie 

szczegółowego trybu i warunków przeprowadzania czynności w przewodzie doktorskim, w 

postępowaniu habilitacyjnym oraz w postępowaniu o nadanie tytułu profesora71, komisja nie 

może podejmować uchwał w składzie mniejszym niż „sześć osób, przy czym do ważnego 

podjęcia uchwały jest konieczny udział przewodniczącego i sekretarza”. Żaden przepis 

ustawy, ani rozporządzenia wykonawczego nie przewiduje konsekwencji głosowania, w 

którym wystąpiła równowaga głosów. Jednocześnie, dodatkowym elementem mogącym 

komplikować sytuacje jest to, że art. 18a ust. 9 ustawy z 14 marca 2003 r. przewiduje 

możliwość przeprowadzenia na wniosek habilitanta głosowania w trybie tajnym. Mając na 

uwadze powyższe względy uważam, iż należy podniesione kwestie unormować przyjmując, 

iż organ kolegialny podejmuje decyzje większością głosów, w obecności, co najmniej połowy 

swego ustawowego składu, a w przypadku równości głosów rozstrzyga głos 

przewodniczącego. Istotne jest przy tym, aby członkowie organu mieli pełną jasność, nad 

jakim rozstrzygnięciem głosują. 

  Wypada także przyjąć jakąś regulację w zakresie podpisania decyzji, Nie istnieją żadne 
                                                
70 Dz.U .z 2014 r., poz. 1852. 
71 Dz.U. z 2014 r., poz. 1383. 
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przeszkody, aby w odniesieniu do  decyzji podejmowanych w pełnym składzie organu 

kolegialnego, podpisywał ją wyłącznie przewodniczący tego organu, o ile brał udział w 

głosowaniu – jeżeli nie  - to podpisać decyzję winien ten członek organu, który zastępował 

przewodniczącego. W decyzji wymienić jednak należy wszystkich biorących udział w 

glosowaniu członków organu. Przypomnieć tu należy, iż żadne względy – ani liczba 

członków organu, ani zasada szybkości postępowania – nie powinny  stać na przeszkodzie 

wymienieniu tych członków, skoro uchwały całej izby, czy też pełnego składu NSA nie tylko 

wymieniają sędziów biorących udział w ich podjęciu, ale nawet podpisują oni uchwałę i jej 

uzasadnienie. Gdy organ kolegialny orzeka w składach czy zespołach orzekających podpisać 

decyzję winni wszyscy członkowie biorący udział w jej podjęciu. 

 Wydaje się zasadne  umożliwienie przegłosowanemu członkowi organu kolegialnego 

zgłoszenie swego zdania odrębnego, przy założeniu, iż  jego uzasadnienie na piśmie sporządzi 

w terminie 7 dni od dnia podjęcia decyzji. Regulację powyższych kwestii zawiera 

proponowany art. 23a. 

 X. Wypada zniwelować różnice pomiędzy wyłączeniem pracownika „od udziału w 

postępowaniu” a konsekwencjami braku wyłączenia w postaci konieczności wznowienia 

postępowania jedynie wtedy, gdy decyzja została „wydana” przez wyłączonego pracownika. 

Równie groźne bowiem dla bezstronności orzekania może być np. przygotowanie projektu 

decyzji przez wyłączonego pracownika. Z tego powodu proponuję, by sam fakt brania udziału 

w postępowaniu przez wyłączonego pracownika skutkował koniecznością wznowienia 

postępowania. Dlatego zaproponowałem zmianę przesłanki wznowienia postępowania 

zawartej w art. 145 § 1 pkt 3. 

XI. Powyższe propozycje zostały opracowane i przedstawione przy założeniu, że w 

konsekwencji prac Zespołu do przygotowania koncepcji modyfikacji postępowania 

administracyjnego powstanie kompleksowy projekt nowelizacji przepisów Kodeksu 

postępowania administracyjnego. Nie sądzę bowiem, że należy zastąpić Kodeks nowym 

aktem prawnym. Nazwiska twórców projektu k.p.a., a także osób przygotowujących jego 

nowelizację związaną z reaktywowaniem sądownictwa administracyjnego to nazwiska 

najwybitniejszych przedstawicieli nauki polskiego prawa administracyjnego a także prawa  

konstytucyjnego, których dorobek naukowy jeszcze przez długie lata będzie trzonem 

bibliografii wielu dysertacji naukowych, a ich prace będą powoływane nie tylko w tych 
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dziełach, ale także w orzecznictwie polskich sądów oraz Trybunału Konstytucyjnego72. Nie 

należy też zapominać o tym, że nowelizacja k.p.a. – poprzez zachowanie numeracji artykułów 

- ułatwi korzystanie z dotychczasowego – olbrzymiego dorobku orzecznictwa sądów 

administracyjnych. 

                                                
72 Projekt k.p.a. przygotowywali m. in. S. Rozmaryn, E. Iserzon, J. Starościak, natomiast projekt nowelizacji z 
1980 r. - m. in. J. Borkowski, W. Dawidowicz, Z. Janowicz, J. Jendrośka,  J. Świątkiewicz, M. Wyrzykowski - 
nazwiska te powołuje Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem 
administracyjnym, Warszawa-Poznań 1987, s. 41 i 50. 
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Joanna Wegner – Kowalska 

 

Udział podmiotu zainteresowanego w postępowaniu administracyjnym (art. 31a) 

 

Celem wprowadzenia art. 31a jest umożliwienie zainteresowanemu przedstawienie 

swego poglądu w sprawie. Artykuł 234 pkt 2 k. p. a. przewiduje każdemu możliwość 

wniesienia skargi, która – jeżeli dotyczy sprawy indywidualnej – stanowi materiał, który 

organ prowadzący postępowanie powinien rozpatrzyć z urzędu.  Jednakże trzeba zauważyć, 

że uprawnienie to realizuje inny interes, niż ten który ma podmiot zainteresowany w świetle 

projektowanego art. 31a. Po pierwsze – wolą zainteresowanego może nie być kwestionowanie 

sposobu prowadzenia sprawy przez organ, na co wskazuje art. 227 k. p. a., lecz wyłącznie 

przedstawienie swego stanowiska w konkretnej sprawie. Po drugie – art. 31a umożliwi 

włączenie stanowiska zainteresowanego bezpośrednio do akt sprawy, z pominięciem 

procedury skargowej. Prezentowany przepis wypełnia więc pewną lukę procesową, otwierając 

postępowanie w niezbędnym zakresie także dla osób niebędących stronami.  

Przedstawione rozwiązanie nawiązuje do koncepcji udziału w postępowaniu 

podmiotów innych niż strony, tj. osób „interesowanych”, przyjętej w art. 9 ust. 2 

rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928r. o postępowaniu 

administracyjnym. Przepisy r. p. a. gwarantowały tym osobom uczestnictwo w postępowaniu, 

w tym z pomocą pełnomocnika (art. 11). W porównaniu do unormowań r. p. a. uprawnienia 

procesowe zainteresowanych według obecnie przygotowanej propozycji mają być bardzo 

ograniczone. 

Projektowana regulacja korespondować będzie z opisywanym w literaturze obcej 

pojęciem podmiotu zainteresowanego (stakeholder)73, posiadającego interes, by sprawa 

została rozstrzygnięta w określony sposób, lecz nie legitymującego się interesem prawnym, 

                                                
73 Np. O. Lobel, The Renew Deal: The Fall of Regulation and the Rise of Governance in Contemporary Legal 
Thought, Legal Studies Research Paper Series Research Paper No. 07-27 December 2005, s. 312 – 313, s. 264 – 
300, 344 – 350 i n., R. Durant, Institutional Values and the Future Administrative State [w:] D. H. Rosenbloom, 
H. E. McCurdy (red.), Revisiting Waldo’s Administrative State. Constancy and Change in Public 
Administrations, Washington, D. C. 2007, s. 180 – 202. 
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jak też nie posiadającego statusu podmiotu na prawach strony. Opracowane przepisy wpisują 

się zatem w postulowaną w nauce, m. in. przez J. Barnesa i O. Lobel formułę szerokiej  

partycypacji różnych podmiotów w działaniach administracji74. Warto zaznaczyć, że 

partycypacja obywatelska stanowi dziś często podnoszony w doktrynie wyraz nowoczesnego 

podejścia do postępowania administracyjnego oraz idei świadomej demokracji (deliberative 

democracy)75. Zasadę partycypacji uznaje się w konsekwencji za jedno z kluczowych praw 

procesowych procedur administracyjnych trzeciej generacji76.  

Zapewnienie możliwości zaprezentowania stanowiska w sprawie może spełnić 

postulat kooperacji wszystkich zainteresowanych z organem, jak również sprostać 

oczekiwaniu dochodzenia do rozstrzygnięcia w sposób kompromisowy, z uwzględnieniem 

wszelkich ujawnionych w postępowaniu interesów. W tym można też upatrywać realizacji 

dążenia do negocjacyjnego, ugodowego załatwiania spraw, w których uczestniczą podmioty o 

spornych interesach.  

Dodać należy, że zbliżone do proponowanego rozwiązanie legislacyjne nieobce jest 

innym systemom prawnym. Na przykład, w fińskiej ustawie o postępowaniu 

administracyjnym z 2003 r.77, w sekcji 41 zatytułowanej „Udział w  tworzeniu polityki” 

(Participation in policy making) uregulowano udział w postępowaniu osób innych niż strony 

(others than parties), jeżeli decyzja może mieć istotny wpływ na ich warunki życia lub pracy. 

Partycypacja tych podmiotów obejmuje prawo do uzyskiwania informacji o sprawie oraz 

prawo do wyrażania opinii78. W nieskodyfikowanej procedurze izraelskiej, opartej przede 

wszystkim na prawie sędziowskim w najnowszym orzecznictwie zwraca się uwagę na 

konieczność respektowania stanowiska społeczeństwa w postępowaniu79. 

                                                
74 J. Barnes, Towards a Third Generation of Administrative Procedure [w:] S. Rose-Ackreman, P. L. Linseth 
(ed.), Comparative Administrative Law, Cheltenham - Northampton 2010, s. 342 i n. 
75 K. H. Goslant, Citizen Participation and Administrative Discretion in the Cleanup of Narragansett Bay,  
Harvard Environmental Law Review 1988/ 12, s. 522 i n., N. M. Rosenbaum, Citizen Involvement in Land Use 
Governance Issues and Methods, Washington D.C. 1976, s. 14 i n., D. Barak – Erez, Israeli Administrative Law 
at the Crossroads: Between the English Model and the American Model, Israeli Law Review 2007/40, s. 61 – 62. 
76 F. Bignami, Three Generations of Participation Rights in European Administrative Proceedings, Jean Monnet 
Chair, Jean Monnet Working Papers 2003/1, s. 15 i n. 
77 Administrative Procedure Act (434/2003), oficjalne tłumaczenie na język angielski dostępne jest na stronie 
http://www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/2003/en20030434.pdf, dostęp 17.05.2015r. 
78 O. Suviranta, Finland  [w:] J.-B. Auby (ed.), Codification of Administrative Procedure, Bruxelles 2014, s. 182 
– 183. 
79 Y. Dotan, Israel [w:] J.-B. Auby (ed.), Codification of Administrative Procedure, Bruxelles 2014, s. 249 – 250, 
D. Barak-Erez, Codification and Legal Culture: In Comparative Perspective, Tulane European & Civil Law 
Forum 1998/13, s. 125 – 137. 
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Dodatkowo, w związku  z tym, że zajęcie stanowiska w sprawie może być trudne bez 

zapoznania się z aktami sprawy, zainteresowanemu, zgodnie z projektowanym art. 31a § 2, 

zostało przyznane prawo dostępu do tych akt, jednak za zgodą organu. Do obowiązków 

organu będzie w tym wypadku należało wyważenie praw zainteresowanych oraz konieczność 

ochrony innych dóbr, jak prawa stron, interes publiczny, czy inne wartości chronione w 

postępowaniu. Zainteresowanemu nie będą mogły więc zostać udostępnione te akta, czy ich 

fragmenty, których ujawnienie mogłoby naruszać np. tajemnicę handlową strony. Za każdym 

razem organ będzie zobowiązany dokonać wskazanej oceny w sposób zindywidualizowany. 

Postanowienie o odmowie udostępnienia akt nie będzie podlegało zaskarżeniu zażaleniem. 

Wykluczy to możliwość zatamowania postępowania. Zainteresowany, któremu odmówiono 

dostępu do akt, lub załączenia stanowiska w sprawie będzie mógł natomiast zwrócić się do 

prokuratora lub organizacji społecznej i ubiegać się o wsparcie swego interesu.  

Proponowane rozwiązanie legislacyjne zapewni udział w postępowaniu 

zainteresowanych w niezbędnym zakresie dla ich interesów, bez uszczerbku dla praw stron i 

obowiązku organu załatwienia sprawy w ustawowych terminach. Otwarcie postępowania 

nastąpi zatem z zachowaniem zasady proporcjonalności w stosunku do praw strony. 

Partycypacja zainteresowanego obejmie prawo zajęcia stanowiska w sprawie, bez możliwości 

składania środków odwoławczych, czy wykorzystania innych atrybutów czynnego udziału w 

postępowaniu. Stanowisko podmiotu zainteresowanego organ będzie obligowany rozpatrzyć z 

urzędu, stosując odpowiednio art. 234 pkt 2 k. p. a. 
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Włodzimierz Gurba 

 

Bezczynność i przewlekłość postępowania. Milczące załatwianie spraw 

(14 § 3, art. 36-38, 104a-104c  k.p.a.) 

 

I. Analiza prawnoporównawcza 

1. Zagadnienie szybkości postępowania administracyjnego w ostatnich latach 

koncentruje uwagę ustawodawcy, co wyraża się w próbie uregulowania zwalczania 

przewlekłości postępowania w Kodeksie postępowania administracyjnego80 (dalej: k.p.a.) 

oraz pozakodeksowym wprowadzaniu fikcji pozytywnego załatwienia sprawy. Aktywność 

ustawodawcy jest powiązana z dyskusją w doktrynie81. Poza zakresem poniższych rozważań 

pozostawia się tematykę „rozpatrzenia sprawy w rozsądnym terminie”, rozwijaną w prawie 

unijnym oraz orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka oraz Trybunału 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej. W szerokim ujęciu wynikającym z orzecznictwa tych 

Trybunałów to zagadnienie obejmuje też procedowanie przed sądami administracyjnymi, co 

wykracza poza ramy k.p.a82. 

Wstępną kwestią jest ustalenie jakimi procesowymi środkami do zwalczania 

bezczynności lub przewlekłości ustawodawca mógłby się posłużyć. Trzeba tu nawiązać do 

koncepcji J.S. Langroda, który do katalogu podstawowych środków procesowych zwalczania 

                                                
80 Ustawa z 14 VI 1960r. – Kodeks postępowania administracyjnego. Nowelizacja dotycząca zagadnienia 
przewlekłości dokonana ustawą z dnia 3 XII 2010r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego 
oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. 2001, nr 6, poz. 18). 
81 P. Dobosz: Milczenie i bezczynność w prawie administracyjnym, Kraków 2011,  M. Miłosz: Bezczynność 
organu administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2011. Typologie praktyczne 
przyczyn bezczynności i rodzajów bezczynności proponuje J. Borkowski: Bezczynność w administracji 
publicznej - referat przygotowany na seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK na temat „Bezczynność władzy” w 
dniu 25 VI 2008r. [dokument elektroniczny] tryb dostępu: http://www.nik.gov.pl/plik/id,1571.pdf. 
Wszechstronnie tematykę bezczynności poddano analizie, także z wykorzystaniem badań ankietowych, w 
trzyczęściowej pracy: Koncepcja zapobiegania bezczynności w postępowaniu administracyjnym, 
Przeciwdziałanie bezczynności administracji, Prawne konsekwencje bezczynności administracji, red. R. Suwaj i 
M. Perkowski, Białystok 2010. 
82 Problem obszernie analizuje Z. Kmieciak: Przewlekłość postępowania administracyjnego w świetle ustaleń 
europejskiego case law [w]: Analiza i ocena zmian kodeksu postępowania administracyjnego w latach 2010-
2011, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, G. Sibiga, Warszawa 2012. 
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bezczynności zaliczał: 1) fikcję decyzji pozytywnej, 2) fikcję decyzji negatywnej, 3) 

dewolucję kompetencji, 4) skargę na bezczynność do sądu. Do środków procesowych tenże 

zaliczał jeszcze skargę powszechną i petycję83. Pod rządami k.p.a. zostały „przetestowane” 

różne instrumenty prawne. Obowiązywała sygnalizacja organowi wyższego stopnia o 

niezałatwieniu sprawy w terminie oraz dewolucja kompetencji bezczynnego organu. Aktualna 

pozostaje krytyka tych rozwiązań, która doprowadziła w swoim czasie do ich legislacyjnego 

wycofania84. Organy wyższego stopnia zostały ostatecznie włączone w zajmowanie się 

nieterminowością działania podległych organów – na żądanie strony. Innym środkiem 

zapobiegającym rażącej bezczynności lub przewlekłości jest grzywna nakładana przez sąd 

administracyjny na podstawie art. 149 § 2 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.)85.  Odmianą tej sankcji finansowej jest dzienna kara 

pieniężna za bezczynność wymierzana przez organ wyższego stopnia86.  

Katalog środków procesowych do zwalczania bezczynności i przewlekłości organu 

administracji generalnie wydaje się dość elastyczny i zawiera gradację zależną do stopnia 

bezczynności lub przewlekłości. Potrzebne są jednak dość istotne korekty legislacyjne w 

zakresie k.p.a. Nowelizacja z 2010r. wprowadziła w k.p.a oraz p.p.s.a. pojęcie przewlekłości 

postępowania administracyjnego nie dokonując jednak wyjaśnienia tego pojęcia87. Taki 

sposób uregulowania kwestii przewlekłości został w literaturze mocno skrytykowany. 

Wykazano liczne „usterki” legislacyjne i postawiono zasadnicze pytanie czym różni się 

bezczynność od przewlekłości, poddając przy tym w wątpliwość celowość wprowadzonej 

zmiany88. Nie podważając słuszności tej krytyki, mimo wszystko wydaje się obecnie 

                                                
83 J.S Langrod: O tzw. milczeniu władzy. Studium prawno-administracyjne, Kraków-Warszawa 1939, s. 5-6 i 49. 
84 Opis tych instytucji i ich wady przedstawia B. Dobkowska: O przeciwdziałaniu bezczynności na tle koncepcji 
Jerzego Stefana Langroda [w:] Przeciwdziałanie bezczynności administracji, red. R. Suwaj i M. Perkowski, 
Białystok 2010. 
85 Ustawa z 30 VIII 2002r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi  (tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 
18 ze zm.). Według Informacji o działalności sądów administracyjnych w 2013r. wpłynęło do wojewódzkich 
sądów administracyjnych ogółem 512 skarg  w oparciu o art. 149 § 2 p.p.s.a. W 135 sprawach wymierzono 
grzywny (26,3%). Według Informacji o działalności sądów administracyjnych w 2014r. wpłynęło do 
wojewódzkich sądów administracyjnych ogółem 746 skarg  w oparciu o art. 149 § 2 p.p.s.a., w 238 sprawach 
wymierzono grzywny. 
86 art. 35 ust. 6 ustawy z 7 VII 1994 Prawo budowlane (Dz.U. 2010, nr 243, poz. 1623 ze zm.) oraz art. 51 ust. 2 
ustawy z 27 III 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2012, poz. 647 ze zm.). 
87 Problemy skutkujące brakiem precyzyjnych definicji trafnie prognozował W. Chróścielewski w opinii z dnia 
21 VI 2010r. opracowanej na zlecenie Biura Analiz Sejmowych do projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks 
postępowania administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnym (druk 
sejmowy 2987, Sejm VI kadencji), [dokument elektroniczny] tryb dostępu:  
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2987. 
88 Z. Kmieciak: Przewlekłość postępowania administracyjnego w świetle ustaleń ..., jw., s. 116 i n. J. Lang: 
Przewlekłość postępowania administracyjnego jako przedmiot zaskarżenia [w:] Studia z prawa 
administracyjnego i nauki o administracji. Księga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. Hab. Janowi 
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niepożądane przywracanie stanu sprzed noweli z 2010r. i reaktywacja koncepcji 

sprowadzającej przewlekłość do roli jednego z przejawów bezczynności. Taka zmiana nie 

poprawiłaby w żadnym zakresie pozycji procesowej strony. Legislacyjnie udoskonalenie i 

pełniejsze uregulowanie kwestii przewlekłości przyczyni się do ułatwienia stronie zwalczania 

opieszałego działania organu i wyciągania z tego konsekwencji prawnych, także ex post. 

Konsekwentne „usamodzielnienie” pojęcia przewlekłości może też stać się dobrym punktem 

wyjścia do przyszłego wkomponowania szybkości działania administracji w rozpatrywanie 

spraw w rozsądnym terminie w ujęciu płynącym z orzecznictwa ETPC i TSUE (the total 

length of the proceedings). Wracając do kwestii terminologicznych; odwrotnie niż w 

przypadku „przewlekłości” k.p.a. opisowo wyjaśnia czym jest bezczynność ale nie posługuje 

się tym pojęciem mimo, że do „bezczynności” odnosi się p.p.s.a.  

2. W administracyjnym prawie materialnym milczące załatwienie sprawy znajduje coraz 

większe zastosowanie. Można zakładać, że tendencja do uproszczenia prawa 

administracyjnego będzie coraz częściej znajdować wyraz w korzystaniu z tej instytucji. 

Przypuszczalnie, w zakresie spraw o charakterze rejestracyjnym, tradycyjne formy 

zakończenia postępowania będą stopniowo wypierane, czy też zastępowane przez milczące 

załatwienie. Obecny zespół kodeksowych rozwiązań należy uzupełnić o fikcję pozytywnego 

rozstrzygnięcia sprawy. Bez względu na to jakie merytoryczne funkcje ma realizować 

milczące załatwienie sprawy, zawsze automatycznie chroni przed bezczynnością i 

przewlekłością. Przyjmując, że milczące załatwienie sprawy wywołuje skutek z mocy prawa 

trudno doszukiwać się przesłanek kontroli administracyjnej, czy sądowo-administracyjnej 

niedziałania organu. Organ w tego typu sprawach nie może pozostawać ani w bezczynności 

ani w przewlekłości89. 

W pełni się trzeba zgodzić z P. Doboszem, że milczenie organu administracji nie jest 

obecnie „grzechem bezprawności” tam gdzie prawo nie implikuje konieczności 

                                                                                                                                                   
Szreniawskiemu, Przemyśl-Rzeszów 2011, s. 492 i n., A. Korzeniowska-Polak: Zażalenie na przewlekłość 
postępowania administracyjnego [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postępowania administracyjnego w latach 
2010-2011, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, G. Sibiga, Warszawa 2012., s. 127 i n., Z. Kmieciak: Przewlekłość 
postępowania administracyjnego, PiP nr 6/2011, s. 33 i 34. 
89 Zmianą (ustawa z dnia 15 kwietnia 2015r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz. U. 2015, poz. 658) w art. 3 § 1 pkt 8 p.p.s.a  została wyłączona możliwość zaskarżenia 
do sądu bezczynności organu w załatwieniu wniosku o udzielenie indywidualnej interpretacji podatkowej.  W 
uzasadnieniu projektu tej zmiany (druk sejmowy nr 1633) wskazano, iż wobec przyjętej na gruncie Ordynacji 
podatkowej zasady „milczącej interpretacji” bezprzedmiotowym jest utrzymywanie prawa zaskarżenia do sądu 
bezczynności w sprawie wniosków o wydanie interpretacji. 
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wyartykułowania woli władzy publicznej90. Jednocześnie ten autor uważa, że milczenie 

administracji jest instytucją przystającą do państw, które mają zdolność wykreowania 

wzorcowego systemu prawa administracyjnego i praktyki jego stosowania. W państwach 

borykających się z problemem szybkości działania administracji takie rozwiązanie może być 

trudne i niebezpieczne więc powinno być wprowadzane ostrożnie i monitorowane w zakresie 

praktycznego stosowania przez administrację. B. Adamiak zauważa proces wykształcania się 

nowej koncepcji władztwa publicznoprawnego, w którym milczenie władzy jest jednym z 

trzech, obok wydawania decyzji i dokonywania czynności materialno-technicznych, 

potencjalnych zachowań organu91. Roztropnie wprowadzane milczenie administracji może 

administrację usprawnić i zmniejszyć koszty jej funkcjonowania. Milczenie administracji 

przestaje być zjawiskiem negatywnym, a staje się alternatywą dla klasycznego modelu 

zakończenia postępowania administracyjnego.  

W literaturze można spotkać rozmaite określenia na załatwienie sprawy bez 

wydawania rozstrzygnięcia m.in.: milcząca decyzja/interpretacja, fikcja załatwienia sprawy, 

milczące załatwienie sprawy, milcząca zgoda, domniemana zgoda. Dla zapewnienia 

przejrzystości wywodu przyjęto jako podstawową definicję - milczące załatwienie sprawy, 

które dzieli się na: milczącą zgodę (aktywne działanie organu polegające na braku sprzeciwu) 

oraz milczące zakończenie postępowania (pasywność organu polegająca na niezałatwieniu 

sprawy w terminie). 

3. Przywołując za A. Kubiak92 niektóre doświadczenia innych państw zauważyć trzeba, że 

milczące załatwienie sprawy zasadniczo jest przedmiotem kodyfikacji ogólnych. We Francji 

milczące załatwienie sprawy istnieje w odmianie negatywnej (les decision implicite de reject), 

która jest ustawową zasadą oraz w formie pozytywnej (les decision implicite d’acceptacion), 

tam gdzie prawo tak stanowi. We Włoszech, po rozwoju milczącego załatwienia sprawy w 

prawie materialnym, dokonano włączenia do kodyfikacji w układzie podobnym do 

francuskiego, z tym że w praktyce nastąpiło odwrócenie akcentów i obecnie dominuje fikcja 

pozytywnego milczącego załatwienia sprawy (il silenzio-assenso). Analogiczne rozwiązania 

obowiązują w Hiszpanii. Zasadą w wymienionych krajach jest opcja cofnięcia, uchylenia 

                                                
90 P. Dobosz: Milczenie i bezczynność w prawie administracyjnym, Kraków 2011, s. 64 i 250-251. 
91 B. Adamiak: Czynności prawne jednostki a władztwo administracyjne [w:] Współczesne zagadnienia prawa i 
procedury administracyjnej. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jackowi M. Langowi, red. M. 
Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefańska, Warszawa 2009, s. 27. 
92 A. Kubiak: Fikcja pozytywnego rozstrzygnięcia w prawie administracyjnym, „PiP” nr 11/2009, s. 33-37 oraz 
tejże O fikcji pozytywnego rozstrzygnięcia administracji raz jeszcze, „PiP” nr 5/2010, s. 105 i 106. 
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skutku milczącego załatwienia sprawy. Podniesienie milczącego załatwienia sprawy do rangi 

konstrukcji prawa procesowego pociągnęło za sobą kontrolę sądową uruchamianą 

wniesieniem środka zaskarżenia przez osobę, której prawa zostały naruszone. W Niemczech 

ochrona praw osób trzecich jest zapewniona przez prawo do uzyskania pisemnego 

poświadczenia fikcji pozwolenia, które jest aktem stwierdzającym i podlega sądowej kontroli 

na zasadach ogólnych. Zagadnienie milczącego załatwienia sprawy występuje też w acquis 

communautaire93.  

4. Istota milczącego załatwienia sprawy polega na tym, że upływ ustawowego terminu na 

wyrażenie przez organ dezaprobaty dla zgłoszonego wniosku wyzwala skutek powstający z 

mocy prawa94. To z kolei musi stwarzać problem umiejscowienia milczącego załatwienia 

sprawy w klasycznym podziale norm prawa administracyjnego i form działania administracji 

zaproponowanym przez W. Dawidowicza. Synteza tych dylematów sprowadza się do pytania; 

czy sytuacja prawna jednostki jest kształtowana z mocy prawa, czy może jest jednak 

wynikiem konkretyzacji normy przez organ? W doktrynie istnieją dwie koncepcje 

klasyfikacyjne. Pierwsza uznaje milczenie za formę działania administracji (formę 

rozstrzygnięcia) wyrażoną aktem konkludentnym albo czynnością materialno-techniczną, a 

druga koncepcja traktuje milczenie jako szczególne zdarzenie prawne, które uruchamia skutek 

prawny wynikający bezpośrednio z ustawy95. Rdzeniem milczącego załatwienia sprawy, w 

każdej jego postaci, jest brak zmaterializowanego aktu administracyjnego. Rozważenia 

wymagają przyczyny jakimi kieruje się prawodawca korzystając z jednej (aktywnej) albo 

drugiej (pasywnej) odmiany milczącego załatwienia sprawy. Założyć należy istnienie dwóch 

odrębnych postaci milczącego załatwienia sprawy. Funkcjonalne uzasadnienie tej odrębności 

zostanie dalej wykazane. Założenie dychotomii milczącego załatwienia sprawy (milcząca 

zgoda oraz milczące zakończenie postępowania) pozwala na stwierdzenie, że obie 

                                                
93 Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 XII 2006r. dotycząca usług na rynku 
wewnętrznym (Dz.Urz. UE.L nr 376/2006) w pkt 43 preambuły stwierdza: „ (...) niezbędne jest określenie reguł 
upraszczania procedur administracyjnych, między innymi poprzez ograniczenie obowiązku uprzedniego 
uzyskania zezwolenia do przypadków, w których jest to konieczne, a także zasady dorozumianego udzielenia 
zezwolenia właściwych organów po upływie określonego czasu. (...)”. Pkt 63 tej Dyrektywy nawiązuje do fikcji 
negatywnej: „Takie inne ustalenia mogą obejmować przepisy krajowe, zgodnie z którymi, w przypadku 
nieudzielenia odpowiedzi przez właściwy organ, wniosek uznaje się za odrzucony, a decyzja o odrzuceniu może 
zostać zaskarżona do sądu.” 
94 A. Kubiak: Fikcja pozytywnego ..., jw., s. 33. 
95 Szeroko dylematy klasyfikacyjne opisuje P. Dobosz, jw., s. 348-358. Dyskusję w tej materii prowadziła A. 
Kubiak: Fikcja pozytywnego ..., jw., s. 45 i w polemicznym artykule T. Bąkowski: W sprawie „milczącej zgody 
organu, „PiP” nr 3/2010, s. 107-110, a następnie w replice T. Bąkowskiemu, A. Kubiak: O fikcji pozytywnego 
rozstrzygnięcia administracji raz jeszcze, „PiP” nr 5/2010. 
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zarysowane wyżej koncepcje doktrynalne są prawidłowe tyle, że w gruncie rzeczy opisują 

różne instytucje.  

W materialnym prawie administracyjnym milczące załatwienie sprawy nie ma dziś 

jednolitej postaci normatywnej. Na gruncie obecnego stanu prawnego można zaproponować 

następujący podział: 1) aktywna milcząca zgoda (brak sprzeciwu w określonym terminie) 

oraz 2) pasywne milczące zakończenie postępowania  (milczenie w określonym 

terminie). Obecny stan normatywny może stwarzać wrażenie przypadkowości w wyborze 

przez ustawodawcę aktywnego lub pasywnego sposobu regulacji milczącego załatwienia 

sprawy. Głębsze spojrzenie pozwala jednak zidentyfikować kryteria funkcjonalnego 

rozgraniczenia tych dwóch modeli regulacyjnych. Dwie główne postaci milczenia, mogące 

funkcjonować równolegle, trafnie wyróżnia P. Dobosz, który pierwszą postać wiąże z 

konkludentnością aktu i zalicza ją do form działania administracji, a drugą postać - „uwikłaną 

w bezczynność” - uznaje za obiektywny element stanu faktycznego, z którym ustawa wiąże 

skutek materialnoprawny96. Milczącą zgodę można więc uznać za przejaw upraszczania 

postępowania, a milczące zakończenie postępowania za środek przeciwdziałania 

bezczynności.  

5. „Aktywna” milcząca zgoda wyrażana nieskorzystaniem z opcji wniesienia sprzeciwu w 

określonym terminie jest obecnie zdecydowanie powszechniej stosowana w prawie 

materialnym niż forma pasywna97. Dominuje formuła „niewniesienia sprzeciwu” ale 

występuje też formuła „niepodpisania sprzeciwu”, którą też można zaliczać do działania 

aktywnego98. Zasadą jest wyrażanie sprzeciwu w formie decyzji. Świadomym aktem woli 

organu administracji jest też zaniechanie/rezygnacja z podjęcia czynności faktycznej99.  

                                                
96 P. Dobosz, jw., s. 348-349, s. 393-395; na s. 361-395 proponuje bardziej szczegółowy podział milczenia 
organu na związane z: 1) niewydaniem decyzji/sprzeciwu, 2) zaniechaniem podjęcia czynności faktycznej, 3) 
współdziałaniem organów administracji, 4) rozwiązaniem bytu prawnego decyzji, 5) niewydaniem w terminie 
interpretacji indywidualnej. A. Kubiak: Fikcja pozytywnego ..., jw., s. 41 formułę milczącego załatwienia sprawy 
uznaje, bazując na analizie Ordynacji podatkowej, jedynie za odstępstwo do zasadniczej konstrukcji polegającej 
na braku sprzeciwu organu. 
97 art. 48 ust. 2 ustawy z 16 VII 2004 Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. nr 171, poz. 1800 ze zm.), art. 49 ust. 4 
ustawy z 23 XI 2012 Prawo pocztowe (Dz.U. 2012, poz. 1529), art. 152 ust. 4 ustawy z 27 IV 2001 Prawo 
ochrony środowiska (Dz.U. 2008, nr 25, poz. 150 ze zm.), art. 30 ust. 5, art. 54 i 71 ust. 4 ustawy z 7 VII 1994 
Prawo budowlane (Dz.U. 2010, nr 243, poz. 1623 ze zm.), art. 9 ust. 2 ustawy z 25 VIII 2006 o systemie 
monitorowania i kontrolowania jakości paliw (Dz.U. nr 169, poz. 1200 ze zm.), art. 11 ust. 4 ustawy z 14 XII 
2012 o odpadach (Dz.U. 2013, poz. 21 ze zm.). 
98 Art. 69a ust. 1 ustawy z 26 V 1982 Prawo o adwokaturze (Dz.U. 2009, nr 146, poz. 1188 ze zm.) oraz art. 312 
ustawy z 6 VII 1982 o radcach prawnych (Dz.U. 2010, nr 10, poz. 65 ze zm.); podobne regulacje są w innych 
ustawach korporacyjnych dotyczących zawodów regulowanych. 
99 Zgodnie z art. 32 ust. 4 w związku z ust. 1 i 3 ustawy z 23 VII 2003 o ochronie zabytków i opiece nad 
zabytkami (Dz.U. nr 162, poz. 1568 ze zm.), jeżeli w terminie 5 dni od dnia zawiadomienia o odkryciu, w 
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Aktywną „milczącą zgodę” charakteryzuje niejako zaprogramowanie przez 

prawodawcę właśnie takiej formy działania administracji. Jest to forma wykonywania 

władztwa nie tylko prawnie dopuszczona ale, można rzec, pożądana i dorozumiana dla 

określonej kategorii spraw. Aktywność organu wyraża się w ukierunkowaniu procesów 

dowodowych i analitycznych na badanie legalności opcji milczenia - niewniesienia 

sprzeciwu, jako opcji pierwszego wyboru. Z tego względu milcząca zgoda nie powinna być 

rozpoznawana jako sposób na przeciwdziałanie bezczynności organu. Trudno mówić o 

bezczynności organu skoro prawodawca „legalizuje” niedziałanie dopuszczając, ale bardziej 

na zasadzie wyjątku, działanie poprzez wniesienie sprzeciwu. Oczekiwanym przez stronę 

przejawem działania organu nie jest przecież wniesienie przez władzę sprzeciwu wobec 

wniosku strony. Sprzeciw jest tylko pewną opcją działania  wykorzystywaną tylko wtedy, gdy 

istnieje ryzyko naruszenia prawa. W przypadku milczącej zgody strona nie doznaje więc 

żadnego dyskomfortu, bo nie oczekuje przecież zanegowania swojego żądania sprzeciwem. 

Aktywna „milcząca zgoda” jest szczególnie użyteczna do spraw: 1) regulacyjnych i 

rejestracyjnych, gdzie prawo wymaga spełnienia przez stronę określonych wymogów 

formalnych wyrażonych w sposób pozytywny lub negatywny, a więc te wymogi są przez 

stronę „z góry” znane, a jednocześnie 2) jest możliwy do wyznaczenia w miarę pełny katalog 

sytuacji nietypowych i możliwych komplikacji w załatwieniu wniosku oraz sformułowanie 

wytycznych wskazujących urzędnikom sposób szybkiej reakcji w celu rozwiązania problemu.  

Wniesienie sprzeciwu blokujące „milczącą zgodę” samo w sobie nie stanowi załatwienia 

sprawy, a tylko zapowiada jej załatwienie w formie aktu administracyjnego. W razie działania 

organu czyli np. wniesienia sprzeciwu konkretyzacja normy nie zawiera się w samym 

sprzeciwie lecz zawierać się będzie w akcie administracyjnym, którego to wydanie sprzeciw 

wiążąco zapowiada. Jest więc tu pewna dwufazowość działania organu. Aktywne działanie 

organu w pierwszej fazie polega na prowadzeniu czynności procesowych w celu ustalenia, 

czy wnieść sprzeciw czy nie. Dlatego też adekwatnym uznać można nazwanie tego działania 

„milczącą zgodą” bo proces poprzedzający niewniesienie sprzeciwu jest świadomy i 

ukierunkowany, a niewniesienie sprzeciwu jest świadomym aktem woli organu administracji. 

Mimo, że nie istnieje materialna postać aktu rozstrzygającego sprawę to jednak nie ma 

wątpliwości, że wola organu została zmaterializowana i jest obiektywnie weryfikowalna 

poprzez istnienie sprzeciwu lub jego brak100. W tej postaci milcząca zgoda jest aktem 

                                                                                                                                                   
trakcie prowadzenia robót budowlanych lub ziemnych, przedmiotu, co do którego istnieje przypuszczenie, iż jest 
on zabytkiem, wojewódzki konserwator zabytków nie dokona oględzin odkrytego przedmiotu, przerwane roboty 
mogą być kontynuowane.  
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konkludentnym wyrażającym pełną i świadomą aprobatę organu na załatwienie sprawy w 

sposób przedstawiony we wniosku. Są tu wyraźnie zaznaczone cechy działania 

jurysdykcyjnego. 

6. „Pasywne” milczące zakończenie postępowania występuje w art. 14o § 1 o.p., który 

stanowi, że w razie niewydania interpretacji indywidualnej w terminie 3 miesięcy uznaje się, 

że w dniu następującym po dniu, w którym upłynął termin wydania interpretacji, została 

wydana interpretacja stwierdzająca prawidłowość stanowiska wnioskodawcy w pełnym 

zakresie. Analogicznie o wydawaniu interpretacji, tyle że w terminie 30 dni, stanowi art. 10a 

ust. 1 ustawy z 2 VII 2004 o swobodzie działalności gospodarczej101. Przepis art. 11 ust. 9 

ustawy o swobodzie działalności gospodarczej w zakresie wniosków rejestracyjnych 

przedsiębiorców stanowi, że „Jeżeli organ nie rozpatrzy wniosku w terminie, uznaje się, że 

wydał rozstrzygnięcie zgodnie z wnioskiem przedsiębiorcy, chyba że przepisy ustaw 

odrębnych ze względu na nadrzędny interes publiczny stanowią inaczej”102. Na mocy art. 67 

ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, jeżeli organ prowadzący rejestr działalności 

regulowanej nie dokona wpisu w terminie 7 dni, a od dnia wpływu wniosku do tego organu 

upłynęło 14 dni, przedsiębiorca może rozpocząć działalność. Warto też zwrócić uwagę na 

milczące uzgodnienie między organami współdziałającymi103.   

Pasywne milczące zakończenie postępowania spełnia inną funkcję niż milcząca 

zgoda. W tym przypadku pożądaną i dorozumianą formą działania organu jest wydanie aktu 

administracyjnego, a nie milczenie. Sam fakt, że przepis stanowi o milczącym zakończeniu 

postępowania po upływie określonego terminu przesądza jedynie o tym, że nie powstanie stan 

bezczynności lub przewlekłości. Nie oznacza to jednak, że niewydanie aktu jest zachowaniem 

pożądanym przez prawodawcę. Mimo, że skutek prawny milczenia powstaje z mocy prawa to 

ten skutek nie jest, a każdym razie nie musi być, przejawem świadomej woli organu. W tej 

sytuacji, mimo korzystnego rozstrzygnięcia sprawy, strona może odczuwać niepewność co do 

swojej sytuacji prawnej, bo przecież nie oczekiwała od organu milczenia ale działania 

                                                                                                                                                   
100 Możliwość weryfikacji milczącej zgody wzmocniłoby ujęcie jej jako „czynności w sprawie” poprzez zmianę 
rozporządzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji z 6 III 2012 w sprawie wzoru i sposobu prowadzenia metryki 
spraw (Dz.U. 2012, poz. 250). 
101 Dz.U. 2013,  poz. 672 ze zm. 
102 Jest to implementacja art. 13 ust. 4 Dyrektywy  2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 XII 
2006r. dotycząca usług na rynku wewnętrznym (Dz.Urz. UE.L nr 376/2006). 
103 W przypadku niezajęcia stanowiska przez organ uzgadniający w terminie 2 tygodni od dnia doręczenia 
wystąpienia o uzgodnienie - uzgodnienie uważa się za dokonane - art. 53 ust. 5 ustawy z 27 III 2003 o 
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2012, poz. 647 ze zm.). Analogiczne regulacje zawiera 
art. 39 ust. 4 ustawy z 7 VII 1994 Prawo budowlane (Dz.U. 2013, poz. 1409). 
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jurysdykcyjnego wnoszącego pewną wartość dodaną do jej stanu wiedzy (interpretacja 

indywidualna) albo obiektywnego przesądzenia statusu prawnego (wpisania do rejestru). 

Także w relacjach wewnątrzadministracyjnych, organ występujący do innego organu w 

ramach współdziałania czyni to z intencją uzyskania  uzewnętrznionego stanowiska tego 

organu, a nie milczącego domniemania braku jego zastrzeżeń w konsultowanej sprawie. 

Przypisanie prawnego skutku do milczenia organu w określonym terminie jest rozwiązaniem 

prewencyjnym przed bezczynnością oraz przewlekłością działania organu. Celem milczącego 

zakończenia postępowania jest przede wszystkim nadzwyczajne zmobilizowanie organu 

administracji do załatwienia sprawy we właściwym terminie przez wydanie aktu 

administracyjnego. Można stwierdzić, że prawodawca ma do wyboru dwie strategie 

normatywne zapobiegania i zwalczania patologii bezczynności lub przewlekłości: 1) 

zwyczajną czyli ponaglenie wraz jego odmianami, a następnie skarga na bezczynność do sądu 

administracyjnego albo 2) nadzwyczajną czyli milczące zakończenie postępowania. Tam 

gdzie bezczynność lub przewlekłość działania organu jest patologią szczególnie  

niebezpieczną dla poziomu ochrony praw jednostki prawodawca może wybrać silniejszy 

środek prewencji czyli milczące zakończenie postępowania. Motywem stosowania tej drugiej 

strategii może być, i jak się wydaje obecnie jest, ochrona praw konstytucyjnych, które w 

sposób szczególnie dotkliwy i kosztowny dla strony mogą być naruszone bezczynnością lub 

przewlekłością działania organu. 

Zdaniem P. Dobosza, fikcja decyzji pozytywnej wynikająca z klasycznej bezczynności 

organu administracji prowadzi do błędnej metody biernego administrowania, co nie przystaje 

do standardów demokratycznego państwa prawnego. Ten autor dopuszcza fikcję decyzji tylko 

w kontekście aktu konkludentnego (formy działania administracji), a nie jako skutek 

nieuzasadnionej bezczynności organu administracji104. Dostrzec należy duży potencjał do 

szerszego stosowania milczącej zgody, a niebezpieczeństwa dla interesu publicznego 

związane z potencjalnie złą praktyką stosowania tej instytucji powinny być niwelowane lub 

ograniczane przez wprowadzenie możliwości weryfikacji milczącego rozstrzygnięcia sprawy. 

Zwalczanie, czy raczej zapobieganie bezczynności przez milczące zakończenie postępowania 

powinno być rozwiązaniem dopuszczalnym ale wyjątkowym. Bezczynność organu lub 

przewlekłość postępowania, jeszcze bardziej niż milczące zakończenie postępowania, może 

bowiem naruszać zasady demokratycznego państwa prawnego gdy chodzi o sytuacje, w 

których zwłoka organu ogranicza stronę w korzystaniu z praw konstytucyjnych lub stanowi 
                                                
104 P. Dobosz, jw., s.102 i 251. 
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zagrożenie dla dóbr zasługujących na szczególną ochronę. W takich sytuacjach chyba 

najpełniej realizuje się jedno z praw C. Parkinsona twierdzące, że „zwłoka jest najbardziej 

zabójczą formą odmowy”. 

Milczące zakończenie postępowania charakteryzuje jednofazowość. Milczące 

zakończenie postępowania może zablokować tylko wydanie aktu administracyjnego w 

terminie. Pasywność tej formy milczącego załatwienia sprawy polega więc na tym, że organ 

nie prowadzi czynności procesowych w celu ustalenia, czy sprawę załatwić w terminie, czy 

może jednak zwlekać prowokując „samozałatwienie” sprawy. 

Na tle tych rozważań może nasuwać się myśl, czy dopuszczając do upływu terminu 

bez wydawania aktu administracyjnego organ zamierza po prostu wyrazić pełną aprobatę dla 

złożonego wniosku. Wywołany tym efekt byłby przecież identyczny dla efektu milczącej 

zgody wywoływanej brakiem sprzeciwu. Przy takim założeniu zaproponowany wyżej podział 

milczącego załatwienia sprawy na postać aktywną i pasywną byłby zbędny, a opisane 

odmienności normatywne możnaby uznać za nieznaczącą anomalię w jednorodnej, opartej na 

konkludentności, instytucji milczącego załatwienia sprawy. Wydaje się jednak, że tak nie jest. 

Prawodawca określił przecież inny sposób działania organu w pełni akceptującego wniosek 

strony. Uwzględniając żądanie strony w całości organ wydaje decyzję, z tym że istnieje tu 

opcja odstąpienia od jej uzasadnienia (art. 107 § 4 k.p.a. oraz art. 210 § 5 i art. 14c § 1 

o.p.)105. Nie można więc postawić znaku równości między niezałatwieniem sprawy w 

terminie oraz pełną akceptacją dla wniosku strony. Zatem, jeżeli w przepisie nie umieszczono 

formuły braku sprzeciwu to znaczy, że oczekiwaniem prawodawcy wobec organu jest 

wydanie we właściwym terminie aktu administracyjnego. Jeżeli zaś organ uwzględnia żądanie 

strony w całości to wydanego aktu nie musi opatrywać uzasadnieniem. 

7. W wyroku w sprawie  Kp 7/09 Trybunał Konstytucyjny dostrzegł wiele zagrożeń 

związanych z przyjętą w Prawie budowlanym konstrukcją milczącej zgody, wskazując w 

szczególności, że wobec „doniosłych konsekwencji zarówno milczenia organu, jak i 

wniesienia przezeń sprzeciwu, zasadnie można obawiać się, że regulacja sprzyjałaby 

oportunistycznym, a nawet korupcyjnym zachowaniom, zmierzającym do przekroczenia 

przez organ terminu wydania i doręczenia decyzji o sprzeciwie.”. W ocenie Trybunału 

możliwość manipulowania przez inwestorów, poprzez umiejętne dobranie momentu 

                                                
105 Zob. R. Wiatrowski: Istota i charakter prawny tak zwanej milczącej interpretacji podatkowej, „Ruch 
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 3/2009, s. 79. 
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dokonania zgłoszenia, czasem danym organom na analizę dokumentów, w praktyce mogłoby 

powodować niewniesienie sprzeciwu nawet w przypadkach wysoce wątpliwych. Za 

okoliczność powszechnie znaną, a przez to nie wymagającą udowodniania, Trybunał uznał 

problemy z doręczaniem korespondencji urzędowej, w tym również niemarginalne zjawisko 

unikania jej odbioru przez adresatów.   

Z tych względów instytucja milczącego załatwienia sprawy musi być wprowadzana 

przez prawodawcę w sposób świadomy co do skali spraw, ich ciężaru merytorycznego i 

finansowego oraz szacowania ryzyka bezprawnych i niekompetentnych zachowań 

urzędniczych. Wykrycie wad działania administracji jest w tym przypadku trudniejsze, bo 

działanie nie jest uzewnętrznione. Wprowadzenie milczącego załatwiania spraw musi zostać 

połączone ze stworzeniem wzmocnionego wewnątrz-administracyjnego systemu kontroli i 

nadzoru, dedykowanego dla specyfiki określonego typu spraw, w których dopuszcza się 

załatwienie przez fikcję.  Z tych względów, instytucja milczącego załatwienia sprawy nie 

nadaje się do powszechnego stosowania do ogółu spraw administracyjnych. W szczególności 

milczące załatwienie sprawy nie powinno być stosowane tam gdzie wchodzi w grę ważny 

interes publiczny, istnieje ryzyko wyrządzenia znacznych i nieodwracalnych szkód dla dobra 

publicznego lub jest duże prawdopodobieństwo sprzeczności interesów różnych jednostek. 

Konieczne jest zachowanie przez ustawodawcę roztropności i przezorności we wprowadzaniu 

milczącego załatwiania spraw aby nie okazało się w ostatecznym rozrachunku, że to 

„lekarstwo jest groźniejsze od choroby” przewlekłości i bezczynności. Dotychczasowe 

działania legislacyjne dowodzą, że tak właśnie do tej kwestii ustawodawca podchodzi. 

8. Mimo, że kodyfikacje innych krajów znają rozwiązanie polegające na milczącym 

negatywnym załatwieniu sprawy, a co więcej był to pierwowzór dla tej instytucji procesowej 

w jej pozytywnej odmianie, to nie należy rekomendować takiego rozwiązania. Wydaje się, że 

fundamentem fikcji negatywnej byłoby przeświadczenie o niekompetencji lub niedostatecznej 

świadomości prawnej jednostki lub założenie, że standardem w zachowaniu jednostki będzie 

próba „wyłudzenia” pewnych uprawnień. W dobie responsywności  prawa oraz administracji 

publicznej wobec potrzeb obywateli konstrukcja milczącego negatywnego załatwienia 

sprawy, domniemująca niejako złą wolę jednostki wydaje się dalece nieodpowiednią. Z 

podobnych powodów o fikcji negatywnej krytycznie wypowiada się P. Dobosz i M. Miłosz106. 

Dyskwalifikację fikcji negatywnej przesądzać powinien fakt, że administracyjne prawo 

                                                
106 P. Dobosz, jw., s. 88 i 251, M. Miłosz, jw. s. 334-335. 
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materialne w Polsce, jak dotąd, nie rozwinęło takiej formy załatwienia sprawy107. Ten fakt i 

argumenty natury aksjologicznej pozwalają stwierdzić, że nie ma obecnie potrzeby 

regulowania negatywnej odmiany milczenia.   

II. Uzasadnienie proponowanych zmian prawnych 

1. Zadanie uporządkowania regulacji k.p.a. należy rozpocząć od zdefiniowania pojęcia 

bezczynności i przewlekłości. Wprowadzenie tych pojęć do języka prawnego powinno 

nawiązywać do znaczenia tych słów w języku potocznym, które uogólniając można ująć jako 

„nic nie robienie” dla określenia bezczynności oraz „robienie zbyt długo” dla określenia 

przewlekłości.  

W rozumieniu ustawowym, bezczynność jest powiązana z niezałatwieniem sprawy we 

właściwym (w tym dodatkowo wyznaczonym) terminie, do czego nawiązuje obecna treść art. 

37 k.p.a. Dla stwierdzenia bezczynności organu nie mają znaczenia przyczyny niewydania w 

terminie aktu administracyjnego, a w szczególności, czy bezczynność została spowodowana 

zawinioną, czy też niezawinioną opieszałością organu. Te okoliczności mają natomiast 

znaczenie przy kwalifikacji przez sąd administracyjny bezczynności jako rażącej oraz w 

sprawie odpowiedzialności dyscyplinarnej lub służbowej pracownika winnego bezczynności. 

Stan bezczynności znoszą sytuacje wskazane w art. 35 § 5 k.p.a., bo nie można wtedy mówić 

o niezałatwieniu sprawy w terminie. Dla uproszczenia i przejrzystości tekstu prawnego 

pomocne byłoby zdefiniowanie, chociażby definicją „nawiasową” w proponowanym nowym 

brzmieniu art. 37 § 1 k.p.a., pojęcia bezczynności i konsekwentne posługiwanie się nim w 

przepisach k.p.a, co przełoży się też na jednolite rozumienie tego pojęcia na gruncie p.p.s.a. 

Wydaje się, że te definicje powinny posiadać charakter otwarty („w szczególności”) dla 

ewentualnych, innych modeli ujęcia bezczynności lub przewlekłości w prawie materialnym. 

K.p.a. posługuje się pojęciem „przewlekłości”, ale odwrotnie niż w przypadku 

„bezczynności”, nie zawiera żadnych wskazówek do jego wyjaśnienia108. Obecnie na gruncie 

k.p.a. pojęcie „przewlekłości” może być w zasadzie wyjaśnione tylko przez dystynkcję wobec 

                                                
107 Fikcja negatywna występowała w art. 13 ust. 4 ustawy z 31 VIII 1981 o kontroli publikacji i widowisk (Dz.U. 
nr 20, poz. 99 ze zm.) w zakresie zgody cenzorskiej. 
108 Pojęcie przewlekłości występuje też w art. 54 ustawy z 17 VI 1966r. o postępowaniu egzekucyjnym w 
administracji (Dz.U. 2012, poz. 1051). Przewlekłość postępowania sądowego jest zdefiniowana w art. 2 ust. 2 
ustawy z 17 VI 2004r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postępowaniu 
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postępowaniu sądowym bez 
nieuzasadnionej zwłoki (Dz.U. nr 179, poz. 1843 ze zm.). 
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pojęcia „bezczynności”. Jeżeli uznać, że „bezczynnością” jest stan bezprawności, w którym 

uchybiono termin załatwienia sprawy to „przewlekłością” będzie stan, w którym termin 

załatwienia sprawy jest formalnie zachowany więc organ „jest w prawie” ale mimo to sprawa 

jest załatwiana zbyt długo, bez uzasadnionych powodów.  W praktyce, przewlekłością 

najczęściej będzie stan, w którym organ bezzasadnie przedłuża termin załatwienia sprawy 

uzasadniając to potrzebą podjęcia działań, które są na tle konkretnej sprawy nieefektywne lub 

pozorowane albo organ bezzasadnie zawiesza postępowanie109. Przyczyną przewlekłości 

postępowania może być swoista „nadaktywność” organu przejawiająca się przykładowo w: 

żądaniu przez organ przedłożenia przez stronę lub innych uczestników postępowania zbędnej 

do załatwienia sprawy dokumentacji, prowadzeniu dowodów na okoliczności już wyjaśnione, 

fakty notoryjne lub fakty znane organowi z urzędu, niepotrzebnym wystąpieniu o stanowisko 

innego organu. Do przewlekłości prowadzą także zachowania pasywne organu, przykładowo: 

bierne i nadmiernie długie wyczekiwanie na otrzymanie akt sprawy od innego organu lub 

sądu, czy wstrzymywanie się z ekspedycją wydanego aktu administracyjnego110. Zamieszanie 

pojęciowe dotyczące przewlekłości jest powiększone o treść zakresu skargi powszechnej 

ujętej w obecnym art. 227 k.p.a. jako „przewlekłe lub biurokratyczne załatwianie sprawy”. 

Trzeba przyjąć, że „przewlekłość” z art. 36 k.p.a. to ta sama „przewlekłość”, co w art. 227 

k.p.a. ale nie jest potrzebne takie dublowanie regulacji. 

Wskazane dylematy może rozwiązać nazwanie „bezczynnością” nie załatwienia 

sprawy w terminie wynikającym z przepisów prawa lub w terminie wyznaczonym dodatkowo 

zgodnie z art. 36. „Przewlekłością” będzie zaś prowadzenie postępowania dłużej niż to jest 

konieczne.   

2. Rozstrzygnięcia wymaga nazwa środka prawnego do zwalczania przewlekłości lub 

bezczynności. Obecnie można dostrzec borykanie się ustawodawcy w szukaniu optymalnej 

nazwy. Słusznie unika się tu nadużywania pojęcia „skargi”, które ma już swoje ustalone  

znaczenie prawne w k.p.a. oraz p.p.s.a. Język polski jest na tyle bogaty, że pozwala wyrwać 

się z pojęciowego „monopolu” skargi. K.p.a. obecnie posługuje się pojęciem zażalenia oraz 

wezwania do usunięcia naruszenia prawa. Trudno ten wybór uznać za trafny, bo podobnie jak 

skarga, pojęcia zażalenia oraz wezwania do usunięcia naruszenia prawa także mają przecież 

ugruntowane, zupełnie inne znaczenie procesowe. Zgłoszono też pomysł, aby w ustawie – 

                                                
109 Z. Kmieciak: Przewlekłość postępowania w świetle ustaleń ..., jw., s. 116. 
110 Szeroki katalog przyczyn przewlekłości podaje A. Korzeniowska-Polak, jw., s. 136. 
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Ordynacja podatkowa111 (dalej: o.p.) przedłużanie terminu załatwienia sprawy następowało w 

formie postanowienia, na które służyłoby zażalenie112. Najwłaściwszym byłoby nazwanie 

środka prawnego do zwalczania przewlekłości lub bezczynności – w ślad za o.p. - 

„ponagleniem”113. To pojęcie (proponowany art. 37 § 1) najpełniej oddaje cel działania strony 

tj. wyrażenie niezadowolenia z nieterminowości działania organu i jednocześnie 

mobilizowanie go do szybszego załatwienia sprawy. Jednoznaczne nazwanie środka 

prawnego do zwalczania przewlekłości lub bezczynności otwiera możliwości jednoznacznego 

uregulowania w p.p.s.a. kwestii dopuszczalności i terminu wniesienia skargi w tych sprawach 

bez potrzeby każdorazowego ustalania dzisiejszych desygnatów tego środka prawnego, do 

których należy zaliczyć: skargę, zażalenie, wezwanie do usunięcia naruszenia prawa i 

ponaglenie (proponowane zmiany w art. 52 § 1a i 53 § 2a p.p.s.a).   

3. Art. 37 § 2 k.p.a. nie precyzuje obecnie w jakiej formie mają być rozpatrywane środki 

zaskarżenia (zażalenie i wezwanie do usunięcia naruszenia prawa). Na podstawie art. 123 § 1 

k.p.a. przyjąć należy, że zażalenie należy rozpatrywać postanowieniem. Formę postanowienia 

załatwiającego ponaglenie należy jednoznacznie zaakcentować w treści przepisu art. 37 § 3 

k.p.a. Ważnym pogłębieniem procesowej zasady informowania, a przy tym działaniem 

zapobiegającym przewlekłości byłoby opatrywanie zawiadomienia o wyznaczeniu 

dodatkowego terminu załatwienia sprawy pouczeniem o prawie wniesienia ponaglenia, w 

proponowanym art. 36 § 1 k.p.a. 

4. Mankamentem k.p.a. oraz p.p.s.a. jest brak regulacji co do dopuszczalności skargi na 

przewlekłość ex post tj. w celu ustalenia istnienia przewlekłości według stanu z daty 

wniesienia skargi/zażalenia, co dla strony może okazać się potrzebne dla celów 

odszkodowawczych. Trzeba jednak dostrzec, że przepis art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a.114 

przewiduje badanie przez sądy administracyjne skarg na przewlekłość ex post. W tym samym 

kierunku postulować należy zmianę w k.p.a, co wyraża proponowany art. 37 § 3 pkt 1 i 2 

k.p.a. 

                                                
111 Ustawa z 29 VIII 1997r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 749 ze zm.). 
112 Projekt poselski ustawy o zmianie ustawy – Ordynacja podatkowa (druk nr 1533).  
113 Nazwę „ponaglenie” uważa za legislacyjnie trafioną J.P. Tarno: Zażalenie i skarga na bezczynność organu (cz. 
I), „Fiskus” nr 17/2006r. [dokument elektroniczny] tryb dostępu: http://www.e 
podatnik.pl/artykul/fiskus/8767/Zazalenie_i_skarga_do_sadu_administracyjnego_na_bezczynnosc_organu_cz_I.
html. 
114 Zmieniony ustawą z dnia 15 kwietnia 2015r. o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz. U. 2015, poz. 658).  
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5. Obowiązki organu wynikające z art. 37 § 2 k.p.a. są dziś powiązane jedynie z 

niezałatwieniem sprawy w terminie, a więc z bezczynnością organu. K.p.a. zawiera 

uprawnienia strony do ujawniania i skarżenia przewlekłości (art. 37 § 1 k.p.a.) ale nie daje 

organowi nadzorującemu żadnych instrumentów prawnych do zwalczania przewlekłości (art. 

37 § 2 k.p.a.). Trudno byłoby nawet postulować ujęcie przewlekłości w obecnej treści art. 37 

§ 2 k.p.a. Istotą wskazanych w tym przepisie ustaleń nadzorczych jest przecież wyznaczenie 

dodatkowego terminu załatwienia sprawy, co faktycznie sprowadzi się do zastosowania art. 

36 k.p.a. tyle, że termin - zamiast organu prowadzącego postępowanie - wyznaczy organ 

wyższego stopnia. Wyznaczenie nowego/dodatkowego terminu załatwienia sprawy będzie, z 

perspektywy strony niczym innym niż kolejnym działaniem petryfikującym stan 

przewlekłości, którego przecież strona tolerować już nie chce. Stan przewlekłości, 

stwierdzony przez organ wyższego stopnia, wymaga zdecydowanie twardszej reakcji 

nadzorczej niż to wynika z obecnych przepisów. W nowym art. 37 § 3 pkt 2 k.p.a. 

proponowanym środkiem jest zobowiązanie przewlekle działającego organu do załatwienia 

sprawy w wyznaczonym terminie. 

 Już po wyznaczeniu terminu zakończenia postępowania mogą jednak ujawnić się 

okoliczności wymagające odpowiednio dłuższego postępowania. Zasada szybkości 

postępowania nie powinna mieć prymatu nad innymi zasadami ogólnymi, w tym zasadą 

prawdy obiektywnej i zasadą czynnego udziału strony. Przewidując takie sytuacje należy 

pozostawić organowi wyższego stopnia nad organem prowadzącym postępowanie możliwość 

modyfikacji wyznaczonego pierwotnie terminu zakończenia postępowania. Takie uprawnienie 

(proponowany art. 37 § 4) powinno być realizowane tylko wtedy, gdy wyjdą na jaw istotne 

dla sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody, wymagające odpowiednio 

dłuższego postępowania, a nieznane w momencie wyznaczania pierwotnego terminu. W ten 

sposób organ wyższego stopnia kontynuować będzie bezpośredni nadzór nad terminowością 

prowadzenia sprawy, uzasadniony faktem wcześniejszego stwierdzenia bezczynności lub 

przewlekłości. Jednocześnie zachowana zostanie niezbędna elastyczność związana z 

ewentualną, wcześniej niemożliwą do przewidzenia, komplikacją sprawy. 

6. Obecny przepis art. 38 k.p.a. podaje reżimowi odpowiedzialności pracowniczej 

(urzędniczej) jedynie doprowadzenie do bezczynności. Brakuje podobnej regulacji dotyczącej 

przewlekłości. Ponadto, poddając analizie treść art. 38 k.p.a. należy uznać za zbędne 

poddawanie odpowiedzialności pracowniczej samego faktu braku zawiadomienia o 
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niezałatwieniu sprawy w terminie. Skoro nie wyznaczono nowego terminu załatwienia 

sprawy to znaczy, że obowiązuje termin poprzedni, a jeżeli termin ten został uchybiony to 

organ pozostaje w stanie bezczynności i to właśnie rodzi przesłanki odpowiedzialności 

pracownika organu. Pracownik podlegałby wtedy odpowiedzialności za niezałatwienie 

sprawy w terminie, ale już nie za brak zawiadomienia o nowym terminie. Ponadto, przepis 

obowiązujący art. 37 § 2 k.p.a. nakazuje ustalić osoby winne przewlekłości ale art. 38 k.p.a. w 

zakresie ustalenia odpowiedzialności pracowniczej nie posługuje się już pojęciem „winy” ale 

pojęciem „nieuzasadnionych przyczyn”. Ta niespójność też wymaga usunięcia w nowym 

brzmieniu art. 38 k.p.a. 

7. Zmiany w o.p powinny być odwzorowaniem proponowanych regulacji w zakresie k.p.a. 

Uwzględniając słuszną krytykę J.P. Tarno obecnej asymetrii regulacji k.p.a. i o.p.115 zasadne 

byłoby wprowadzenie w art. 141 o.p. prawa skargi do sądu administracyjnego gdy 

przedmiotem ponaglenia jest niedziałanie organu podatkowego najwyższego stopnia 

(Ministra Finansów oraz samorządowych kolegiów odwoławczych). Zachowania wymaga 

jednak treść obecnego art. 141 § 1 pkt 2 o.p., bo jak wynika z art. 13 o.p Minister Finansów 

nie jest organem wyższego stopnia wobec dyrektora izby skarbowej i dyrektora izby celnej. 

 Wprowadzenie pojęć „ponaglenia” oraz „postanowienia” jako formy załatwienia 

ponaglenia konsekwentnie wymaga zmian dostosowawczych w ustawie – Prawo o 

postępowaniu przed sądami administracyjnymi oraz w ustawie o samorządowych kolegiach 

odwoławczych.  

Proponowane zmiany w ustawie o odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy 

publicznych za rażące naruszenie prawa są wynikiem zmiany numeracji odesłań do nowych 

przepisów k.p.a. 

8. Kodeks postępowania administracyjnego powinien objąć te instytucje, które obecnie 

samorzutnie i dość intensywnie pojawiają się w prawie materialnym. Art. 104 § 1 k.p.a. 

dopuszcza już dziś załatwienie sprawy w inny sposób niż poprzez wydanie decyzji. Milczące 

załatwienie sprawy mieści się w tym wyjątku. Trzon regulacji instytucji milczącego 

załatwienia sprawy powinien być zawarty w k.p.a (proponowane art. 104a-104c). Uznając 

funkcjonalną odmienność modeli (aktywnego i pasywnego) milczenia, pożądane wydaje się 

uregulowanie w k.p.a. obu tych modeli. Sprawę uznaje się za załatwioną w sposób 
                                                
115 J.P. Tarno, jw. 
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uwzględniający w całości żądanie strony w przypadku gdy: organ nie wyda decyzji w 

terminie miesiąca (milczące załatwienie sprawy), albo w tym terminie właściwy organ nie 

wniesie sprzeciwu (milcząca zgoda). Propozycja takiego rozwiązania jest zawarta w przepisie 

art. 104a  § 1 i 2 k.p.a.  

Proponuje się unormowaniu kwestii milczącego załatwiania spraw nadać w Kodeksie 

charakter ramowy (nowy art. 14 § 3 k.p.a.) wyraźnie zastrzegając, że regulacje mają 

zastosowanie tylko tam gdzie prawo materialne tak stanowi (art. 104a  § 1 ab initio). 

Automatycznie staną się wówczas zbędne dzisiejsze regulacje opisujące procedurę milczącej 

zgody w prawie materialnym skoro schemat normatywny będzie już w Kodeksie. Wystarczy 

wówczas jedynie wskazanie w prawie materialnym na stosowanie odpowiedniego przepisu 

Kodeksu, do określonej kategorii spraw. Prawodawca zawsze musi jednak wyrazić w treści 

aktu prawnego swoją wolę stosowania tej formuły wykonywania władzy publicznej dla 

precyzyjnie określonej kategorii spraw, a organy do stosowania tej formuły muszą się 

odpowiednio przygotować. Respektować należy odstępstwa od kodeksowego terminu 

załatwiania spraw. Prawodawca musi w tym zakresie zachować elastyczność uwzględniając 

specyfikę kategorii spraw, potrzeby procesowe i standardowy czas ich załatwiania. Wyłącznie 

w gestii prawa materialnego powinno zostać określenie szczegółowych przesłanek do 

wniesienia sprzeciwu. Trudno byłoby znaleźć tu wspólny kodeksowy mianownik. 

9. Milczące załatwienie sprawy nie powinno naruszać praw osób trzecich. Tak się może 

jednak stać gdy pozostałoby to poza zakresem nadzwyczajnych trybów weryfikacji 

rozstrzygnięcia i sądowej kontroli116. W innych krajach standardem jest przyznanie sądowej 

ochrony w przypadku milczącego załatwienia sprawy. Regulowanie w k.p.a. kwestii 

milczącego załatwienia sprawy bez tworzenia mechanizmów sądowej kontroli byłoby 

postrzegane jako systemowo ułomne i dyskusyjne w aspekcie konstytucyjnego prawa do 

sądu. Problematyczna jest jednak konstrukcja procesowa takiej ochrony skoro fizycznie nie 

istnieje akt administracyjny mogący być przedmiotem kontroli ani też nie mamy do czynienia 

z bezczynnością lub przewlekłością. Rozważyć więc należy stworzenie nowego typu aktu 

administracyjnego potwierdzającego milczące załatwienie sprawy, wydawanego każdej 

stronie, a więc nie tylko wnioskodawcy ale każdej innej osobie, która ma w sprawie interes 

prawny. Ten akt potwierdzenia powinien mieć charakter deklaratoryjny, poświadczający 

                                                
116 Obszernie o tym w pkt 7.3 uzasadnienia wyroku Trybunału Konstytucyjnego z 20 IV 2011 Kp 7/09, OTK nr 
3A/2011, poz. 26. 
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milczące załatwienia sprawy117 i powinien być wydawany wyłącznie na wniosek. Właściwym 

wydaje się  wykorzystanie formuły decyzji i stworzenie nowego podtypu decyzji – decyzji 

poświadczającej milczące załatwienie sprawy (proponowany art. 104b). Taka decyzja 

poświadczająca nie będzie jednak władczo rozstrzygać o prawach i obowiązkach jednostki bo 

takie rozstrzygnięcie nastąpiło już wcześniej przez milczące załatwienie sprawy. Decyzja 

poświadczająca będzie jedynie uzewnętrznieniem daty, podstawy prawnej i treści 

rozstrzygnięcia przez milczące załatwienie sprawy. Dokonując kontroli tej decyzji sąd będzie 

mógł zweryfikować legalność milczącego działania organu. Uprawnienie do żądania decyzji 

poświadczającej powinno być limitowane czasowo. Wydaje się że termin 3 lat jest 

wystarczającym do ujawnienia się wszystkich skutków milczącego załatwienia sprawy. 

10. Skuteczne wdrożenie milczącego załatwiania sprawy jest warunkowane precyzyjnym 

ustaleniem jaki powinien być końcowy termin wniesienia sprzeciwu lub milczącego 

zakończenia postępowania. Obecnie przepisy art. 36-38 k.p.a. posługują się ogólnym 

odesłaniem do „terminu określonego w art. 35”. Pomijając w tym miejscu zgłębianie 

zagadnienia obliczania terminów załatwienia sprawy trzeba jednak stwierdzić, że przepis art. 

35 k.p.a. nie daje stronie jasnej odpowiedzi jaki jest termin załatwienia sprawy. Efektywne 

stosowanie instytucji milczącego załatwienia sprawy wymaga więc opierania się na bardziej 

konkretnym wskazaniu terminu niż to wynika z art. 35 k.p.a. Modelowym powinien tu być 

termin miesięczny. 

Przedmiotem sporu w orzecznictwie i w doktrynie jest kwestia, czy dla zachowania 

określonych w przywołanych przepisach terminów organ administracji publicznej 

obowiązany jest jedynie wydać (w niektórych przypadkach podpisać) akt administracyjny, 

czy punktem odniesienia jest doręczenie go stronie, czy może wystarczające jest jego  

wyekspediowanie. Ta kwestia była przedmiotem rozważań Trybunału Konstytucyjnego w 

wyroku w sprawie  Kp 7/09 na gruncie art. 30 ust. 5 Prawa budowlanego, a więc milczącej 

zgody. Trybunał stwierdził, że „Praktyczna skuteczność sprzeciwu związana jest zatem z jego 

uzewnętrznieniem, czyli skutecznym doręczeniem inwestorowi decyzji przed upływem 30-

dniowego terminu.” ale też wskazuje na negatywne konsekwencje konieczności 

wygospodarowania „marginesu czasowego” ma doręczenie decyzji o sprzeciwie i tego skutki 

wyrażające się w minimalizowaniu czasu poświęconego na merytoryczną analizę.   

                                                
117 Taką konstrukcję przewiduje prawo chorwackie, co zostało szczegółowo omówione przez Z. Kmieciaka: 
Koncepcja trybu uproszczonego w prawie administracyjnym, PiP nr 8/2014, s. 104. 
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11. Dla potrzeb weryfikacji legalności działania administracji, w tym także implementowania 

wyniku sądowej kontroli milczącego załatwienia sprawy jest niezbędne stworzenie 

możliwości „reaktywowania” milcząco załatwionej sprawy poprzez jej ponowne rozpatrzenie 

i wydanie decyzji. Obecnie ten problem został dostrzeżony jedynie w art. 14o § 2 o.p., który 

stanowi o możliwości zmiany nieprawidłowej interpretacji milczącej. 

Ponowne rozpatrzenie sprawy wydaje się jedyną drogą otwierającą możliwość 

dochodzenia roszczeń odszkodowawczych od organu, który załatwił sprawę milcząco ale w 

sposób niezgodny z prawem. Tradycyjnych trybów weryfikacyjnych nie można tu zastosować 

bezpośrednio, bo nie ma w obrocie prawnym aktu administracyjnego, który podlegałby 

weryfikacji. W rzeczywistości faktycznej i prawnej istnieje tylko skutek działania organu. 

Właściwym wydaje się opieranie przesłanki do ponownego rozpatrzenia milczącej sprawy na 

przesłankach właściwych dla trybów nadzwyczajnych, limitując jednak czasowo (5 lat) 

możliwość ponownego rozpatrzenia sprawy oraz wyłączyć taką możliwość w razie zaistnienia 

nieodwracalnych skutków prawnych. W sytuacji niemożności ponownego rozpatrzenia 

sprawy załatwionej milcząco w sposób wadliwy, organ powinien ograniczyć się do wydania 

decyzji odmawiającej ponownego rozpatrzenia sprawy, stwierdzając, że milczące załatwienie 

sprawy nastąpiło z naruszeniem prawa. Proponowany art. 104c k.p.a. ma więc na celu 

połączenie tradycyjnych trybów nadzwyczajnych weryfikacji decyzji ostatecznej ze specyfiką 

milczącego załatwienia sprawy, gdzie decyzja faktycznie nie istnieje. 
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Lidia Klat-Wertelecka 

 

Rozwiązania warunkujące prawidłowy bieg postępowania administracyjnego 

(art. 24 § 5, art. 33 § 1, art. 57 § 3a, art. 57 § 4, art. 111 § 1b) 

 

I. Postanowienie - uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian  

1. Istnieje potrzeba uporządkowania w kodeksie postępowania administracyjnego 

niektórych instytucji prawnych oraz uzupełnienia przepisów, budzących wątpliwości i 

stwarzających konieczność sięgania do poglądów nauki i orzecznictwa sądowego w każdym 

przypadku ich stosowania.   

Jedną z takich instytucji jest wyłączenie pracownika. Należy uznać, że art. 24 § 5 

k.p.a. powinien wyraźnie określać formę wyłączenia pracownika od udziału w postępowaniu 

administracyjnym. Z poglądów nauki postępowania administracyjnego118 oraz z orzecznictwa 

sądowego119 wynika, że wyłączenie pracownika lub odmowa jego wyłączenia następuje przez 

wydanie postanowienia. Postanowienie o wyłączeniu pracownika oraz postanowienie o 

wyznaczeniu innego pracownika do prowadzenia sprawy nie mogą być zaskarżone w drodze 

zażalenia.  Należy w związku z tym określić w kodeksie formę rozstrzygania o wyłączeniu 

pracownika od udziału w postępowaniu, dodając do art. 24 przepis oznaczony jako § 5, 

stanowiący, że wyłączenie pracownika lub odmowa jego wyłączenia następuje w formie 

postanowienia.  

Określenie w art. 24 k.p.a. postanowienia jako formy rozstrzygania o kwestii 

procesowej, jaką jest wyłączenie pracownika od udziału w postępowaniu, pozwoliłoby 

wyjaśnić pojawiające się wątpliwości w tym zakresie. Byłaby to jednoznaczna odpowiedź na 

pytanie: czy wystąpienie przesłanek wyłączenia pracownika z mocy prawa (z art. 24 § 1 

k.p.a.) daje podstawy czy też nie do wydania postanowienia, skoro regulacja z art. 24 § 3 
                                                
118 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 164; G.. 
Łaszczyca, Postanowienie administracyjne w ogólnym postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 141-
143. 
119 Wyrok NSA z 29 maja 1990 r., SA/Po 1555/89, ONSA 1990, nr 2-3, poz. 44. 
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k.p.a. (przewidująca inne okoliczności, które mogą wywołać wątpliwości co do bezstronności 

pracownika) – jest podstawą do wydania postanowienia o wyłączeniu pracownika.  

2.Ważną korektą jest zmiana formy orzekania o uzupełnieniu decyzji administracyjnej 

co do rozstrzygnięcia oraz uwzględnienie w treści przepisu art. 111 § 1b k.p.a. sprostowania 

zamieszczonego w decyzji pouczenia. Przepis art. 111 k.p.a. określa sposób „naprawiania 

wad decyzji nieistotnych, tzn. takich, które nie dają podstaw do ich uchylenia” 

(rektyfikacji)120. Artykuł 111 § 1 k.p.a. normuje dwa rodzaje odrębnych czynności, które są 

elementem rektyfikacji decyzji.  Na podstawie art. 111 § 1 k.p.a. możliwe jest obecnie: 1) 

uzupełnienie decyzji co do rozstrzygnięcia bądź co do prawa odwołania, wniesienia w 

stosunku do decyzji powództwa do sądu powszechnego lub skargi do sądu administracyjnego 

albo 2) sprostowanie zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwestiach. 

Ad. 1) Uzupełnienie rozstrzygnięcia sprawy będzie konieczne wtedy, gdy wydano 

decyzję częściową, częściowo rozstrzygającą sprawę, chociaż w ocenie organu administracji 

publicznej miała ona załatwiać całą sprawę. Jest to decyzja niekompletna, a sprawa w części 

pozostaje nierozstrzygnięta. Uzupełnienie rozstrzygnięcia dotyczy konkretyzacji praw i 

obowiązków stron postępowania, a nie sprostowania drobnych błędów w decyzji121. 

Wystąpienie przez stronę o rozstrzygnięcie pominiętych praw lub ustalenie potrzeby 

nałożenia obowiązków przez organ działający z urzędu spowoduje konieczność 

rozstrzygnięcia w postępowaniu sprawy administracyjnej. Dla tego rodzaju czynności 

rektyfikacji powinna być przewidziana forma decyzji administracyjnej,  a nie postanowienia, 

jak jest obecnie. Uzupełnienie decyzji co do rozstrzygnięcia powinno nastąpić w drodze 

decyzji. Odmowa uzupełnienia decyzji co do jej rozstrzygnięcia powinna być natomiast w 

formie postanowienia.  

Ad 2) Sprostowanie treści wadliwego pouczenia co do środków zaskarżenia decyzji 

powinno mieć formę postanowienia. Taka forma sprostowania pouczenia nie została jednak 

określona w art. 111 k.p.a. Przepisy art. 111 § 1b oraz art. 111 § 2 k.p.a. nie wymieniają 

bowiem drugiego elementu rektyfikacji, przewidzianego w art. 111 § 1 k.p.a. - sprostowania 

zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwestiach. Artykuł 111 § 1b k.p.a. stanowi, że: 

„Uzupełnienie lub odmowa uzupełnienia decyzji następuje w formie postanowienia”. Jest to 

niewątpliwie przeoczenie ustawodawcy.  

                                                
120 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 475. 
121 Ibidem, s. 477. 
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Zgodnie z zasadą ogólną pogłębiania zaufania uczestników postępowania do władzy 

publicznej, zawartą w art. 8 k.p.a., kodeks w art. 111 § 2 wzmacnia gwarancje prawne 

jednostki wobec władzy publicznej. W przypadku bowiem wydania postanowienia o 

uzupełnieniu lub o odmowie uzupełnienia decyzji, termin dla strony do wniesienia odwołania, 

powództwa lub skargi biegnie od dnia jego doręczenia lub ogłoszenia.  

Pominięcie w art. 111 § 1b k.p.a. wśród wymienionych przypadków rektyfikacji - 

sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwestiach – powoduje wyłączenie 

gwarancji ochrony praw jednostki w przypadku sprostowania w decyzji pouczenia o środkach 

zaskarżenia. Takie ograniczenie treści postanowień nie jest uzasadnione. Różnicuje to 

sytuację strony i jej prawo odwołania w zależności od rodzaju uzupełnienia lub sprostowania, 

dotyczącego decyzji. Jeśli strona wystąpiła o uzupełnienie decyzji, to termin dla strony do 

wniesienia odwołania, powództwa lub skargi biegnie od dnia jego doręczenia lub ogłoszenia. 

Jeśli natomiast wystąpiła o sprostowanie pouczenia co do środków zaskarżenia, 

zamieszczonych w decyzji, to powinna wnieść środek zaskarżenia w terminie ustawowym, 

niezależnie od tego, co zostało zawarte w pouczeniu zamieszczonym w decyzji122. Należy się 

zastanowić, czy art. 112 k.p.a. wystarczająco chroni jednostkę w takiej sytuacji? I czy można 

z niego wyprowadzić podobne zasady ochrony, jakie zostały określone w art.  111 § 2 k.p.a.? 

Zgodnie bowiem z art. 112 k.p.a.: „Błędne pouczenie w decyzji co do prawa odwołania albo 

wniesienia powództwa do sądu powszechnego lub skargi do sądu administracyjnego nie może 

szkodzić stronie, która zastosowała się do tego pouczenia”.  

Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 111 § 1b i § 2 k.p.a. uzupełnienie lub odmowa 

uzupełnienia decyzji następuje w formie postanowienia. W przypadku wydania 

postanowienia, o którym mowa w § 1b, termin dla strony do wniesienia odwołania, 

powództwa lub skargi biegnie od dnia jego doręczenia lub ogłoszenia. Przy proponowanym 

brzmieniu przepisu art. 111§ 1b, artykuł 111 § 2 będzie zawierał właściwe odesłanie. W 

obecnym brzmieniu art. 111 § 2 pomija bowiem sprostowanie zamieszczonego w decyzji 

pouczenia co do środków zaskarżenia.  

 

 
                                                
122 Tak: W. Chróścielewski, Zmiany w zakresie przepisów kodeksu postępowania administracyjnego i prawa o 
postępowaniu przed sądami administracyjnymi, które weszły w życie w 2011 r., ZNSA 2011, nr 4, s. 18; B. 
Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 479. 
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II. Uwagi dotyczące innych proponowanych zmian 

Wprowadzenie niewielkich zmian w kodeksie postępowania administracyjnego 

mogłoby zagwarantować podmiotom będącym stronami i innymi uczestnikami postępowania 

respektowanie zasady równości wobec prawa. W postępowaniach administracyjnych oraz 

procedurach o charakterze administracyjnym ważna jest stabilność stosowania podobnych 

instytucji prawnych. W postępowaniu podatkowym obowiązują przepisy, w których nie ma 

tego rodzaju luk, jakie są w k.p.a. Według ordynacji podatkowej123 pełnomocnikiem może 

być osoba fizyczna mająca pełną zdolność do czynności prawnych (art. 137 § 1 o.p.), a 

sposoby obliczania terminów zostały określone w art. 12 o.p. jednoznacznie.  Z art. 33 

kodeksu postępowania administracyjnego nie wynika wymóg posiadania przez pełnomocnika 

pełnej zdolności do czynności prawnych. Różnicuje to instytucję pełnomocnictwa 

procesowego w k.p.a. i w o.p. 

W art. 57 § 4 k.p.a. przyjęto, że jeżeli koniec terminu przypada na dzień ustawowo 

wolny od pracy, za ostatni dzień terminu uważa się najbliższy następny dzień powszedni. 

Takie rozwiązanie nie budziło wątpliwości w latach 60., gdy obowiązywał 6-dniowy czas 

pracy.  Natomiast obecnie art. 57 § 4 powinien uwzględniać także sobotę. Brak takiego 

rozwiązania może budzić wątpliwości interpretacyjne, które starał się zniwelować NSA. W 

uchwale z dnia 15 czerwca 2011 r. NSA wyjaśnił, że: „Sobota jest dniem równorzędnym z 

dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu art. 57 § 4 k.p.a.”124  Należy jednak uznać, 

że właściwa regulacja prawna dotycząca soboty i jej znaczenia dla obliczania terminu 

powinna znaleźć się w art. 57 § 4 k.p.a. Jednoznaczność brzmienia przepisów prawa jest w 

tym przypadku jedną z gwarancji realizacji prawa do procesu.  

W przepisach kodeksu są terminy określone w latach, np. w art. 98 § 2 (3 lata), art. 

146 § 1 (5 lat, 10 lat), art. 156 § 2 (10 lat). W ustawie nie został jednak podany sposób 

obliczania terminów wyznaczonych w latach. Budzi to wątpliwości co do podstawy prawnej 

liczenia tego rodzaju terminów i wymaga wprowadzenia do art. 57 zmian w tym zakresie. 

Należy dodać regułę, że terminy określone w latach kończą się z upływem tego dnia w 

ostatnim roku, który odpowiada początkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w 

ostatnim roku nie było – w dniu, który poprzedzałby bezpośrednio ten dzień.  

                                                
123 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 749 ze zm. 
124 I OSP 1/11, ONSAiWSA 2011, nr 5, poz. 98. 
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Andrzej Skoczylas 

 

Decyzje generalne (art. 1 pkt 1a, art. 16 § 2, art. 49 i art. 113a-113k) 

 

I. Uwagi prawnoporównawcze 

Proponowana nowelizacja zmierza do wyeliminowania istniejących dysfunkcji 

proceduralnych poprzez formalne wprowadzenie do polskiego systemu postępowania 

administracyjnego unormowań dotyczących problematyki decyzji administracyjnych o 

charakterze generalnym. W systemach prawnych wielu państw przewidziano wprost 

możliwość wydawania generalnych aktów administracyjnych (zwykle nazywanych decyzjami 

regulacyjnymi). Tego typu normy zawarte są zazwyczaj w ustawach o postępowaniu 

administracyjnym. Przewidziano w nich odmienne – w stosunku do postępowania w 

sprawach indywidualnych – reguły publikacji lub zawiadamiania adresatów generalnych 

aktów administracyjnych o ich treści. W wielu przypadkach przewidziano także szczególne 

uregulowania w zakresie konsultowania treści aktów z zainteresowanymi podmiotami lub ich 

zrzeszeniami. Przykładowo tego typu unormowania zawarte są w ustawodawstwie norweskim 

(§ 2 pkt c oraz §§ 37-40 norweskiego postępowania administracyjnego125), niemieckim (np. § 

35, § 39 i § 41 VwVfG -Verwaltungsverfahrengesetz), greckim (np. art. 9 i 18 greckiego 

Kodeksu postępowania administracyjnego126), hiszpańskim (art. 51 i 52 oraz 107 

hiszpańskiego postępowania administracyjnego127), portugalskim (art. 114 – 119 

portugalskiego Kodeksu postępowania administracyjnego)128. 

 

                                                
125 Tłum. ang.- Act of 10 February 1967 No. 10 relating to procedure in cases concerning the public 
administration (the Public Administration Act) - Subsequently Amended, Most Recently by Act of 1 August 
2003 No. 86, see University of Oslo Library website. 
126 Tłum. ang.- Ratification of the Administrative Procedure Code and other provisions, LAW No 2690, 9.03. 
1999, Official Gazette of the Hellenic Republic, Issue No: 45. 
127 Hiszpańska ustawa z dnia 26 listopada 1992 r. o postępowaniu administracyjnym (Ley 30/1992, de 26 de 
noviembre, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común 
128 Portugalska ustawa z dnia 15 listopada 1991 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Código de 
Procedimento Administrativo, Texto aprovado pelo Decreto-Lei nº 442/91, de 15 de Novembro, rectificado 
conforme Rectificação nº 22-A/92, de 29 de Fevereiro e de acordo com as alterações introduzidas pelo Decreto-
Lei nº 6/96, de 31 de Janeiro e pelo Decreto-Lei nº 18/2008, de 29 de Janeiro 
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II. Uwagi ogólne dotyczące projektowanych przepisów 

Badania form w jakich administracja publiczna realizuje spoczywające na niej zadania 

jednoznacznie wskazują na ich ogromną różnorodność129. Pośród działań prawnych o 

charakterze jednostronnym na szczególne wyróżnienie zasługuje wydawanie przez właściwe 

organy aktów administracyjnych, których jedną z odmian są decyzje. Podstawowym aktem 

prawnym w którym uregulowany jest tryb wydawania decyzji, ich charakter prawny oraz 

struktura jest Kodeks postępowania administracyjnego130. Proponowana przez powołany 

przez Prezesa NSA Zespół do opracowania koncepcji modyfikacji postępowania 

administracyjnego131 nowelizacja Kodeksu ma na celu rozważanie możliwości usprawnienia 

postępowania administracyjnego przez formalne wprowadzenie do polskiego systemu 

prawnego unormowań regulujących akty administracyjne o charakterze generalnym, dla 

których przyjęto nazwę decyzji generalnych.  

W tym miejscu koniecznych jest kilka uwag wprowadzających, które pozwalają na 

rozróżnienie decyzji generalnych w znaczeniu przyjętym przez Zespół od aktów 

normatywnych i decyzji o charakterze indywidualnym. 

Traktując o różnorodności źródeł prawa administracyjnego wskazuje się, że przed 

wejściem w życie obecnej Konstytucji RP (która stanowi, że organy administracji publicznej 

mogą wydawać akty normatywne tylko w ramach określonych w art. 87 i 93), niezwykle 

częstą praktyką było wydawanie przez organy administracji publicznej aktów (np. zarządzeń) 

zaliczanych do źródeł prawa, mających moc powszechnie obowiązującą i wydawanych poza 

materią zastrzeganą dla rozporządzeń. W nauce prawa wskazuje się, że mimo zmiany stanu 

prawnego  ich znaczenie nadal pozostaje istotne132. Przedstawiciele doktryny podejmując tę 

                                                
129 szerzej na ten temat zob. J. Supernat, Instrumenty działania administracji publicznej. Studium z nauki 
administracji. Wrocław 2003, s. 38 i nast.; K. Ziemski, Formy prawne działania administracji publicznej, w: 
Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Posłuszny, Przemyśl 2003, s. 150-251 oraz 
K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma działania administracji, Poznań 2005, s. 96 i nast. 
130 ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r., poz. 267, z 
późn. zm.), zwana dalej „Kodeksem”. 
131 w opracowaniu uwzględniono liczne sugestie zmian proponowanych przepisów przedstawione przez 
członków Zespołu (sędziego NSA J. Drachala, prof. J. P. Tarno, prof. R. Sawułę, a zwłaszcza jego 
Przewodniczącego prof. Z. Kmieciaka) i zaproszonych ekspertów (w tym m.in. dyr. W. Gurbę, prof. L. Klat – 
Wertelecką, prof. H. Knysiak-Molczyk; prof. M. Szewczyka, dr E. Szewczyk, prof. A. Krawczyk, dyr. Biura 
Orzecznictwa NSA sędziego NSA M. Wiśniewską oraz prof. K. Ziemskiego) na posiedzeniach w dniach 9 
stycznia 2013 r. oraz 1 kwietnia 2014 r. 
132 J. Zimmermann, Źródła prawa administracyjnego – wprowadzenie w: red. J. Zimmermann, P. Dobosz, Źródła 
prawa administracyjnego, Kraków 2005, s. 59.  
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problematykę, bazując na odmiennych przykładach wskazywali poszczególne cechy tego 

rodzaju źródeł dla których niekiedy przyjęto nazwę generalnych aktów administracyjnych133. 

Natomiast proponowana regulacja odnosić się będzie do innego rodzaju aktów 

administracyjnych, które nie mają charakteru źródeł prawa. Należy podkreślić, że istotnym 

impulsem dla intensyfikacji badań naukowych w tym zakresie oraz przygotowania 

odpowiednich propozycji legislacyjnych stało się ukazanie monografii pt. „Generalny akt 

administracyjny” autorstwa Ewy Szewczyk i Marka Szewczyka. 

Opierając się na wynikach badań tych autorów należy przyjąć, że decyzja generalna to  

jeden z rodzajów aktu administracyjnego, a zatem akt stosowania prawa. Należy 

zaakcentować przy tym generalno-konkretny charakter tego typu aktów  (decyzji generalnej) 

oraz wynikającą z tego, konieczność dokonywania ustaleń faktycznych oraz subsumcji – jako 

nieodłącznych elementów procedury wydawania tych decyzji. Powoduje to, że dokonanie 

subsumcji, a więc odniesienie zrekonstruowanego stanu prawnego do ustalonego wcześniej 

konkretnego stanu faktycznego pozwala odróżnić decyzje generalne od aktów normatywnych 

(w tym także wydawanych administrację publiczną)134. Jak trafnie zauważają E. i M. 

Szewczykowie „To właśnie kryterium konkretności sprawy, a nie jej indywidualny charakter 

(a więc inaczej niż to wynika z dotychczasowego brzmienia art. 1 pkt 1 k.p.a.), na którą 

składają się sytuacja i zachowanie, pozwala na odróżnienie aktów administracyjnych zarówno 

generalnych, jak i indywidualnych – jako aktów stosowania prawa, od aktów normatywnych 

– jako aktów stanowienia prawa. Oznacza to, że cechą charakterystyczną ogółu aktów 

administracyjnych, ich cechą wspólną – zarówno aktów generalnych, jak i indywidualnych – 

jest ich konkretność, a więc kształtowanie przez nie norm postępowania dotyczących sytuacji 

i najczęściej także zachowań, określonych konkretnie, nie jest natomiast taką cechą wspólną 

wszystkich aktów administracyjnych ich indywidualność, a więc to, że wyznaczają one 

zachowania indywidualnie określonym podmiotom” 135. 

Decyzjami generalnymi są więc władcze i jednostronne oświadczenia woli organów 

wykonujących zadania z zakresu administracji publicznej oparte na przepisach prawa 

administracyjnego, określające sytuację w których dane zachowania mają być realizowane 

oraz ich treść w sposób konkretny, a ich adresatów w sposób generalny. Innymi słowy istota 

                                                
133 W. Chróścielewski, Akt administracyjny generalny, Łódź 1994, s. 83-105 oraz podana tam literatura.  
134 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 88 i s. 100-101. 
135 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 106-107.  
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generalnego aktu administracyjnego polega na tym, że jest on środkiem prawnym 

pozostającym w dyspozycji podmiotów wykonujących administrację publiczną mającym 

wszystkie cechy indywidualnego aktu administracyjnego z wyjątkiem określenia adresata w 

sposób indywidualny136. Dlaczego tak pojmowanych aktów w proponowanych rozwiązaniach 

przyjęto nazwę tzw. decyzji generalnych? Zadecydowało o tym kilka względów. Pierwszym z 

nich było dążenie do zachowania spójności z terminologią przyjętą w Kodeksie, który 

stanowi o decyzji administracyjnej. Implementacja zaproponowanych zmian do Kodeksu 

skutkowałaby wyróżnieniem obok decyzji indywidualnej, w której adresat określany jest w 

sposób konkretny, decyzji generalnej, kierowanej do nie dającego się wyróżnić w sposób 

konkretny kręgu podmiotów. Drugim powodem dla przyjęcia tego określenia było 

zachowanie względu na charakter prawny decyzji generalnej, która w swojej istocie cały czas 

pozostaje decyzją, to znaczy władczą formą konkretyzacji praw i obowiązków jednostki. 

Wprowadzenie zupełnie nowego określenia mogłoby wzbudzać dyskusje na temat istoty 

decyzji generalnej, w tym dotyczące jej relacji do innych rodzajów aktów administracyjnych.  

Decyzje generalne we wskazywanym wyżej rozumieniu, pomimo braku wyraźnej 

regulacji procesowej, są już dzisiaj wydawane przez niektóre organy, co świadczy o 

praktycznej doniosłości tej formy działania administracji publicznej. W doktrynie wskazano, 

że są one wydawane w sposób niesformalizowany137. Ewentualne wprowadzenie do porządku 

prawnego proponowanych rozwiązań nie polegałaby zatem na ustanowieniu zupełnie nowej 

instytucji prawnej, tylko na stworzeniu procesowych ram dla istniejącej aktywności organów 

władzy publicznej. Przykładowo za decyzje generalne powinny być uznane np. niektóre 

uchwały Komisji Nadzoru Finansowego138 (w tym przewidziane w art. 71 prawa 

                                                
136 Szerzej zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 91 i nast.  
137 J. Filipek, Podział na indywidualne i generalne akty administracyjne w: red. Z. Niewiadomski, Administracja 
publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 
45-lecia pracy naukowej, Przemyśl 2000, s. 188-189.  
138 Szerzej na temat wątpliwości dotyczących aktów z zakresu prawa bankowego zob. np. P. Winczorek, który  
wskazywał, że Trybunał Konstytucyjny wyrokiem z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141) uznał, 
iż organy NBP mogą wydawać akty prawa wewnętrznego wiążące inne banki, które pozostają z NBP w stosunku 
podległości funkcjonalnej w: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., 
Wyd. Liber, Warszawa 2000 r., s. 121 oraz C. Kosikowski według, którego nie można mówić o podległości 
organizacyjnej banków organom nadzoru – w: Akty wykonawcze w prawie bankowym jako problem 
konstytucyjny w: Konstytucja, ustrój, system finansowy państwa, Warszawa 1999, Wydawnictwa Trybunału 
Konstytucyjnego, s. 384. Zob. też T. Czech, Miejsce uchwał Komisji Nadzoru Finansowego w systemie źródeł 
prawa polskiego, Monitor Prawa Bankowego 2013, Nr 7-8, s. 70-82 oraz J. Jeżewski w: Konstytucje 
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. Boć J., Wrocław 1998 r., s.  165-167 i R. 
Tupin, Czy i w jakim trybie uchwały i zarządzenia Komisji Nadzoru Bankowego mogą być uznane za niezgodne 
z Konstytucją?, Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego 1998 r., nr 12, s. 27-29; R. Tupin, Status prawny i 
kompetencje prawotwórcze organów Narodowego Banku Polskiego i Komisji Nadzoru Bankowego, Przegląd 
Ustawodawstwa Gospodarczego 1998 r., nr 7-8, s. 9; R.W. Kaszubski, Komisja Nadzoru Bankowego – nowa 
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bankowego139). Rodzajem rozstrzygnięć, które powinny przybrać formę decyzji generalnej są 

także opracowywane przez Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki np. wytyczne i zalecenia 

zapewniające jednolitą formę planów rozwoju w zakresie zaspokojenia obecnego i przyszłego 

zapotrzebowania na paliwa gazowe lub energię przygotowywane przez przedsiębiorstwa 

energetyczne (art. 23 ust. 2 pkt. 3a w zw. z art. 16 ust. 1 ustawy Prawo energetyczne140). 

Podobny charakter mają umieszczane w Biuletynie UKE zalecenia Prezesa Urzędu 

Komunikacji Elektronicznej dotyczące stosowania norm lub wymagań technicznych (art. 198 

ust. 2 ustawy Prawo telekomunikacyjne141), decyzje Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego w 

sprawie zatwierdzenia zmian struktury przestrzeni powietrznej (art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy z 

Prawo lotnicze142) oraz ogłoszenie przez Prezesa Urzędu Rejestracji Produktów Leczniczych, 

Wyrobów Medycznych i Produktów Biobójczych  Urzędowego Wykazu Produktów 

Leczniczych Dopuszczonych do Obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 4 ust. 1 

pkt 1 lit. j ustawy o Urzędzie Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i 

Produktów Biobójczych143). Liczne przykłady tego typu rozstrzygnięć zawierają również 

regulacje materialno-prawne np. zakresu prawa farmaceutycznego144.  

Na potrzebę wprowadzenia tego typu regulacji wskazują także wątpliwości i problemy 

natury teoretycznej dotyczące nadawania formy indywidualnej decyzji administracyjnej 

rozstrzygnięciom wydawanym przez Głównego Inspektora Sanitarnego na podstawie art. 27 

ust. 1 i 2 oraz art. 31a ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej145. W orzecznictwie NSA 

podkreśla się, że w pewnym sensie można mówić o podobieństwie tego typu decyzji do 

aktów generalnych, ale takiego typu „generalne działanie ma jednak charakter konkretny, 

które w momencie wywołania przez nie skutków prawnych jest zindywidualizowane przez 

                                                                                                                                                   
jakość w administracji publicznej, Glosa 1998 r.,  nr 11, s. 8; J. Mikołajewicz, Zasady orzecznicze Trybunału 
Konstytucyjnego, Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznań 2008, s. 113; J.A. Krzyżewski., Rekomendacje 
nadzorcze-charakter prawny i zakres mocy obowiązującej, Prawo bankowe 2000 r., nr 7/8, s. 114; Z. Czeszejko-
Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Wyd. Sejmowe, 
Warszawa 1999 r., s. 168.  Zob. też częściowo już nieaktualne orzecznictwo sądowe np. postanowienie WSA w 
Warszawie z dnia 7 października 2011 r. VI SA/Wa 1663/11, LEX nr 1093530 oraz postanowienie SN z dnia 7 
grudnia 1999 r., I CKN 796/99, OSNC 2000 r., nr 6, poz. 114. 
139 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. – Prawo bankowe, Dz.U. z 2012 r., poz. 1376 z późn. zm. 
140 ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne, j.t. Dz.U. z 2012, poz. 1059 
141 ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne, Dz. U. Nr 171, poz. 1800 z późn. zm. 
142 ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze, Dz. U. z 2013 r. poz. 1393 z późn. zm. 
143 ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o Urzędzie Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i 
Produktów Biobójczych, Dz. U. Nr 82, poz. 451 z późn. zm. 
144 Badania nad tego typu aktami są prowadzone od wielu lat – zob. Z. Kmieciak, Akty generalne organów 
administracji w zarządzaniu gospodarką państwową. Cz. 1-3, Organizacja-Metody-Technika 1987, nr 3, s. 12-
15; OMT 1987, nr 4, s. 21-25; OMT 1987, nr 5, s. 15-19. 
145 ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Państwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz. U. z 2011, Nr 212, poz.1263 z późn. 
zm. 
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niepowtarzalny, jednostkowy stan faktyczny dotyczący tylko danego podmiotu”146. Do 

wydania tego omawianych decyzji doszło np. w związku ze stwierdzeniem wystąpienia na 

terenie całego kraju, bezpośredniego zagrożenia życia lub zdrowia ludzi po użyciu wyrobu o 

nazwie handlowej „Tajfun" określonego jako przeznaczony do celów kolekcjonerskich i 

wyrobów jemu podobnych (tzw. „dopalaczy") oraz koniecznością natychmiastowego 

zaprzestania działalności obiektów służących produkcji, obrotowi hurtowemu i detalicznemu 

tych wyrobów. GIS nakazał w drodze decyzji wycofanie ich z obrotu, w tym zamknięcie 

obiektów służących produkcji, obrotowi hurtowemu lub detalicznemu (zob. np. decyzję GIS z 

dnia 2 października 2010 r. nr GIS-BI-073-239/RS/10)147. Wydanie analogicznego typu 

decyzji (w zakresie generalnego określenia adresatów tego aktu) nastąpiło także w związku ze 

wstrzymaniem wprowadzenia do obrotu na całym terytorium RP napojów alkoholowych (o 

zawartości pow. 20% alkoholu) wyprodukowanych na terytorium Republiki Czeskiej (zob. 

decyzję GIS z dnia 16 września 2012 r., GIS PR-073-35/MB/12). 

                                                
146 Wyrok NSA z 18 grudnia 2013 r., II OSK 1699/12; wyrok NSA z 25 kwietnia 2014 r., II OSK 2871/12, Baza 
NSA – opierające się w dużej mierze na pracy J. Zimmermanna - Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 
295. 
147 Podczas postępowania sądowego organ utrzymywał jednak, że „Wydana przez Głównego Inspektora 
Sanitarnego decyzja, stanowiąca rezultat wspólnego postępowania wyjaśniającego, jest adresowana do każdej ze 
stron postępowania w sprawie. Każda ze stron ma prawo do wniesienia środka zaskarżenia, które nie będzie 
skutkować zaskarżeniem innych decyzji, mimo łącznego ich prowadzenia. Organ wskazał, że w przypadku 
wielości stron, oddzielnych adresatów decyzji, dopuszczalne jest wymienienie ich w tzw. rozdzielniku do 
decyzji”. Dodatkowo zdaniem organu „w przypadku decyzji, w których występuje znaczna liczba stron, a 
zachodzi konieczność skutecznej i szybkiej ochrony przed zagrożeniem życia i zdrowia, brak doręczenia 
rozdzielnika w którym wymienia się kilkaset stron tegoż postępowania, należy uznać za nie mający 
bezpośredniego wpływu na rozstrzygnięcie, a tym za brak nieistotny, nie prowadzący do uchylenia decyzji” - 
zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2012 r., VII SA/Wa 2693/11; podobnie wyrok WSA w 
Warszawie z dnia 11 kwietnia 2012 r., VII SA/Wa 2364/11oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2012 
r., VII SA/Wa 2882/11, opublikowane: http://orzeczenia.nsa.gov.pl. Na marginesie należy zauważyć, że 
rzeczywiście w świetle części orzecznictwa „wskazanie stron postępowania w decyzji może nastąpić w 
dowolnym jej fragmencie – np. nagłówku, rozstrzygnięciu, uzasadnieniu, a nawet rozdzielniku pisma”. 
Wskazuje się bowiem, że nie narusza to art. 107 § 1 k.p.a., ponieważ „przepis ten nie określa konkretnie, w 
jakim miejscu decyzji powinny zostać wskazane strony postępowania i nie nakłada na organ administracji 
żadnych szczególnych wymogów w tym zakresie. Z punktu widzenia prawidłowości decyzji jest zaś obojętne, w 
którym miejscu decyzji strona zostanie wskazana, ważne jest, by była ona w sposób jednoznaczny określona” 
wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2012 r. II SA/Kr 1230/12; zob. też wyrok NSA z dnia 25 lutego 
2009 r., II OSK 1418/07; wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2010 r., I OSK 177/10; wyrok NSA z dnia 14 czerwca 
2011 r. I OSK 325/11, wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., II OSK 2024/10; por. również Cz. Martysz, w: G. 
Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz. Tom II, Lex 2010, 
Komentarz do art. 107). W tym kontekście podkreśla się jednak, że „rozdzielnik musi zostać zamieszczony w 
decyzji – nawet po podpisie wydającego ją organu, tak, że stanowi z nią jeden dokument. Nie spełnia tego 
wymogu odwołanie się w treści decyzji do znajdującego się poza tworzącym ją dokumentem wykazu stron 
dostępnego w aktach administracyjnych” – zob. wyrok WSA w Krakowie z 19 grudnia 2012 r. II SA/Kr 
1230/12, opublikowane: http://orzeczenia.nsa.gov.pl). 



 

 118 

Wyraźne określenie charakteru prawnego tego typu aktów w akcie normatywnym o 

randze kodeksowej przyczyniłoby się do zwiększenia pewności prawa oraz pozwoliłoby 

uniknąć sporów, co do zakresu związania adresatów tego typu aktami148.  

W świetle powyższych wywodów nie ma zatem wątpliwości, że wyraźne określenie w 

Kodeksie postępowania administracyjnego charakteru prawnego aktów generalno-

konkretnych wydawanych przez organy generalne jest konieczne w celu osiągnięcia stanu 

pewności prawa w tym zakresie. 

Ogólnie zaproponowane zmiany polegają więc po pierwsze na nowelizacji istniejących 

już przepisów Kodeksu celem ich synchronizacji z nową regulacją, a po drugie na dodaniu 

osobnego rozdziału zatytułowanego „decyzja generalna” w którym uregulowane zostałyby 

wszystkie kwestie szczegółowe dotyczące jej wydania.  

III. Uwagi szczegółowe dotyczące projektowanych przepisów 

 Celem nowelizacji art. 1 Kodeksu poprzez dodanie pkt 1a jest wyeliminowanie 

istniejącej luki prawnej, powodującej, że brak jest podstawy prawnej do wydawania w 

postępowaniu administracyjnym aktów o charakterze generalnym tj. decyzji generalnych. 

Tymczasem liczne są przypadki, gdy organy takie akty wydają (zob. np. art. 71 prawa 

bankowego). Zasada państwa prawnego wymaga, aby normy prawne, regulujące prawa i 

obowiązki obywateli oraz podmiotów prowadzących działalność gospodarczą, były jasne i 

zrozumiałe. Tego wymagają zasady pewności prawa, bezpieczeństwa prawnego oraz zaufania 

do państwa i stanowionego w nim prawa, wyprowadzone z zasady państwa prawnego. Z tego 

względu konieczne jest rozwianie wszelkich wątpliwości co do zakresu związania aktami 

generalnymi organów administracji. Prawo urzeczywistniane jest w procesie jego stosowania, 

który decyduje w ostatecznym efekcie o jego miejscu i roli w życiu społecznym. Stosowanie 

prawa to także określanie konsekwencji prawnych ustalonego stanu faktycznego w 

generalnych aktach administracyjnych w tym decyzjach generalnych. Stabilne i jasne prawo 

w zakresie rynków regulowanych jest jednym z istotnych elementów prowadzenia 

                                                
148 Przykładowo w jednym z orzeczeń SN uznał, że określony w uchwale Nr 13/98 Komisji Nadzoru Bankowego 
z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie zasad tworzenia rezerw na ryzyko związane z działalnością banków (Dz. 
Urz. NBP Nr 29, poz. 65) obowiązek tworzenia rezerw celowych na poziomie w uchwale wskazanym, jest 
wiążący dla banków (zob. postanowienie SN z dnia 7 grudnia 1999 r., I CKN 796/99, OSNC 2000, nr 6, poz. 
114), co spotkało się z krytyczną glosą E. Fojcik-Mastalskiej w: Glosa do postanowienia SN z dnia 7 grudnia 
1999 r., I CKN 796/99, Prawo Bankowe 2000, nr 3, s. 16.  
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działalności gospodarczej, umożliwia bowiem planowanie działań przedsiębiorcy oraz w 

znacznym stopniu determinuje podejmowane przez niego decyzje. 

W art. 49 Kodeksu zaproponowano dodanie nowej regulacji stanowiącej o obowiązku 

ogłaszania decyzji generalnej w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor 

Polski", chyba że przepis szczególny stanowi inaczej. Celem proponowanej nowelizacji 

pozostaje wprowadzenie jako zasady szerokiego sposobu komunikowania decyzji 

generalnych przy jednoczesnym zachowaniu ich urzędowej formuły. Natomiast w przypadku, 

gdy jest to konieczne ze względu na ochronę zdrowia lub życia ludzkiego albo poważną 

szkodę dla interesu społecznego ogłoszenie decyzji generalnej może nastąpić w dwóch 

formach: formie elektronicznej przez udostępnienie decyzji generalnej na stronie Biuletynu 

Informacji Publicznej organu właściwego w sprawie oraz w formie obwieszczenia przez 

ogłoszenie w sposób zwyczajowo przyjęty, w siedzibie organu. Nowelizacja tego przepisu 

uwzględnia zmiany zawarte w ustawie o dostępie do informacji publicznej149 związku z 

wdrożeniem dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji 

sektora publicznego150. Powyższe unormowania wzorowane są pośrednio na art. 52 ust. 1 

hiszpańskiego postępowania administracyjnego151 przewidującego, że skuteczność prawna 

aktów o charakterze generalnym zależy od ich publikacji we właściwym dzienniku 

publikacyjnym oraz art. 18 greckiego Kodeksu postępowania administracyjnego152 

uzależniającego finalizację procedury wprowadzenia rozstrzygnięcia generalnego od jego 

odpowiedniego ogłoszenie we właściwym dzienniku urzędowym lub w inny sposób (zob. też 

§§ 38-39 norweskiego postępowania administracyjnego153). 

Drugi etap proponowanych zmian polega na wprowadzeniu do Kodeksu nowego 

rozdziału zatytułowanego „decyzja generalna”. Uwzględniając obecną systematykę ustawy 

procesowej rozdział ten powinien zostać umieszczony po przepisach dotyczących decyzji, a 

przed regulacją ugody administracyjnej (rozdział 7a). Dzięki temu przepisy o decyzjach 

znajdowałyby się w jednym miejscu.  

                                                
149 ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, z późn. zm.). 
150 dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego 
wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L 345 z 31.12.2003, str. 90) 
151 Hiszpańska ustawa z dnia 26 listopada 1992 r. o postępowaniu administracyjnym (Ley 30/1992, de 26 de 
noviembre, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común 
152 Tłum. ang.- Ratification of the Administrative Procedure Code and other provisions, LAW No 2690, 9.03. 
1999, Official Gazette of the Hellenic Republic, Issue No: 45. 
153 Tłum. ang.- Act of 10 February 1967 No. 10 relating to procedure in cases concerning the public 
administration (the Public Administration Act) - Subsequently Amended, Most Recently by Act of 1 August 
2003 No. 86, see University of Oslo Library website. 
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 Art. 113a służy wskazaniu pojęcia decyzji generalnej, co umożliwia odróżnienie tego 

rozstrzygnięcia od decyzji administracyjnych, o których mowa w art. 1 pkt 1 Kodeksu. 

Zgodnie z przyjętą propozycją, decyzją generalną jest akt, którym organ administracji 

publicznej załatwia sprawę dotyczącą nieokreślonej liczby lub grupy podmiotów. Artykuł 

113a k.p.a. nawiązuje zatem wyraźnie do treści art. 1 pkt 1a k.p.a., który określając przedmiot 

postępowania administracyjnego, jednocześnie zaznacza, że jest ono wszczynane i 

prowadzone w także celu rozstrzygnięcia sprawy w formie decyzji generalnej. Wprowadzenie 

pojęcia decyzji generalnej wynika z konieczności usunięcia wątpliwości interpretacyjnych. 

Wydaje się, że najlepszym rozwiązaniem będzie zakotwiczenie tej nowej formuły w 

konstrukcji aktu administracyjnego o charakterze generalnym, z uwzględnieniem specyfiki, 

jaką wykazuje wydawanie tego typu aktów w ramach szczególnego postępowania 

administracyjnego. Proponowany przepis jest inspirowany regulacjami funkcjonującymi w 

innych państwach europejskich, a zwłaszcza na definicji zawartej § 2 pkt c norweskiego 

postępowania administracyjnego154.  

Celem  art. 113b-113e  jest sprecyzowanie i ułatwienie udziału podmiotów 

zainteresowanych (zainteresowanych osób, grup i środowisk) w wydawaniu decyzji 

generalnych. Podobne regulacje zawarte są również w innych państwach europejskich. 

Przykładowo w portugalski Kodeks postępowania administracyjnego155 przewiduje 

możliwość kierowania do organów administracyji przez zainteresowanych umotywowanych 

wniosków w sprawie ustanowienia, zmiany lub uchylenia aktów generalnych (art. 115). 

Ponadto w przypadku aktów generalnych nakładających obowiązki, ograniczenia i 

obciążenia, jeżeli ważny interes publiczny nie stoi temu na przeszkodzie, organ wyposażony 

w kompetencje normatywne, powinien wysłuchać, w terminach określonych we właściwych 

przepisach, opinii na temat projektu zgłaszanych przez podmioty reprezentujące interesy 

zagrożone naruszeniem. Następnie powinien odnieść się do wyników konsultacji z 

podmiotami reprezentującymi zagrożone interesy (art. 117 ust. 1 i 2). Jest to tzw. wysłuchanie 

zainteresowanych. Przewidziano również udostępnienie publiczne projektu aktu generalnego 

(art 118 ust. 1-3). W świtele tej regulacji, jeżeli natura projektowanego aktu generalnego za 

                                                
154 Tłum. ang.- Act of 10 February 1967 No. 10 relating to procedure in cases concerning the public 
administration (the Public Administration Act) - Subsequently Amended, Most Recently by Act of 1 August 
2003 No. 86, see University of Oslo Library website. 
155 Portugalska ustawa z dnia 15 listopada 1991 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Código de 
Procedimento Administrativo, Texto aprovado pelo Decreto-Lei nº 442/91, de 15 de Novembro, rectificado 
conforme Rectificação nº 22-A/92, de 29 de Fevereiro e de acordo com as alterações introduzidas pelo Decreto-
Lei nº 6/96, de 31 de Janeiro e pelo Decreto-Lei nº 18/2008, de 29 de Janeiro 
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tym przemawia, organ powinien publicznie udostępnić projekt aktu dla zebrania opinii i 

sugestii i w tym celu ogłasza projekt we właściwym Dzienniku Urzędowym lub w oficjalnym 

publikatorze tego organu. Także w procedurze norweskiej (zob. § 37) wskazano, że różnego 

rodzaju organizacje (w tym publiczne i prywatne instytucje, organizacje przedsiębiorców, 

związki profesjonalistów, lub grupy interesów, których decyzje generalne dotyczą lub mogą 

dotyczyć w przyszłości, albo których interesów szczególnie dotyczą powinny mieć 

możliwość wyrażenia swojej opinii przez podjęciem decyzji generalnej, jej zmiany lub 

uchylenia. 

Powyższe powoduje, że kluczowe dla proponowanej zmiany są unormowania 

merytoryczne dotyczące sposobu i zakresu powiadamiania podmiotów zainteresowanych 

(osób, grup i środowisk) oraz sposobu zapoznawania się z dokumentacją sprawy i składania 

zastrzeżeń. Ze względu na to, że adresat decyzji generalnych jest określony w sposób 

generalny cześć uprawnień wynikających z zasady czynnego udziału strony w postępowaniu 

jest bezprzedmiotowa. Powoduje to, że niemożliwe do zastosowania w praktyce 

postępowania administracyjnego byłoby zapewnienie stronom czynnego udziału w 

postępowaniu w rozumieniu art. 10 k.p.a. Z tych samych względów bezprzedmiotowe są 

również unormowania dotyczące zasada informowania stron i innych uczestników 

postępowania (art. 9), zasady przekonywania (art. 11) oraz zasady ugodowego załatwiania 

spraw (art. 13). Uprawnienia podmiotów zainteresowanych w tym postępowaniu 

wystarczająco chronią regulacje proponowane w art. 113b-113e wprowadzające wymóg 

udziału podmiotów zainteresowanych (osób, grup i środowisk) w postępowaniu w sprawie 

wydania decyzji generalnej. Natomiast uprawnienia podmiotów mających interes prawny w 

danej sprawie załatwianej w drodze decyzji generalnej są chronione w postępowaniu przed 

sądem administracyjnym (art. 113i § 2). Proponowane w art. 113b-113e regulacje dotyczą 

sposobu i zakresu powiadamiania zainteresowanych oraz sposobu zapoznawania się 

projektami decyzji generalnych i składania zastrzeżeń. Należy zaznaczyć, że obecnie ani z art. 

10, ani też z innych przepisów kodeksu nie wynikają uprawnienia do zapoznania się z 

projektem decyzji156. 

 Zgodnie z projektem, przed wydaniem decyzji generalnej organ prowadzący 

postępowanie, podaje do publicznej wiadomości informacje o: przystąpieniu do 

opracowywania projektu decyzji generalnej wraz z informacją o jej przedmiocie; 
                                                
156 T. Lewandowski, Glosa do wyroku WSA z dnia 23 października 2009 r., IV SA/Wa 735/09. Teza nr 5, 
LEX/el 2011, nr 134647/5. 
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możliwościach zapoznania się z niezbędną dokumentacją sprawy oraz miejscu, w którym jest 

ona wyłożona do wglądu;  możliwości składania zastrzeżeń; sposobie i miejscu składania 

zastrzeżeń, wskazując jednocześnie co najmniej 30-dniowy termin ich składania i organie 

właściwym do rozpatrzenia zastrzeżeń. Jednocześnie w projekcie wyraźnie wskazuje się, że 

informacje te powinny być podane do publicznej wiadomości bez zbędnej zwłoki. 

Art. 113f pozwala na odstąpienie od wymogów dotyczących udziału podmiotów 

zainteresowanych w wydawaniu decyzji generalnych, określonych w art. 113b -113e. Przepis 

ten ma na celu ochronę zdrowia lub życia ludzkiego oraz zapobieganie powstawaniu 

poważnych szkód dla interesu społecznego. Zastosowanie art. 113f będzie możliwe tylko w 

przypadku istniejącego w rzeczywistości stanu zagrożenia wskazanych wyżej dóbr. 

Zagrożenie tych dóbr musi być realne, obiektywnie wykazane w uzasadnieniu decyzji i winno 

wynikać przede wszystkim z całokształtu okoliczności sprawy. 

Wprowadzenie art. 113h § 1-2 Kodeksu ma charakter porządkujący, ponieważ określa 

elementy, które powinna zawierać decyzja generalna. W nowym art. 113h §1-2 Kodeksu 

określone zostały elementy składowe decyzji generalnej do których zaliczono: oznaczenie 

organu administracji publicznej, datę wydania, powołanie podstawy prawnej, rozstrzygnięcie, 

uzasadnienie, pouczenie w jakim trybie służy od niej skarga do sądu administracyjnego, 

podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby upoważnionej do 

wydania decyzji lub, jeżeli decyzja wydana została w formie dokumentu elektronicznego, 

powinna być opatrzona bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocą 

ważnego kwalifikowanego certyfikatu. Jednocześnie wskazano, że przepisy szczególne mogą 

określać także inne składniki, które powinna zawierać decyzja. 

Należy podkreślić, iż istotnym problemem jest rozstrzygnięcie, czy przyjąć, że od decyzji 

generalnych przysługuje odwołanie (wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy), czy też 

(narażając się ewentualny na zarzut naruszenia standardów wyznaczonych w art. 78 

Konstytucji RP)157,  uznać iż tego typu rozstrzygnięcia powinny być ostateczne w 

administracyjnym toku instancji i mogą jedynie podlegać zaskarżeniu na drodze 

sądowoadministracyjnej (projektowany art. 113h § 1-2), a przepisy szczególne mogłyby 

naturalnie przewidywać wyjątki od tej zasady.  

                                                
157 Zob. rozważania Z. Kmieciaka na temat konstytucyjnego prawa do odwołania w: Zarys teorii postępowania 
administracyjnego, Warszawa 2014, s. 309-313.  
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W świetle projektowanego art. 113i § 1  przyjęto regułę, że decyzje generalne są 

ostateczne w administracyjnym toku instancji, a zatem oczywiste jest, że przepisu art. 127 § 3 

Kodeksu nie stosuje się w tym zakresie. Propozycja rozważenia takiego unormowania wynika 

z tego, że nad organami, które najczęściej będą wydawały decyzje generalne (np. organami 

regulacyjnymi) nie ma zwykle organu wyższego stopnia. Przepisy tego typu można  znaleźć 

np. w art. 107 ust. 3 hiszpańskiego postępowania administracyjnego158, zgodnie z którym 

rozstrzygnięcia o charakterze generalnym nie podlegają zaskarżeniu na drodze postępowania 

administracyjnego.  

Natomiast unormowanie zaproponowane w art. 113i § 2 służy objęciu decyzji 

generalnych kognicją sądów administracyjnych. Omawiane przepisy odwołują się również do 

wzorów zawartych w ustawodawstwie hiszpańskim – w świetle art. 22 ustawy z dnia 4 marca 

2011 r. o zrównoważonym rozwoju (Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economía Sostenible) 

akty i rozstrzygnięcia organów generalnych wydane w sprawach wykonywania ich zadań 

publicznych są ostateczne w administracyjnym toku instancji i podlegają zaskarżeniu jedynie 

na drodze sądowoadministracyjnej na zasadach określonych w przepisach regulujących 

działalność tych organów.  

Omawiana regulacja znacząco modyfikuje - w stosunku do ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - 

Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270, ze zm. - 

dalej p.p.s.a. - tryb wnoszenia skargi. Skrócony został bowiem termin do wniesienia tejże 

skargi (14 dni zamiast 30 dni). Celem ukształtowania właśnie takiego trybu wnoszenia skargi 

było możliwie najszybsze rozstrzygnięcie przez sąd sporów w zakresie decyzji generalnych. 

Określenie krótszego niż ogólny terminu wniesienia skargi do sądu administracyjnego wynika 

ze specyfiki spraw rozstrzyganych w drodze decyzji generalnych, w których (jak np. w 

zakresie prawa bankowego) ograniczenie stanu niepewności prawnej ma fundamentalne 

znaczenie dla ochrony interesów osób zainteresowanych rozstrzygnięciem, w tym np. 

podmiotów uczestniczących w obrocie na rynkach regulowanych. Podobnie z uwagi na 

niezbędną szybkość postępowania sądowego w przypadku decyzji generalnych konieczne jest 

również wyłączenie stosowania art. 52 i 53 p.p.s.a. W związku z proponowaną treścią art. 

113i § 2 konieczna stała się zmiana art. 16 § 2 Kodeksu polegająca na wprowadzeniu 

zastrzeżenia, że decyzje mogą być zaskarżane do sądu administracyjnego na zasadach i w 

trybie określonych w ustawie. 
                                                
158 Hiszpańska ustawa z dnia 26 listopada 1992 r. o postępowaniu administracyjnym (Ley 30/1992, de 26 de 
noviembre, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común 
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 W art. 113j proponuje się dodanie przepisu przewidującego, że przesłanką uchylenia 

lub zmiany decyzji generalnej jest zmiana stanu prawnego lub faktycznego, albo w innych 

uzasadnionych przypadkach. Chodzi tu o pojawienie się takich okoliczności, z których 

wynika, że dalsze istnienie postanowienia lub zachowanie jego dotychczasowej treści jest 

bezpodstawne lub bezprzedmiotowe. Proponowany przepis ma także na celu uelastycznienie 

regulacji prawnej, pozwalając również na uchylenie lub zmianę decyzji generalnej w 

przypadku, gdy organ uzna, że akt ten był wadliwy lub niezasadny. Należy zauważyć, że 

ograniczone możliwości odstąpienia od decyzji generalnej przewidziane są również § 40 

norweskiego postępowania administracyjnego159. 

Art. 113k  ma na celu zagwarantowanie sprawnego przebiegu postępowania w sprawie 

decyzji generalnej. Jest do przepis odsyłający do innych przepisów k.p.a. w sprawach 

nieuregulowanych szczegółowo w rozdziale 7a dotyczącym decyzji generalnych. Stanowi on 

odpowiednik przepisu art. 122, art. 126, 140 i 144, gdzie również do unormowań dotyczących 

określonej formy działania czy środka prawnego stosuje się odpowiednio przepisy regulujące 

inne instytucje postępowania administracyjnego, o ile nie zostały one uregulowane 

odmiennie. W omawianym przypadku do decyzji generalnych należy stosować odpowiednio 

przepisy dotyczące decyzji, o ile problematyka ta nie została uregulowana odmiennie w 

rozdziale 7a. Do spraw uregulowanych „w niniejszym rozdziale", do których nie stosuje się 

przepisów dotyczących decyzji w odniesieniu do decyzji generalnej, należy wymienić 

przykładowo przepisy dotyczące rygoru natychmiastowej wykonalności (art. 108), doręczenia 

i ustnego ogłaszania decyzji (art. 109 § 2); uchylenia lub zmiany ostatecznej decyzji 

prawidłowej (art. 154-155). 

                                                
159 Tłum. ang.- Act of 10 February 1967 No. 10 relating to procedure in cases concerning the public 
administration (the Public Administration Act) - Subsequently Amended, Most Recently by Act of 1 August 
2003 No. 86, see University of Oslo Library website. 
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Ewa Szewczyk, Marek Szewczyk 

 

Uwagi polemiczne do opracowania dotyczącego tzw. decyzji generalnych 

 

I. Art. 113a: definicja legalna zaproponowana w projekcie jest zbyt wąska. Nie 

obejmuje ona bowiem wszystkich rodzajów decyzji generalnych, rozumianych jako akty 

stosowania prawa o charakterze generalno-konkretnym, a więc akty kierowane do adresatów 

określonych w nich generalnie, którzy znaleźli się w konkretnej sytuacji. Obejmuje ona tylko 

jeden ich rodzaj, a mianowicie akty skierowane do określonego lub dającego się określić 

według ogólnych (generalnych) cech kręgu adresatów. Oprócz tego w systemie 

obowiązującego prawa występują generalne akty administracyjne, które nadają jakiś status 

publiczno-prawny pewnym rzeczom. Przy tym akty takie mogą nadawać pewien publiczno-

prawny status pewnym rzeczom oznaczonym co do tożsamości (w szczególności 

nieruchomościom, czy zabytkom, w tym także ruchomym), albo co do gatunku (np. 

rozmaitym produktom). Wreszcie są generalne akty administracyjne, które regulują sposób 

korzystania z jakiejś rzeczy przez ogół (np. z dróg publicznych, wód publicznych, kąpielisk, 

parków, lasów stanowiących własność publiczną).  Ponadto generalnych aktów 

administracyjnych, o jakich mowa w projektowanym art. 113a Kpa jest znacznie mniej – w 

sensie ilości oraz różnorodności – w porównaniu z pozostałymi takimi aktami. Dlatego 

definicja legalna decyzji generalnej powinna powyższą okoliczność uwzględniać. Ponadto 

wyliczenie powyższych podstawowych rodzajów decyzji generalnych powinno posłużyć do 

zróżnicowania wymogów proceduralnych, obowiązujących przy ich wydawaniu. 

Proponujemy zatem, by projektowany przepis art. 113a Kpa miał następujące brzmienie:  

„Decyzją generalną jest akt:  

1) dotyczący interesu prawnego określonego lub dającego się określić według 

ogólnych cech kręgu adresatów, albo; 

2) nadający publiczno-prawny status określonym rzeczom lub obszarom, albo  

3) regulujący sposób korzystania z jakiejś rzeczy przez ogół.”.  
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II. Art. 49 § 2: rozszerzenie definicji legalnej decyzji generalnej uzasadnia 

ograniczenie stosowania projektowanego przepisu art. 49 § 2 do ogółu decyzji generalnych z 

wyłączeniem tych, w przypadku których możliwe jest ustalenie kręgu stron na dzień 

wydawania takiej decyzji, np. przy wydawaniu decyzji o wpisaniu jakiegoś obiektu 

budowlanego do rejestru zabytków, czy przy wydawaniu decyzji o lokalizacji inwestycji celu 

publicznego, czy decyzji nakazującej rozbiórkę obiektu budowlanego. W związku z 

powyższym proponujemy rozważenie zasadności dodania do projektowanego przepisu art. 49 

§ 2 następującego zastrzeżenia: „chyba, że możliwe jest ustalenie w trakcie postępowania 

kręgu osób, których interesu prawnego lub obowiązku dotyczy  decyzja generalna”.   

III. Art. 113i jest w naszej ocenie zbędny. Decyzje generalne będą wydawać różne 

organy: nie tylko organy szczebla centralnego, ale także organy terenowe. Dlatego nie ma 

powodu, by decyzjom tym od razu przysługiwał przymiot ostateczności. Zamiast tego 

proponujemy rozważenie zasadności wprowadzenia przepisu stanowiącego, że decyzje 

generalne odnoszące się do osób oraz odnoszące się do rzeczy oznaczonych co do gatunku, a 

więc głównie do różnych produktów, jak leki, używki, artykuły spożywcze, podlegają 

natychmiastowemu wykonaniu. Wówczas cały przepis art. 113a miałby następujące 

brzmienie: „Decyzje generalne, o których mowa w punktach 1) i 2) – jeśli nadają status 

publiczno-prawny rzeczom oznaczonym co do gatunku, podlegają natychmiastowemu 

wykonaniu”.  

IV. W naszej ocenie projektowane przepisy art. 113b  - 113e oraz 113g i 113h są 

zbędne, gdyż stanowią one zaprzeczenie istoty decyzji generalnych, jako aktów które 

wydawane są najczęściej w sytuacjach nadzwyczajnych, wymagających natychmiastowej 

reakcji państwa na rożnego rodzaju zagrożenia. Tymczasem wyżej wymienione przepisy 

stanowią propozycję ustanowienia sui generis specjalnego procesu quasi legislacyjnego. 

Trzeba mieć na względzie to, że decyzje generalne są często wydawane w sytuacjach nagłych, 

nie cierpiących zwłoki, gdy nie ma warunków nie tylko do podejmowania czynności 

proponowanych w projektowanych przepisach, lecz nie ma nawet warunków do zapewnienia 

stronom czynnego udziału, a niekiedy nawet do uzasadnienia decyzji zgodnie z wymogami 

określonymi w art. 107 § 3 Kpa. Dotyczy to także wydawania generalnych aktów 

administracyjnych przez organy NBP, przez KNF, a także przez organy regulacyjne, jak np. 

przez Prezesa URE. Dlatego zamiast projektowanej swoistej procedury poprzedzającej 



 

 127 

wydanie takiego aktu proponujemy rozważenie zasadności wprowadzenia przepisu art. 113c 

następującej treści:  

„W przypadku decyzji generalnych, o których mowa w art. 113a pkt 1 i 2 – jeśli 

nadają one status publiczno-prawny rzeczom oznaczonym co do gatunku, organ administracji 

właściwy do jej wydania może odstąpić od  zastosowania przepisu art. 10”.  

V. Ponadto ze względów podanych w pkt 4 proponujemy rozważenie zasadności 

wprowadzenia przepisu art. 113d następującej treści:  

„W przypadku decyzji generalnych, o których mowa w art. 113a pkt 1) i 2) – jeśli 

nadają one status publiczno-prawny rzeczom oznaczonym co do gatunku, organ administracji 

właściwy do ich wydania może odstąpić od  uzasadnienia takiej decyzji.”. 

VI. Art. 113j § 1 proponujemy rozważenie zasadności dodania zwrotu: „jeżeli 

przemawia za tym interes społeczny lub słuszny interes osób mających interes prawny w 

uchyleniu lub zmianie takiej decyzji”.  

VII. Art. 113j § 2 proponujemy rozważenie zasadności przeredagowania 

projektowanego przepisu w sposób następujący:  

„Uchylenie lub zmiana, o której mowa w § 1, następują w drodze decyzji generalnej.”.  

VIII. W naszej ocenie przepis art. 113k wydaje się zbędny. Skoro bowiem decyzja generalna 

jest szczególnym rodzajem decyzji administracyjnej, to wydaje się oczywiste, że w sprawach 

nie uregulowanych w projektowanym rozdziale 7a będą miały do niej zastosowanie przepisy 

Kpa dotyczące nie tylko decyzji, ale i inne przepisy Kpa.   
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Agnieszka Krawczyk 

 

Umowa administracyjna (art. 1 pkt1, 13,35 § 5, 104 § 1, 113 l-113r, 156 § 1 pkt 3 k.p.a.) 

 

I. Uwagi prawnoporównawcze 

Celem przedstawionej propozycji jest stworzenie podstaw dla korzystania z 

uchodzącej za utrwalony element procedur administracyjnych niemal wszystkich 

europejskich systemów prawnych formy załatwienia sprawy administracyjnej w drodze 

osiągnięcia konsensu jako alternatywy wobec aktu administracyjnego.  

Procesowa konstrukcja umowy administracyjnej w tym kształcie najpełniejszego 

rozwinięcia doznała w niemieckiej ustawie o postępowaniu administracyjnym (dalej: 

VwVfG)160, gdzie obok tradycyjnej formy procedowania w sprawach administracyjnych w 

postaci aktu administracyjnego (Verwaltungsakt) przewidziano dopuszczalność zawarcia 

umowy publicznoprawnej (öffentlich-rechtlicher Vertrag)161. Czynności organów, 

zmierzające do zawarcia umowy i samo jej zawarcie, podobnie jak czynności zmierzające do 

wydania aktu administracyjnego i jego wydanie, są w prawie niemieckim czynnościami 

postępowania administracyjnego (§ 9 VwVfG). Z definicji pojęcia, zawartej w § 54 VwVfG 

wynika, że umowa administracyjna może przybrać postać umowy koordynacyjnej, zawieranej 

między partnerami o równorzędnej pozycji, zwłaszcza między podmiotami wykonującymi 

funkcje organów administracji publicznej, bądź umowy subordynacyjnej – umowy między 

podmiotami znajdującymi się w stosunku nadrzędności i podporządkowania (w relacji: 

władza – obywatel). W przeciwieństwie do umów koordynacyjnych, umowa subordynacyjna 

jest alternatywą dla aktu administracyjnego i może go zastępować, jakkolwiek może także 

                                                
160 Verwaltungsverfahrensgesetz – VwVfG, BGBl. I S 102/2003 ze zm. 
161 Szerzej: F.O.Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, München 2003, s. 941 i n.; S. 
Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, München 2004, s. 246 i n.; J. Ipsen, 
Allgemeines Verwaltungsrecht, Köln–Berlin–Bonn–München 2003, s. 232 i n.; B. Dolnicki, Umowa 
publicznoprawna w prawie niemieckim, PiP nr 3/2001, s. 79 i n.; Z. Cieślik, Umowa administracyjna w państwie 
prawa, Kraków 2004; A. Kubiak, Republika Federalna Niemiec [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie 
administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 324 i n. 
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zawierać zobowiązanie organu do wydania określonego aktu lub nie pozostawać w żadnym 

związku z jakimkolwiek aktem administracyjnym.  

Druga odmiana niemieckiej umowy administracyjnej jest popularną formą 

zakończenia postępowania administracyjnego. Przyczyn jej praktycznej przydatności upatruje 

się w tym, że obywatel w roli strony umowy administracyjnej aktywniej uczestniczy w 

procesie kształtowania jej warunków, gdyż ma lepszą możliwość zabezpieczenia swych 

interesów, niż przy wydawaniu aktu administracyjnego162. Nie bez znaczenia jest zatem 

aspekt psychologiczny analizowanej konstrukcji, którego uwzględnienie w naszych 

warunkach mogłoby przyczyniać się do kształtowania postaw społecznych o orientacji 

legalistycznej163. W niemieckiej doktrynie funkcje umowy administracyjnej charakteryzuje 

się za pomocą czterech określeń: elastyczność, kooperacja, przejrzystość i akceptacja 

(Flexibilität, Kooperation, Transparenz, Akceptanz). Wobec generalnej zasady 

dopuszczalności umów, przy braku numerus clausus ich typów, umowa administracyjna w 

systemie niemieckim uchodzi w związku z tym za wygodny instrument kształtowania 

stosunków administracyjnych zwłaszcza w sytuacjach złożonych i nietypowych 164. 

Niemiecka ustawa o postępowaniu administracyjnym nie przewiduje numerus clausus 

typów umów, wyróżniając jedynie dwie umowy nazwane: ugodę (Vergleichvertrag) oraz 

umowę wymiany (Austauschvertrag). Pierwsza z nich, mimo zbieżności nazwy, nie ma nic 

wspólnego ze znaną nam, kodeksową ugodą administracyjną. Zgodnie z § 55 VwVfG, ugoda 

to umowa administracyjna usuwająca istotne niejasności co do rzeczywistego stanu 

faktycznego lub prawnego w drodze wzajemnych ustępstw. Może ona być zawarta, jeżeli 

organ uzna to za celowe dla uniknięcia niejasności w sprawie, w której zachodzi konieczność 

wydania aktu administracyjnego, a nie ma możliwości usunięcia wątpliwości co do stanu 

faktycznego lub prawnego w drodze wykładni165. Takie jej ukształtowanie czyni z ugody 

dogodny instrument rozstrzygania kolizji między zasadą związania administracji prawem a 

zasadą sprawności postępowania. Z tej też racji cieszy się ona tzw. „przywilejem 

wzmożonego braku wrażliwości na naruszenie prawa” („Das Privilleg gesteigerter 

Unempfindlichkeit gegenüber Gesetzverletzungen”)166 i powinna być stosowana wszędzie 

                                                
162 F.O.Kopp, U. Ramsauer, op.cit., s. 947. 
163 Na potrzebę uwzględnienia tego postulatu w założeniach polityki prawa w zwracał uwagę Z. Kmieciak, 
Skuteczność regulacji administracyjnoprawnej, Łódź 1994, s. 135.   
164 F.O.Kopp, U. Ramsauer, op.cit., s. 947-948. 
165 Tamże, s. 969. 
166 Z. Cieślik, op.cit., s. 45.  
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tam, gdzie zachodzą istotne wątpliwości co do stanu faktycznego lub prawnego, brak szans na 

ich usunięcie bez poniesienia znacznych kosztów i gotowość stron do wzajemnych ustępstw. 

Granicę wolności kontraktowania w tej formie wyznacza jedynie przepis sprzeciwiający się 

umowie określonej treści.  

Drugim typem umowy nazwanej jest umowa wymiany. Jak wynika z § 56 VwVfG, 

jednostka i organ administracji mogą, w drodze tej umowy, zobowiązać się do wzajemnych 

świadczeń, pod warunkiem ich uzgodnienia w umowie i o ile będą one się wiązać z 

wypełnianiem zadań publicznych administracji. Świadczenie wzajemne jednostki musi 

odpowiadać okolicznościom sprawy i pozostawać w związku rzeczowym z umownymi 

świadczeniami organu. Wymienione warunki dopuszczalności tej umowy mają na celu z 

jednej strony przeciwdziałać niebezpieczeństwu wyzbywania się władztwa przez organy 

administracji, z drugiej zaś – chronić słabszą stronę kontraktu przed żądaniem od niej 

nadmiernych i nieuzasadnionych rezultatów umowy167. Centralnym punktem umowy 

wymiany jest pojęcie świadczenia wzajemnego strony, które – najogólniej rzecz ujmując – 

ma wspomagać realizację publicznych zadań administracji. Wzgląd na tę okoliczność 

przesądza o dopuszczalności rezygnacji z władczego kształtowania sytuacji prawnej podmiotu 

pozostającego na zewnątrz administracji w drodze aktu administracyjnego. Także w tym 

przypadku jedynym ograniczeniem zawarcia umowy jest istnienie przepisu szczególnego, 

który sprzeciwia się jej treści. 

Oprócz warunków dopuszczalności kontraktowania w administracji VwVfG zawiera 

unormowania dotyczące skutków wadliwości umów administracyjnych. Skutki te są 

zróżnicowane w zależności od rodzaju umowy oraz charakteru jej wadliwości. Najbardziej 

dotkliwą sankcją wadliwości umowy jest nieważność (Nichtigkeit). Sankcja ta dotyczy 

wszystkich rodzajów umów (koordynacyjnych i subordynacyjnych) obarczonych 

klasycznymi wadami umów cywilnoprawnych (§ 59 ust. 1 VwVfG). Chodzi tu nie tylko o 

uchybienia co do formy, braki w zakresie zdolności do czynności prawnych, czy naruszenie 

ustawowych zakazów zawierania umów w określonych kategoriach spraw. Umowa jest 

sprzeczna z przepisami prawa cywilnego także wówczas, gdy reguluje kwestie zastrzeżone, z 

uwagi na ich cel i sens, wyłącznie dla rozstrzygnięcia w drodze aktu administracyjnego168. 

Dodatkowe przyczyny nieważności zostały przewidziane dla umów subordynacyjnych – 

umowa taka staje się nieważna także wtedy, gdy: 1) akt administracyjny o takiej samej treści 
                                                
167 F.O. Kopp, U. Ramsauer, op.cit., s. 977. 
168 Z. Cieślik, op.cit., s. 50.  
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byłby nieważny; 2) akt administracyjny o takiej samej treści byłby sprzeczny z prawem, nie 

tylko z powodu naruszeń przepisów postępowania lub wad formalnych i ta okoliczność była 

znana zawierającemu umowę; 3) nie istniały przesłanki zawarcia umowy o świadczenie 

wzajemne i akt administracyjny o takiej treści byłby sprzeczny z prawem nie tylko wskutek 

uchybień postępowania lub formy; 4) organ spowodował przyrzeczenie sobie świadczenia 

wzajemnego, niedopuszczalnego w myśl § 56 (§ 59 ust. 2 VwVfG).  

Wymienione przyczyny nieważności dotyczą umów wadliwych pierwotnie. Natomiast 

umowy wadliwe następczo mogą być, w szczególnych przypadkach, dostosowane lub 

wypowiedziane (Anpassung und Kündigung in besonderen Fällen). Dotyczy to wszystkich 

rodzajów umów. Jeżeli zatem okoliczności istniejące przy zawieraniu umowy zmieniły się od 

chwili jej zawarcia w stopniu uniemożliwiającym wymaganie jej wypełnienia przez jedną ze 

stron, może ona żądać dostosowania treści umowy do zmienionych okoliczności. W razie gdy 

nie jest to możliwe lub wymagalne, strona może umowę wypowiedzieć. Organ może 

wypowiedzieć umowę również dla ochrony lub usunięcia szkód zagrażających dobru 

powszechnemu (§ 60 VwVfG). Rozwiązanie to ma na celu ochronę stron umowy w razie 

nadzwyczajnej zmiany stosunków (rebus sic stantibus). 

Roszczenia z umów administracyjnych w prawie niemieckim należą do drogi 

sądowoadministracyjnej. Wyrok sądu zasądzający świadczenie stanowi warunek egzekucji 

świadczenia. Oprócz tego VwVfG przewiduje możliwość zawarcia w umowie  

subordynacyjnej klauzuli o natychmiastowej jej wykonalności w drodze egzekucji 

administracyjnej. W tym celu strony kontraktu składają oświadczenia woli o akceptacji 

natychmiastowej wykonalności wynikających z umowy świadczeń. W imieniu organu władna 

jest złożyć takie oświadczenie wyłącznie osoba zajmująca stanowisko kierownicze, o 

szczególnych kwalifikacjach prawniczych (§ 61 ust. 1). Skutkiem takich oświadczeń jest 

możliwość przymusowej realizacji świadczenia z pominięciem drogi sądowej. 

Instytucja umowy administracyjnej znana jest także we Francji. Inaczej jednak niż w 

Niemczech, we Francji contrats administratif jest tworem orzecznictwa sądowego i nauki. 

Celem tych umów jest zorganizowanie lub zapewnienie funkcjonowania służby publicznej za 

pomocą środków prawnych nie znanych prawu cywilnemu. Dochodzą one do skutku przez 

zgodne wyrażenie woli przez organ administracji i podmiot prawa prywatnego. Tym samym 

strony kontraktu dobrowolnie poddają się rygorom prawa administracyjnego. Warunki 

umowy administracyjnej wykraczają znacząco poza prawo cywilne, bowiem elementem 
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kontraktu z administracją jest zobowiązanie do osobistego i bezpośredniego współdziałania w 

wypełnianiu służby publicznej i wynikające stąd podporządkowanie administracji albo 

zastrzeżenie rozstrzygania sporów na tym tle do właściwości sądów administracyjnych169. 

Oprócz umów administracyjnych administracja we Francji wykorzystuje w swych działaniach 

również formę umowy prawa cywilnego. Ów dualizm form kontraktowania z administracją 

zrodził problem podziału jurysdykcji sądowej w sprawach o roszczenia ze stosunków 

umownych. Fundamentalne w tym względzie znaczenie miał szeroko komentowany wyrok 

Trybunału Kompetencyjnego w sprawie Blanco, w którym wyrażono pogląd, że właściwości 

sądów administracyjnych podlegają wszelkie sprawy na tle funkcjonowania służby publicznej 

(service public). Stanowisko to uległo następnie dalszemu rozwinięciu w kierunku objęcia 

kompetencją sądownictwa administracyjnego wszelkich sporów z zakresu organizacji i 

funkcjonowania służb publicznych, niezależnie od form ich działania170. Tym samym 

kryterium „służby publicznej” przesądziło pośrednio o charakterze łączącego strony umowy 

stosunku prawnego. Stosunki z umów administracyjnych uznaje się za stosunki sfery la 

gestion publique, poddane kontroli sądów administracyjnych, w przeciwieństwie do umów z 

zakresu la gestion priveé, dla których zastrzeżona jest właściwość sądów powszechnych171.  

Za przejaw obserwowanej współcześnie tendencji zmierzającej do uzupełniania 

władczych form działania administracji formami konsensualnymi można uznać także 

poczynania legislacyjne wielu państw europejskich, dokonane na przełomie wieków i w 

początkach wieku XXI. Przykładem jest fińska ustawa o postępowaniu administracyjnym z 

2003 r., w której znalazły się postanowienia dotyczące umowy administracyjnej. Umowę tę 

definiuje się jako umowę zawieraną w zakresie kompetencji organu i w związku z 

wykonywaniem publicznych zadań administracji albo w celu realizacji zadań publicznych. 

Ustawa gwarantuje przy zawarciu umowy stosowanie podstawowych zasad dobrej 

administracji i ochronę praw osób, których projekt dotyczy, w taki sposób, by miały one 

wpływ na treść umowy172. Podobne rozwiązanie przewiduje grecki kodeks postępowania 

administracyjnego z 1999 r. Podmiotami umowy administracyjnej w tym systemie jest z 

jednej strony państwo, organ administracji lokalnej lub osoba prawna prawa publicznego, z 

drugiej zaś – podmiot prawa prywatnego. Przedmiot umowy musi pozostawać w związku z 

wypełnianiem służby publicznej w sensie funkcjonalnym lub świadczeniem wykonywanym 

                                                
169 W. Brzeziński, Sądowa kontrola administracji we Francji, Warszawa 1960, s. 34-35. 
170 Tamże, s. 24-27.  
171 Tamże, s. 29-30. 
172 Z. Kmieciak, M. Królikowska-Olczak, Finlandia [w:] Z. Kmieciak (red.) Postępowanie..., op.cit., s. 109. 
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dla celów publicznych. Umowa albo tworzące jej podstawę ustawodawstwo powinny 

kształtować warunki dopuszczalnych działań  wyliczonych uprzednio podmiotów w ich 

stosunkach umownych oraz wyznaczać ich „nadzwyczajny umowny status”173. 

Konwencjonalne formy zakończenia postępowania administracyjnego dopuszcza także 

hiszpańska ustawa o reżimie prawnym administracji publicznej i postępowaniu 

administracyjnym powszechnym z 1992 r. W przeciwieństwie do wymienionych wcześniej 

rozwiązań, w Hiszpanii zawieranie kontraktów administracyjnych możliwe jest tylko 

wyjątkowo, w przypadkach wyraźnie przewidzianych w odrębnych przepisach. Ich celem 

może być wyłącznie zaspokojenie interesu publicznego, nad którym pieczę sprawuje 

właściwy rzeczowo organ administracji174. W Portugalii kontraktowanie z administracją 

rozwinęło się do tego stopnia, że przepisy o umowach administracyjnych wyłączono z 

unormowania kodeksowego i ujęto w ramy osobnej ustawy175. We włoskiej ustawie o 

postępowaniu administracyjnym z 1990 r. wyróżniono porozumienie administracyjne o 

cechach typowej umowy między organem administracji a jednostką. Umowa taka jest 

alternatywnym wobec aktu administracyjnego sposobem zakończenia postępowania, 

poddanym kontroli sądów administracyjnych176. Interesujące ujęcie umów administracyjnych 

zawiera estońska ustawa o postępowaniu administracyjnym z 2001 r. Kontrakt publiczny 

definiuje ona jako porozumienie, które reguluje stosunki prawa administracyjnego i które 

może być zawarte dla ukształtowania indywidualnej sprawy lub nieokreślonej liczby spraw. 

W sprawach indywidualnych organ może więc zawrzeć umowę administracyjną z osobą, do 

której w innym przypadku skierowałby akt administracyjny. W przypadku, gdy umowa 

reguluje nieoznaczoną liczbę spraw, jej dojście do skutku określa się stosowanie do 

przepisów o zobowiązaniach cywilnoprawnych. Ustawa estońska reguluje także sytuację osób 

trzecich w razie naruszenia ich praw przez umowę administracyjną, przypadki zmiany, 

wypowiedzenia i nieważności tej umowy177. 

Za wart odnotowania należy uznać przypadek wprowadzenia umowy administracyjnej 

w Gruzji – państwie, które wcześniej nie znało nie tylko form konsensualnych w działaniach 

administracji, ale nawet nie posiadało ujętych w ramy prawne reguł procedury 

administracyjnej. Kontrakt administracyjny jest instytucją gruzińskiej procedury 

                                                
173 Z. Kmieciak, Grecka kodyfikacja postępowania administracyjnego na tle rozwiązań europejskich, PiP nr 
7/2004, s. 36-37 oraz tenże: Grecja [w:] Z. Kmieciak (red.) Postępowanie..., op.cit., s. 157. 
174 K. Defecińska-Tomczak, Hiszpania [w:] Z. Kmieciak (red.) Postępowanie..., op.cit., s. 182. 
175 A. Kubiak, Portugalia [w:] Z. Kmieciak (red.) Postępowanie..., op.cit., 294-295. 
176 M. Muliński, Włochy [w:] Z. Kmieciak (red.) Postępowanie..., op.cit., s. 292. 
177 A. Skóra, Estonia [w:] Z. Kmieciak (red.) Postępowanie..., op.cit., s. 98. 
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administracyjnej, uregulowaną w ogólnym kodeksie administracyjnym Gruzji z 1999 r. 

Umową administracyjną (administratiwnyj dogowor) jest umowa prywatnoprawna, zawarta 

między organem administracji i osobą fizyczną lub prawną, a także innym organem 

administracji. Pozycja organu administracji przy zawieraniu umów administracyjnych jest 

więc tożsama ze statusem podmiotu prawa cywilnego, z tym jednakże zastrzeżeniem, że tylko 

organ może być inicjatorem kontraktu178. Zawarcie umowy następuje według przepisów 

kodeksu cywilnego z uwzględnieniem szczególnych warunków ustanowionych w kodeksie 

administracyjnym. Do owych szczególnych warunków należy wymóg działania przez organ 

administracji w stosunkach cywilnoprawnych wyłącznie w granicach określonych prawem 

kompetencji. Umowa administracyjna nie może naruszać Konstytucji i ustawodawstwa 

Gruzji, w tym konstytucyjnych praw i wolności człowieka. Jeżeli umowa ogranicza prawa 

osób trzecich lub nakłada na nie jakiekolwiek obowiązki, jej moc wiążąca została uzależniona 

od pisemnej zgody tych osób. Natomiast jeżeli umowa zostaje zawarta zamiast wydania aktu 

administracyjnego, warunkiem jej skuteczności jest zgoda organu właściwego do wydania 

tego aktu. Wobec tego, ze w systemie gruzińskim nie utworzono sądów administracyjnych, 

roszczenia o zawarcie i wykonanie umowy administracyjnej rozpoznają sądy powszechne w 

trybie szczególnej, przewidzianej dla rozpoznawania sporów administracyjnych, procedury179.  

W Polsce idea umowy administracyjnej jako alternatywnej wobec aktu 

administracyjnego formy procedowania w sprawach administracyjnych przez długi czas 

pozostawała wyłącznie w sferze postulatów180. Po raz pierwszy propozycję jej ujęcia w ramy 

prawne przedstawiono w opracowanym w latach 2006-2008 przez zespół ekspercki przy 

Rzeczniku Praw Obywatelskich projekcie ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego 

(dalej: POPA)181, w którym postanowienia dotyczące umów administracyjnych ujęto w 

przepisach art. 41-46 rozdziału 6 zatytułowanego „porozumienia i umowy administracyjne”. 

                                                
178 W. Loria, Gruzinskji administratiwnyj porjadok, Tbilisi 2002, s. 96.  
179 Szerzej: A. Kubiak, K. Tskhadadze, Ogólny kodeks administracyjny Gruzji, „Samorząd Terytorialny” 2006, 
nr 5, s. 72-73; E. Kardawa, Stosunki administracyjno-umowne w gruzińskim ustawodawstwie administracyjnym, 
ze słowem wprowadzającym A. Kubiak-Kozłowskiej, „Casus” 2006, nr 4, s. 3 i n.  
180 Zob. np. B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna – zagadnienia wybrane [w:] Jednostka w demokratycznym 
państwie prawa, Bielsko-Biała 2003, s. 167 i n., D. R. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania 
form alternatywnych wobec aktu administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. 
Zimmermann, Warszawa 2007, s. 431;  M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w postępowaniu 
administracyjnym, PiP nr 4/2010, s. 15 i n.; sama pisałam na ten temat kilkakrotnie – zob. m. in. A Kubiak-
Kozłowska, Formy konsensualne w postępowaniu administracyjnym [w:] Koncepcja systemu prawa 
administracyjnego. Materiały konferencyjne (Zakopane 24-27.09.2006 r.), J. Zimmermann (red.), Warszawa 
2007, s. 441 i n., A. Kubiak, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie administracyjnym 
[w:] Umowy w administracji,  J. Boć, L. Dziewięcka-Bokun (red.), Wrocław 2008, s. 77 i n. 
181 Test projektu wraz z uzasadnieniem opublikowano w: Prawo do dobrej administracji, Biuletyn RPO – 
Materiały, nr 60, Warszawa 2008, s. 9 i n.  
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Twórcy projektu nie ukrywali, że proponowana regulacja wzorowana była w dużym stopniu 

na „sprawdzonych w praktyce rozwiązaniach funkcjonujących w prawie niemieckim”182. 

Przejawem zbieżności jej założeń z koncepcją niemieckiej subordynacyjnej umowy 

administracyjnej były przepisy dotyczące pojęcia, dopuszczalności, zakresu podmiotowego i 

przedmiotowego umowy oraz typów umów: układu (odpowiednika niemieckiej ugody) i 

umowy wymiany. Odmienne od przyjętych w prawie niemieckim unormowania 

zaproponowano natomiast w ramach regulacji skutków sprzeczności z prawem umów 

administracyjnych. W projekcie POPA nie przewidziano adaptacji niemieckiej koncepcji 

nieważności umowy administracyjnej, proponując zamiast tego formułę jej 

„bezskuteczności”. Do orzekania o bezskuteczności umowy proponowano umocować organ 

wyższego stopnia nad organem będącym stroną umowy, orzeczenie takie miało zapadać w 

formie decyzji administracyjnej183. Na wypadek niewykonania umowy przez organ przyznano 

drugiej stronie prawo do wniesienia skargi na bezczynność do sądu administracyjnego, a w 

razie niewykonania umowy przez partnera administracji – możliwość uruchomienia drogi 

postępowania egzekucyjnego184. Dochodzenie roszczeń odszkodowawczych miało z kolei 

następować w drodze powództwa cywilnego. 

Po odstąpieniu od dalszych prac nad projektem POPA odżyła myśl o włączeniu 

umowy administracyjnej do k.p.a.185. Stosowne propozycje w tym zakresie przedstawiono w 

toku prac Zespołu, nawiązując – w pierwotnej wersji projektu (dalej: projekt z 2013 r.) – do 

koncepcji wypracowanej w ramach POPA. Projekt ten zakładał ujęcie przepisów o umowie 

administracyjnej w dodanym do działu II kodeksu rozdziale 7a, zatytułowanym „umowa 

administracyjna”, nie przewidując – poza tym – żadnych większych modyfikacji dotychczas 

opracowanej formuły.  

Przedstawiony w niniejszym opracowaniu projekt stanowi wynik weryfikacji 

przedstawianych dotąd propozycji, dokonanej przy założeniu, że istnieje konieczność daleko 

szerszej, niż to przyjęto w POPA, selekcji rozwiązań prawa niemieckiego, mogących 

stanowić wzorzec unormowań umowy administracyjnej w polskim porządku prawnym. U 

podstaw tej idei legło przekonanie, że mimo bogatego dorobku niemieckiej nauki i 

                                                
182 Tamże, s. 101. 
183 Prawo…, op.cit., s. 102. 
184 Tamże.  
185 Propozycję taką sformułował E. Ochendowski: Recenzja projektu ustawy – Przepisy ogólne prawa 
administracyjnego i uzasadnienia projektu ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego, Toruń 2007, s. 6-
7, www.rpo.gov.pl. 
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doświadczeń praktyki w tym zakresie, nie można tracić z pola widzenia różnic między 

strukturą polskiej i niemieckiej administracji, odmienności w ujęciu podstawowych instytucji 

prawa procesowego oraz odrębności w ukształtowaniu zakresu uprawnień orzeczniczych 

sądów administracyjnych. Wynikające stąd problemy z adaptacją umowy administracyjnej w 

naszych warunkach sprawiły, że odstąpiono od propozycji przejęcia nieznacznie tylko 

zmodyfikowanych rozwiązań niemieckich, na rzecz wypracowania własnej, choć 

uwzględniającej obce doświadczenia, koncepcji.  

II. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian 

Włączenie umowy administracyjnej do k.p.a. wymagało rozstrzygnięcia obcego 

prawu niemieckiemu dylematu określenia wzajemnych relacji między umową 

administracyjną a ugodą administracyjną. Jak wiadomo, ta ostatnia może być zawarta między 

stronami postępowania przed organem administracji publicznej, przed którym toczy się 

postępowanie w sprawie (art. 114 i n. k.p.a.). Celem umowy administracyjnej jest natomiast 

załatwienie sprawy administracyjnej w drodze porozumienia między stroną (stronami) a 

organem administracji publicznej przed którym toczy się postępowanie w sprawie. Powstał w 

związku z tym problem oceny, czy pozostać przy dotychczasowej formule ugody 

administracyjnej, czy dokonać jej modyfikacji poprzez powiązanie jej z powinnością 

inicjowania mediacji przez właściwy w sprawie organ186, czy też w ogóle z niej zrezygnować. 

Ostatecznie przyjęto, że rezygnacja z ugody administracyjnej i zastąpienie jej umową byłoby 

rozwiązaniem zbyt radykalnym; przeciwko aktualnemu ujęciu ugody przemawiają z kolei 

znane powszechnie słabości jej konstrukcji. Najbardziej racjonalny wydaje się zatem wybór 

rozwiązania pośredniego, zakładającego pozostawienie ugody z kodeksie z zastrzeżeniem jej 

modyfikacji w kierunku zorientowanym na osiągnięcie celu przyjaznego rozstrzygania 

kwestii spornych między stronami postępowania administracyjnego. Przy takim ujęciu ugoda, 

umowa i decyzja administracyjna stanowiłaby alternatywne względem siebie formy 

załatwienia sprawy. Stąd proponowana zmiana przepisu art. 13 k.p.a., który powinien mieć 

następujące brzmienie: „§ 1.  Organy administracji publicznej obowiązane są dążyć do 

przyjaznego rozstrzygania kwestii spornych w należących do ich właściwości sprawach. § 2. 

W sprawach, w których uczestniczą strony pozostające w sporze, obowiązek, o którym mowa 

w § 1 obejmuje w szczególności nakłanianie stron do zawarcia ugody oraz stwarzanie 

warunków sprzyjających korzystaniu z tej formy załatwienia sprawy. § 3. Organ powinien 
                                                
186 Za takim rozwiązaniem opowiada się Z. Kmieciak: Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, 
Zakamycze 2004, s. 176. 
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podejmować czynności niezbędne do załatwienia sprawy w formie umowy, w tym udzielać 

stronom wyczerpujących wyjaśnień i wskazówek w tym przedmiocie.”187. 

Drugi problem dotyczy wyznaczenia w kodeksie zakresu swobody kontraktowania 

w sprawach administracyjnych. W projekcie Zespołu z 2013 r., podobnie jak w projekcie 

POPA, zakładano generalną swobodę kontraktowania w sprawach administracyjnych, pod 

warunkiem, że „nie stoją temu na przeszkodzie przepisy odrębne”. Proponowano w nich 

mianowicie, by organ mógł zawrzeć umowę z jednostką zawsze wtedy, gdy nie sprzeciwiają 

się temu przepisy odrębne. W niniejszym projekcie zaproponowano wprowadzenie bardziej 

elastycznej formuły, zakładającej przyznanie organowi prawa do oceny możliwości i 

celowości zawarcia umowy w konkretnej sprawie ze względu na okoliczności lub charakter 

sprawy. Pozwala to na zachowanie proponowanej w projekcie generalnej zasady 

dopuszczalności umów, z tym że zastrzeżenie wyjątków od tej zasady nie wynikałoby z 

„przepisu odrębnego”, lecz stanowiłoby rezultat dokonanej przez organ oceny, że zawarcie 

umowy jest niemożliwe lub niecelowe w świetle okoliczności konkretnej sprawy. Wprawdzie 

w systemie niemieckim przewidziano dokładnie takie samo zastrzeżenie niedopuszczalności 

zawarcia umowy, jak w projekcie z 2013 r. („Ein Rechtsverhältnis (…) kann durch Vertrag 

begründet, geändert oder aufgehoben werden, soweit Rechtsvorschriften nicht 

entgegenstehen” - § 54 zd.1 VwVfG), jednak należy pamiętać, że wyrosła w warunkach 

niemieckich umowa administracyjna ma długoletnie tradycje, stanowiąc pierwotnie wytwór 

praktyki, któremu dopiero z czasem nadano ramy prawne. Ustawodawca niemiecki miał więc 

wiele czasu na ustalenie katalogu wyjątków od zasady swobody kontraktowania w sprawach 

administracyjnych. Opracowując stosowny projekt dla potrzeb systemu polskiego mamy do 

czynienia ze znacznie poważniejszym dylematem – chodzi o wprowadzenie zupełnie nowej w 

naszych warunkach, nie znanej nigdy dotąd instytucji. Uznano w związku z tym za pożądane 

nadanie projektowanym w tym zakresie przepisom charakteru ramowego i konstruowanie ich 

z użyciem elastycznych, adekwatnych do natury stosunków umownych formuł. Zamiast 

zastrzeżenia niedopuszczalności formy umowy w przepisie odrębnym opowiedziano się za 

wprowadzeniem rozwiązania zakładającego badanie przez organ prowadzący postępowanie 

„możliwości i celowości” zawarcia umowy w sprawie, „której okoliczności to uzasadniają” 

lub „przemawia za tym jej charakter”. Zawarcie umowy będzie więc wykluczone zawsze 

wtedy, gdy wynik tej oceny okaże się negatywny. Stąd propozycja ujęta w ar. 113 n o treści 

następującej: „Art. 113n. § 1. Organ administracji publicznej odroczy wydanie decyzji, jeżeli 
                                                
187 Treść § 1 i 2 nawiązuje do ujęcia zaproponowanego przez Z. Kmieciaka, jw., s. 176. 
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strona złoży oświadczenie o zamiarze zawarcia umowy, a organ uzna to za możliwe i celowe. 

§ 2. Jeżeli zawarcie umowy okazałoby się niemożliwe lub istotnie utrudnione, organ 

administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji.”. 

Jednym z podstawowych dylematów przy opracowywaniu koncepcji umowy 

administracyjnej było określenie jej stosunku do decyzji administracyjnej. Możliwe są tu trzy 

rozwiązania: 1) umowa jako forma alternatywna wobec decyzji, 2) umowa jako forma 

towarzysząca decyzji, 3) umowa jako forma nie związana z decyzją administracyjną. W 

projekcie Zespołu z 2013 r. przedmiot umowy powiązano z materią decyzyjną, pozostawiając 

stronom kontraktu swobodę wyboru co do tego, czy forma ta będzie alternatywą dla decyzji. 

Zgodnie z treścią projektowanego pierwotnie przepisu, „zawarta w granicach właściwości 

organu i zgodnie z zasadami ogólnymi załatwiania spraw danego typu umowa 

administracyjna określa treść oraz sposób wykonania uprawnień i obowiązków, jakie 

powinny zostać ustalone w wyniku podjęcia decyzji administracyjnej i zastępuje taką decyzję, 

o ile strony postępowania tak postanowią”.  

Projektowany przepis nawiązuje wyraźnie do ujęcia tej kwestii w prawie 

niemieckim, gdzie umowa administracyjna może, lecz nie musi pozostawać w związku aktem 

administracyjnym, może więc kształtować stosunek z zakresu prawa publicznego niezależnie 

od tego, czy toczy się postępowanie w konkretnej sprawie. W jednym i drugim przypadku 

czynności zmierzające do zawarcia umowy i samo jej zawarcie są czynnościami 

postępowania administracyjnego (§ 9 VwVfG). Ze względu na ujęcie umowy 

administracyjnej jako formy alternatywnej, towarzyszącej lub nie pozostającej w żadnym 

związku z aktem administracyjnym, w nauce niemieckiej dyskutowany jest problem 

określenia zależności między zawartą umową a związanym z nią aktem władczym, w tym 

zwłaszcza sposobów rozstrzygnięcia kolizji zobowiązań wynikających z umowy i z aktu 

administracyjnego188. Wyróżnia się w związku z tym:  

1) umowy zobowiązujące (Verpflichtungsverträge), w których organ jedynie zobowiązuje się 

do świadczenia, a druga strona umowy uzyskuje na tej podstawie roszczenie o wypełnienie 

zobowiązania umownego; na tym tle wyłaniają się następujące dylematy: a) kolizja z aktem 

administracyjnym, który został wydany w wykonaniu zobowiązania umownego, ale okazał 

                                                
188 G. Butterweege, Verwaltungsvertrag und Verwaltungsakt. Probleme der Überschneidung von 
Verwaltungsakten und Verwaltungsverträgen unter besonderer Berücksichtigung der Verfügungsvertrages, 
Berlin 2001, s. 15-16. 
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się sprzeczny z prawem; b) dopuszczalność zgłoszenia wniosku przez stronę umowy o 

wydanie aktu na podstawie ustawy, mimo istnienia umownego roszczenia o wydanie aktu; c) 

wydanie aktu sprzecznego z umową; d) wydanie aktu w celu wykonania zobowiązania 

umownego, które nie powstało z powodu nieważności umowy; e) wydanie aktu przed 

zawarciem umowy; e) dopuszczalność wydania aktu w celu doprowadzenia do 

przymusowego wykonania umowy189;  

2) odróżnianą od umów zobowiązujących do świadczenia i wypełniających świadczenia 

(Erfüllungsverträge) umowy rozporządzające (Verfügungsverträge), które nie tyle zawierają 

zobowiązanie od wykonania umowy, co same bezpośrednio wprowadzą zmiany w sytuacji 

prawnej stron, a więc zawierają regulacje, które w innej sytuacji byłyby zawarte w akcie 

administracyjnym (np. organ nie tyle zobowiązuje się do wydania pozwolenia na budowę, co 

bezpośrednio w umowie na to się godzi); w tym przypadku powstaje jedynie problem 

stosunku takich umów do przepisów regulujących wydawanie aktów administracyjnych i 

zawieranie umów190.  

Za wolne od kontrowersji, nie wywołujące większych problemów praktycznych 

uznaje się wyróżnione w ramach ostatniej grupy umowy rozporządzające określane mianem 

„właściwych” i „niewłaściwych” („echte” Verfügungsverträge, „unechte” 

Verfügungsverträge: „Bewirkungsverträge”). Przez właściwe umowy rozporządzające 

rozumie się umowy, które odnoszą się wyłącznie do istniejącej sytuacji prawnej i mogą ją 

zmienić, znieść, obciążyć, ale już nie ustanowić, przy czym ustanowienie obowiązku 

świadczenia wzajemnego jest niedopuszczalne. Przykład tego rodzaju umowy stanowi 

publicznoprawna cesja, potrącenie, czy zrzeczenie się191. Natomiast niewłaściwe umowy 

rozporządzające, które można określić jako umowy o skutku bezpośrednim, to umowy, 

których celem nie jest przyrzeczenie zmiany sytuacji prawnej, ale bezpośrednia jej zmiana. W 

odróżnieniu od umów zobowiązujących, które zawierają tylko przyrzeczenie wydania aktu, 

cechą umowy rozporządzającej niewłaściwej jest wywołanie przez nią bezpośredniego skutku 

ukształtowania prawa. Od właściwych umów rozporządzających odróżnia je to, że zawierają 

one najczęściej zobowiązanie jednostki do spełnienia świadczenia wzajemnego oraz że mogą 

być wydane zamiast aktu administracyjnego, a także to, że mogą odnosić się tylko do już 

                                                
189 Tamże, s. 18 i n. 
190 Tamże, s. 103 i n. 
191 Tamże, s. 108. 
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uprzednio istniejącej sytuacji prawnej, ale sytuację taką mogą same ustanawiać – tak jak akt 

administracyjny192. 

Jak z tego wynika, ujęcie umowy w prawie niemieckim jako formy obligatoryjnie 

lub fakultatywnie towarzyszącej aktowi administracyjnemu albo w ogóle z nim nie związanej 

rodzi wiele problemów natury teoretycznej i praktycznej, z którymi – z różnym skutkiem – 

usiłuje sobie poradzić nauka. Jest wątpliwe, by w naszym systemie, gdzie nie mamy żadnych 

w tym zakresie doświadczeń, tego typu rozwiązanie nie wzbudziło kontrowersji, a w 

konsekwencji – by nie przekreśliło już na wstępie praktycznej przydatności umowy 

administracyjnej. Dlatego w ramach prac nad nową wersją projektu uznano, że dokonując 

wyboru wzorca unormowania relacji: umowa administracyjna – akt administracyjny, można i 

należy skorzystać tylko z tych rozwiązań niemieckich, które w świetle długoletnich ich 

tradycji uznawane są tam za trwałe, sprawdzone i wolne od kontrowersji. Za takie uznaje się 

umowy rozporządzające o skutku bezpośrednim, wydawane zamiast, a nie obok aktu 

administracyjnego.  

W konsekwencji proponuje się przyjęcie rozwiązania zakładającego, że załatwienie 

sprawy może nastąpić albo przez wydanie decyzji, albo przez zawarcie umowy, przy czym 

zawarcie umowy wyklucza możliwość wydania decyzji administracyjnej w tej samej sprawie. 

Wyrazem tego jest propozycja włączenia do k.p.a. przepisu art. 113m o treści następującej: 

„Zawarcie umowy czyni niedopuszczalnym wydanie decyzji administracyjnej w tej samej 

sprawie, chyba że zachodzi nieważność umowy”. Wydanie decyzji w warunkach uprzedniego 

zawarcia ważnej umowy stwarzałoby podstawę do stwierdzenia nieważności tej decyzji, co 

wiąże się z koniecznością stosownej modyfikacji art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. Gdyby natomiast 

okazało się, że umowa jest nieważna, aktualizowałaby się kompetencja organu do wydania 

decyzji w sprawie, tak jakby do zawarcia umowy nigdy nie doszło. Jak można zakładać, 

rozwiązanie takie zapewni dostateczny poziom pewności i bezpieczeństwa prawnego stron 

umowy. 

Kolejny problem dotyczy wyboru typów umów subordynacyjnych, które nadają się 

do objęcia regulacją kodeksową. W projekcie Zespołu z 2013 r., podobnie jak w projekcie 

POPA, przewidziano wzorowane na rozwiązaniach ujętych w § 55 i § 56 VwVfG dwie 

odmiany umów nazwanych: umowę wymiany i będący odpowiednikiem niemieckiej ugody 

                                                
192 Tamże. 
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układ. W obydwu tych projektach przez umowę wymiany rozumiano umowę administracyjną, 

w której strona zobowiązuje się do świadczenia na rzecz organu administracji publicznej i 

która może zostać zawarta, o ile świadczenie to służyć będzie ustalonemu przez strony celowi 

takiej umowy, mieszczącemu się w granicach zadań publicznych realizowanych przez ten 

organ na podstawie przepisów prawa regulujących załatwianie spraw danego typu. 

Świadczenie miało pozostawać w rzeczowym, uwzględniającym całokształt okoliczności 

zawierania umowy, związku z zachowaniami, do jakich zobowiązywał się organ. Jak 

zakładano, jeżeli z przepisów prawa wynikałby obowiązek podjęcia przez organ administracji 

publicznej określonej decyzji administracyjnej we wskazanych w tych przepisach 

okolicznościach faktycznych, przewidziane umową administracyjną świadczenie innych stron 

tej umowy polegać by mogło wyłącznie na zachowaniu, do którego mogłyby zostać 

zobowiązane w takiej decyzji, albo od którego organ mógłby uzależnić ich podjęcie. 

W toku prac nad niniejszą wersją projektu uznano, że umowa wymiany nie przystaje 

do założeń polskiej procedury administracyjnej. W prawie niemieckim centralnym jej 

elementem jest pojęcie świadczenia jednostki, które ma wspomagać realizację publicznych 

zadań administracji. W zamian jednostka może oczekiwać spełnienia przez organ 

świadczenia, które może, lecz nie musi pozostawać w związku z toczącym się lub mogącym 

się toczyć postępowaniem administracyjnym. W nauce niemieckiej podkreśla się, że o ile 

przepis szczególny nie wymaga działania w określonej formie, administracja ma swobodę 

wyboru formy wypełniania jej zadań publicznych – może to być zarówno forma 

prywatnoprawna (umowa prawa cywilnego), jak i forma publicznoprawna (umowa  

administracyjna)193. Włączenie do polskiego k.p.a. analogicznego przepisu stwarzałoby 

podstawę do zawierania na podstawie k.p.a. umów w istocie cywilnoprawnych, co 

podważałoby przyjęte w naszym systemie założenia procedury administracyjnej, rodząc 

niebagatelne konsekwencje praktyczne194. Umowy zbliżone do konstrukcji niemieckiej 

umowy wymiany, przewidziane jako instrument wypełniania zadań publicznych przez 

podmioty niepaństwowe, funkcjonują u nas od lat jako formy cywilnoprawne. Należy do nich 

m.in. umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym195, umowa o koncesji na roboty budowlane 

                                                
193 E. Gurlit: Verwaltungsvertrag und Gesetz, Tübingen 2000, s. 21. 
194 Np. co do właściwego dla umowy prawa, zasad odpowiedzialności i drogi sądowej – por. B. Dolnicki: 
Umowa publicznoprawna w prawie niemieckim, PiP nr 3/2001, s. 79.  
195 Zob. art. 7 ustawy z 19 XII 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r. nr 19, poz. 100 ze 
zm.). 
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lub usługi196, czy umowa o dotację na realizację zadań publicznych197. Umowy te nie są w 

żaden sposób powiązane z decyzją administracyjną, co uzasadnia wątpliwości co do 

możliwości ich ujęcia jako konstrukcji administracyjnego prawa procesowego.  

Nie powinien natomiast budzić większych zastrzeżeń  proponowany zarówno w 

projekcie POPA, jak i w projekcie Zespołu z 2013 r. typ umowy administracyjnej w postaci 

układu. Zgodnie z tą propozycją, „umowę zawrzeć można także w celu ustalenia stanu 

faktycznego lub stanu prawnego w sprawie, jeżeli ustalenie ich w postępowaniu 

wyjaśniającym, prowadzonym na podstawie przepisów kodeksu, okazało się niemożliwe albo 

wymagałoby poniesienia kosztów niewspółmiernych wobec celu postępowania (układ)”. W 

ramach prac nad nową wersją projektu dokonano tu niewielkiej korekty redakcji przepisu i 

proponuje się włączenie go do k.p.a. w brzmieniu następującym: „art. 113l § 2. Umowa może 

polegać na wzajemnych ustępstwach co do ustaleń stanu faktycznego lub prawnego, jeżeli 

dokonanie tych ustaleń w postępowaniu wyjaśniającym okazało się niemożliwe lub wiązałoby 

się z nadmiernymi trudnościami lub kosztami (układ)”. 

Sens pierwowzoru tego przepisu – niemieckiej ugody (§ 55 VwVfG) – tkwi w tym, 

by w przypadkach, gdy nie jest możliwa regulacja stosunku administracyjnego w drodze aktu 

administracyjnego bez uniknięcia istotnych niejasności co do stanu faktycznego lub 

prawnego, strony mogły, przez wzgląd na ekonomikę postępowania i w celu uniknięcia 

uruchamiania trybów weryfikacji aktu administracyjnego, zrezygnować z prowadzenia 

skomplikowanego i kosztownego postępowania, jeżeli spodziewany jego skutek będzie 

prawdopodobnie nieproporcjonalny do nakładów i wydatków i nie posunie to naprzód 

załatwienia sprawy. Jak z tego wynika, umowa ta stanowi rozwiązanie przydatne w 

przypadkach szczególnych, gdy istnieje niepewność co do stanu faktycznego lub prawnego 

oraz niemożność jej przezwyciężenia albo przynajmniej znaczące w tym względzie trudności. 

Jej zaletą jest załatwienie spraw skomplikowanych pod względem faktycznym lub prawnym 

w sposób akceptowalny dla obu stron umowy, bez angażowania w sprawę organu 

odwoławczego i sądu administracyjnego, przy oszczędności kosztów i czasu. Ceną jest 

potencjalna niezgodność z ustawą (potentielle Gesetzinkonqruenz), z którą po prostu trzeba 

się pogodzić przez wzgląd na inne korzyści, jakie daje zawarcie układu.  

                                                
196 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy z 9 I 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi (Dz.U. nr 19, poz. 101 ze 
zm.) 
197 Zob. art. 151 i art. 250 ustawy z 27 VIII 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 
ze zm.). 
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Uwzględnienie aspektu proceduralnego umowy wymaga powiązania czynności 

zmierzających do jej zawarcia z kwestią terminów załatwiania spraw. W projekcie niniejszym 

przewidziano w tym zakresie dwie opcje. Po pierwsze, proponuje się zmianę art. 35 § 5 k.p.a. 

przez wskazanie, że do terminów załatwiania spraw nie wlicza się okresów potrzebnych na 

dokonanie czynności zmierzających do zawarcia umowy. Przepis ten miałby wówczas 

brzmienie następujące: „Art. 35 § 5 Do terminów określonych w przepisach poprzedzających 

nie wlicza się terminów przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania określonych 

czynności, okresów zawieszenia postępowania oraz okresów opóźnień spowodowanych 

z winy strony albo z przyczyn niezależnych od organu, a także okresów potrzebnych do 

dokonania czynności zmierzających do zawarcia umowy lub ugody”. Po drugie, ujęcie w 

przepisach o umowie obowiązku odroczenia wydania decyzji w razie złożenia przez stronę 

oświadczenia o zamiarze umowy (wspomniany już przepis art. 113n). 

 W projekcie przewiduje się nadto obowiązek uzyskania przed zawarciem umowy 

stanowiska organu współdziałającego, jeżeli przepis prawa uzależnia wydanie decyzji od 

zajęcia stanowiska przez ten organ. Podzielając pogląd o niedopuszczalności odstąpienia od 

obowiązku współdziałania również przy zawieraniu umowy uznano za potrzebne 

wprowadzenie analogicznego rozwiązania w przypadkach, w których umowa mogłaby 

naruszać prawa innych osób. Proponuje się w związku z tym przyjęcie przepisu art.113o w 

brzmieniu: „§ 1. Jeżeli przepis prawa uzależnia wydanie decyzji w sprawie od zajęcia 

stanowiska przez inny organ, umowa może być zawarta po zajęciu stanowiska przez ten 

organ. Przepis art. 106  stosuje się odpowiednio. § 2. Przepis § 1 stosuje się odpowiednio w 

przypadkach, gdy umowa mogłaby naruszać prawa lub interesy innych osób”. 

Jest zupełnie zrozumiałe, że w żadnej z kolejnych wersji projektu nie było 

wątpliwości co do konieczności określenia formy i treści umowy administracyjnej. W ramach 

prac nad niniejszym projektem zgłoszono jednak postulat zaakcentowania jej skutków 

poprzez wyraźne zaznaczenie w ustawie, że umowa z chwilą jej zawarcia wywołuje takie 

same skutki jak decyzja administracyjna. Rozwiązanie takie ma na celu wyeksponowanie 

znaczenia umowy jako równorzędnej decyzji formy załatwienia sprawy administracyjnej. 

Proponuje się w związku z tym przyjęcie przepisu art. 113p w następującym brzmieniu: „§ 1. 

Zawarcie umowy wymaga zachowania formy pisemnej. § 2. Umowa powinna zawierać: 

oznaczenie organu, oznaczenie strony, datę jej zawarcia, przedmiot i treść umowy, podpisy 
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strony lub stron oraz pracownika organu administracji publicznej, upoważnionego do 

zawarcia umowy. § 3. Umowa z chwilą jej zawarcia wywołuje takie same skutki jak decyzja”. 

W trakcie prac nad niniejszym projektem poważne zastrzeżenia wzbudziła natomiast 

przyjęta w projekcie z 2013 r. koncepcja skutków wadliwości umów administracyjnych, 

zakładająca wprowadzenie do k.p.a. konstrukcji „bezskuteczności” umowy administracyjnej, 

o której miałby orzekać, w drodze decyzji, organ wyższego stopnia. Problem w tym, że 

określenie „bezskuteczności” w polskim prawie procesowym zastrzeżone zostało na 

oznaczenie skutków uznania za sprzeczne z prawem czynności faktycznych administracji (art. 

146 § 1 p.p.s.a.)198. Postawiono także pytanie, czy nie lepiej trzymać się konsekwentnie 

podziału form działania administracji na władcze i konsensualne i w razie wyboru umownej 

formy załatwienia sprawy, unikać ingerowania w tak ukształtowany stosunek formą władczą 

(decyzja o stwierdzeniu bezskuteczności umowy). Bezpośrednie włączenie w ewentualne 

spory na tym tle organów odwoławczych uznano z kolei za trudne do pogodzenia z realizacją 

postulatu prostoty i jasności projektowanych rozwiązań.  

Dlatego też obecnie proponuje się zamiast tego przyjęcie koncepcji nieważności 

umowy – konstrukcji dobrze znanej prawu cywilnemu (np. art. 58, 73, 387 k.c.) i procedurze 

administracyjnej (art. 156 k.p.a.). Za uzasadnione uznano w tym przypadku skorzystanie ze 

wzorców niemieckich i powiązanie, podobnie jak uczyniono to w przepisie § 59 VwVfG, 

przyczyn nieważności umowy z podstawami uruchomienia nadzwyczajnych trybów 

weryfikacji decyzji – wznowienia postępowania (art. 145 § 1-8, art. 145a, art. 145b k.p.a.) 

oraz stwierdzenia nieważności decyzji (art. 156 k.p.a.). Pozwoli to na uniknięcie 

paradoksalnych sytuacji, w których za ważną musiałaby uchodzić umowa zawarta np. przez 

pracownika organu, który podlegał wyłączeniu (art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a.), bez uzyskania 

wymaganego prawem stanowiska innego organu (art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.), albo przez organ 

niewłaściwy (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.), w stanie powagi rzeczy rozstrzygniętej (art. 156 § pkt 

3 k.p.a.), z osobą nie będącą stroną w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.), czy też w warunkach 

jej trwałej niewykonalności z przyczyn faktycznych (art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.). Stąd 

propozycja przyjęcia przepisu art. 113r w brzmieniu następującym: „§ 1. Umowa zawarta z 

naruszeniem przepisów prawa, w tym w przypadkach uzasadniających wznowienie 

postępowania administracyjnego lub stwierdzenie nieważności decyzji, a także w celu 

                                                
198 A. Krawczyk: Wykonalność aktu i czynności organu administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 243 i n. 
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obejścia lub nadużycia prawa, jest nieważna. § 2. Na nieważność umowy nie można się 

powoływać po upływie lat trzech od jej zawarcia.”.  

Nie dostrzeżono potrzeby wprowadzania osobnego trybu stwierdzania nieważności 

umów, ani upoważniania do orzekania w tym zakresie w sposób bezpośredni jakiegokolwiek 

organu. Stan nieważności byłby stanem „obiektywnym”, na który każda ze stron umowy 

mogłaby się powołać w określonych granicach czasowych. Uznanie umowy za nieważną 

pociągałoby za sobą „odżycie” uprawnienia organu do wydania decyzji tak, jakby do 

zawarcia umowy nigdy nie doszło. Jej wydanie powinno być zorientowane przywrócenie 

stanu poprzedniego. 

Uznano jednocześnie za celowe wprowadzenie rozwiązania zakładającego 

możliwość wniesienia skargi do sądu administracyjnego o stwierdzenie nieważności umowy. 

W aktualnym stanie prawnym sądy administracyjne dysponują taką kompetencją orzekając w 

sprawach ze skarg zainteresowanych podmiotów, które mają lub miały interes w zawarciu 

umowy koncesji i które poniosły lub mogły ponieść szkodę w wyniku czynności podjętych 

przez koncesjodawcę z naruszeniem przepisów ustawy o koncesji na roboty budowlane lub 

usługi (art. 27 ust. 1 ustawy). W wyniku jej rozpatrzenia sąd może, oprócz uchylenia 

czynności podjętych przez koncesjodawcę oraz utrzymania w mocy postanowień umowy, 

orzec o jej unieważnieniu (art. 30 ust. 3). W toku prac nad projektem uznano, że nie ma 

przeszkód, by analogiczne rozwiązanie odnieść do umów administracyjnych. Jego 

wprowadzenie uzasadnia wzgląd na potrzebę zapewnienia pewności i bezpieczeństwa obrotu 

w sytuacjach spornych. W związku z tym proponuje się przyjęcie w art. 3 § 2 ustawy z dnia 

30 sierpnia 2002 – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.)199 

przepisów o treści następującej: „§ 2a. sądy administracyjne orzekają ponadto w sprawach ze 

skarg o stwierdzenie nieważności umowy administracyjnej.”  

Jurysdykcją sądów administracyjnych proponuje się także objąć – na zasadach 

przewidzianych dla kontroli sądowej czynności faktycznych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.) – spory 

powstałe na tle dokonanych w wykonaniu umowy czynności organu administracji. Stąd 

propozycja nadania temu przepisowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. następującej treści: „4) inne niż 

określone w pkt 1-3 akty lub czynności z zakresu administracji publicznej dotyczące 

uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa albo umowy administracyjnej.”. 

                                                
199 Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm. 
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Legitymacja skargowa przysługiwałaby na zasadach ogólnych „każdemu, kto ma w 

tym interes prawny” (art. 50 § 1 p.p.s.a.). Termin i tryb wniesienia skargi na czynności 

faktyczne organu administracji dokonane w wykonaniu umowy byłby analogiczny, jak w 

przypadku pozostałych skarg na czynności faktyczne (art. 52 § 3 p.p.s.a.). Natomiast w 

odniesieniu do skarg o stwierdzenie nieważności umowy proponuje się dodanie następujących 

przepisów: 1) w art. 53 p.p.s.a. przepisu § 2a w brzmieniu: „§ 2a. Skargę o stwierdzenie 

nieważności umowy administracyjnej wnosi się w terminie trzydziestu dni od dnia powzięcia 

informacji o okoliczności stanowiącej podstawę do stwierdzenia nieważności umowy. 

Przepisu art. 52 § 3 nie stosuje się.” oraz 2) w art. 54  p.p.s.a. w § 1 zdania drugiego i 

trzeciego w brzmieniu: „Skargę o stwierdzenie nieważności umowy administracyjnej wnosi 

się za pośrednictwem organu będącego stroną umowy. Organ ten przekazuje skargę sądowi 

wraz z aktami sprawy i odpowiedzią na skargę w terminie 14 dni od dnia jej wniesienia.”.  

Konieczne jest też uzupełnienie przepisów p.p.s.a. o rozwiązania odnoszące się do 

przypadków uwzględnienia obu typów skarg. Proponuje się w związku z tym dodanie w art. 

145 po § 1 przepisu § 1a w brzmieniu: „§ 1a. Uwzględniając skargę o stwierdzenie 

nieważności umowy administracyjnej sąd stwierdza jej nieważność.” oraz modyfikację 

przepisu art. 146 § 2 p.p.s.a., który powinien mieć następująca treść: „W sprawach, o których 

mowa w § 1, sąd może w wyroku uznać uprawnienie lub obowiązek wynikające z przepisów 

prawa lub umowy administracyjnej”  

Osobną kwestię stanowi zagadnienie drogi dochodzenia roszczeń w razie 

niewykonania umowy. W projekcie z 2013 r. sformułowano propozycję zakładającą, że w 

przypadku niewykonania umowy przez jedną ze stron, pozostałym stronom, oprócz roszczeń 

odszkodowawczych, przysługuje prawo: zwrócenia się do organu wyższego stopnia o 

ustalenie istnienia obowiązku jej wykonania oraz jego treści, a w przypadku bezskuteczności 

tego wezwania – wniesienia skargi do sądu administracyjnego. O istnieniu obowiązku 

wykonania umowy oraz o jego treści organ wyższego stopnia miałby rozstrzygać w drodze 

decyzji administracyjnej. 

W projekcie niniejszym postuluje się rezygnację z tej propozycji na rzecz 

rozwiązania bardziej chyba przystającego do naszych warunków, które łatwo włączyć w 

istniejące mechanizmy dochodzenia praw i obowiązków administracyjnoprawnych. Zakłada 

się mianowicie, że w razie niewykonania umowy przez organ, jednostka miałaby prawo 

złożenia skargi na bezczynność organu do sądu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 
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8 w związku z pkt 4 p.p.s.a. Stosownie do tego sąd administracyjny, w razie uwzględnienia 

skargi, zobowiązywałby organ do dokonania czynności w określonym terminie (art. 149 

p.p.s.a.) ze wszelkimi tego konsekwencjami. 

Natomiast w razie niewykonania umowy przez jednostkę wchodziłoby w grę 

uruchomienie administracyjnego postępowania egzekucyjnego. Tytuł egzekucyjny 

stanowiłaby w tym przypadku umowa, na podstawie której organ będący stroną umowy 

(wierzyciel) wystawiałby tytuł wykonawczy. W pozostałym zakresie egzekucja prowadzona 

byłaby na zasadach analogicznych, jak w przypadku obowiązków publicznoprawnych 

wynikających z innych tytułów egzekucyjnych. Przy takim ujęciu jednostka miałaby 

zapewnioną pełną ochronę prawną przysługującą zobowiązanym, z której mogłaby skorzystać 

w razie wszczęcia egzekucji mimo wykonania zobowiązania lub nieważności umowy. W 

takiej sytuacji zgłoszenie zarzutu nieistnienia egzekwowanego obowiązku (art. 33 pkt 1 

u.p.e.a.) pociągałoby za sobą możliwość poddania tej kwestii kontroli instancyjnej, a 

następnie – ewentualnie – sądowej.   

W ten sposób kognicją sądów administracyjnych zostałyby objęte spory ze 

stosunków umownych. To rozwiązanie wraz z przewidzianą wcześniej możliwością 

wniesienia skargi o stwierdzenie nieważności umowy pozwala na wpisanie koncepcji umów 

administracyjnych w istniejące u nas mechanizmy sprawowania sądowej kontroli 

administracji.  
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Joanna Wegner – Kowalska 

 

Ugoda (art. 114 – 122 k.p.a.) 

 

Zaproponowane zmiany mają na celu uproszczenie postępowania w przedmiocie 

zawarcia ugody. Przesłankami zawarcia ugody będą wyłącznie charakter sprawy oraz brak 

kolizji z prawem lub interesem publicznym. 

W sprawie, w której organ dostrzeże możliwość zawarcia ugody, pouczy o tym strony 

wyznaczając im stosowny termin na jej zawarcie. Ugoda będzie nadal zawierana przed 

pracownikiem organu i zatwierdzana przez organ administracji w drodze postanowienia. 

Natomiast zrezygnowano z doręczania ugody – odpis każda ze stron będzie mogła uzyskać na 

swój wniosek..  

Ugoda – jak zaznaczono – nadal będzie podlegała zatwierdzeniu przez organ 

administracji publicznej. Czynność ta stanowi, po pierwsze, wyraz pozytywnej weryfikacji 

treści ugody pod względem zgodności z prawem (ma to związek z obowiązkiem 

wynikającym z zasady legalizmu w postępowaniu). Po drugie, organ zobowiązany jest 

czuwać nad tym, by ugoda nadawała się do wykonania w drodze egzekucji, a więc baczyć, by 

treść ugody była sformułowana jednoznacznie. Trzeba dodać, że zatwierdzenie ugody 

powszechnie jest przyjęte także w przepisach regulujących postępowania sądowe. Zgodnie z 

art. 18314 § 2 sąd k. p. s. dokonuje zatwierdzenia ugody w drodze nadania jej klauzuli 

wykonalności, lub w drodze odrębnego postanowienia, gdy ugoda była zawarta przed 

mediatorem. Na podstawie paragrafu 3 tego przepisu sąd kontroluje to, czy ugoda nie jest 

sprzeczna z prawem lub zasadami współżycia społecznego albo zmierza do obejścia prawa, a 

także czy jest niezrozumiała lub czy zawiera sprzeczności. Kontroli sądu podlega także treść 

ugody zawartej w postępowaniu karnym, w sprawach z oskarżenia prywatnego (por. wyrok 

SN z 28 maja 1998r., sygn. akt  I KZP 5/98, OSNKW 1998, nr 5-6, poz. 25). Ugoda 

sprzeczna z prawem, zasadami współżycia społecznego, czy usprawiedliwionym interesem 

stron nie może być przez zaakceptowana przez sąd w żadnym postępowaniu (J. Klimowa, 

glosa do wyroku SN z 30 maja 1972., sygn. akt VI KZP 48/72, NP 1974, nr 4, s. 551).  
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Musimy ponadto pamiętać, że zatwierdzenie ugody obowiązuje także w innych systemach 

prawnych o uznanej tradycji demokratycznej, m. in. w Kanadzie200. 

W projekcie wyeliminowano warunek zawarcia ugody w postaci obowiązku uzyskania 

stanowiska organu współdziałającego w trybie art. 106 k.p.a., ponieważ kwestię tę ujmuje 

przesłanka zgodności z prawem. Odmowa zatwierdzenia ugody będzie następowała wówczas, 

gdyby ugoda naruszała prawo lub interes publiczny. Postanowienie o odmowie  zatwierdzenia 

ugody podlegać będzie zażaleniu – jak dotychczas. 

Warto dodać, że brak jest danych co do częstotliwości korzystania z instytucji ugody 

w praktyce, jednakże niewielka ilość spraw sądowoadministracyjnych na tym tle wskazywać 

może, że do zawarcia ugody przed organem dochodzi dość rzadko201. Nie zmienia to faktu, że 

stanowi ona alternatywną – wobec decyzji - formę załatwienia sprawy i to wzmacniającej 

pozycję procesową stron wobec organu administracji, jak też eliminującą ryzyko sporu z 

administracją (w tym sensie jest „własnością stron”, wynikiem ich poczynań)202.  

                                                
200 Z. Kmieciak, Trybunały administracyjne w Kanadzie, PiP 2012/11, s. 67 i podana tam literatura. 
201 Dane ze strony www.orzeczenia.nsa.gov.pl wskazują na to, że w odpowiedzi na hasło „zatwierdzenie ugody” 
wyszukiwarka odpowiada ilością jedynie 123 na ponad milion udostępnionych na tej stronie spraw. Wynik ten 
oczywiście nie uwzględnia tych spraw, w których skargi nie wniesiono i których powinno być nieco więcej. 
Można bowiem zakładać, że ugoda pozostaje zgodna z oczekiwaniem stron, które rezygnują z możliwości 
uruchomienia kontroli sądowej postanowienia o zatwierdzeniu ugody. 
202 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2004, s. 101 – 102. 
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Zbigniew Kmieciak  

    

Postępowanie odwoławcze (art. 15 i art. 127 – 144 k.p.a.) 

 

I. Uwagi prawnoporównawcze 

 Przedstawiona propozycja zmierza do ustanowienia bardziej elastycznej, 

odpowiadającej standardom europejskim, formuły środków odwoławczych w ramach 

administracyjnego toku instancji oraz ściślejszego powiązania ich z trybem kontroli 

administracji sprawowanej przez sądy administracyjne203. Niemalże we wszystkich systemach 

postępowania administracyjnego w Europie, obok klasycznych, mających cechę 

dewolutywności środków kwestionowania decyzji organów administracji publicznej, 

funkcjonują jeszcze środki o charakterze niedewolutywnym, kierowane do tego organu, który 

wydał decyzję. Przedstawienie sensu tej dychotomii wymaga przypomnienia, iż ideą, która 

przesądziła o wykształceniu rozmaitych, odznaczających się różnym stopniem 

sformalizowania i poziomem zapewnionych jednostce gwarancji procesowych środków 

zaskarżenia decyzji w trybie administracyjnym (przedsądowym), było niewątpliwie dążenie 

do ustanowienia generalnego prawa zwrócenia się do innego organu, niż ten który podjął 

rozstrzygnięcie, z żądaniem ponownego rozpatrzenia sprawy lub choćby tylko dokonania 

kontroli legalności sposobu jej załatwienia. W niektórych państwach europejskich 

poprzestano wszakże na ustanowieniu mechanizmu autokontroli decyzji wydawanych przez 

organy administracyjne, rezerwując nazwę „odwołanie” w zasadzie dla środków zaskarżenia 

kierowanych do sądu. Ten model ochrony nie jest często spotykany, jego założenia 

realizowane są  m. in. w Finlandii i w Szwecji204. Powszechnie ustąpił on miejsca bardziej 

                                                
203 Wartość tę (odchodzenie od przesadnego „formalizmu administracyjnego” – formalisme administratif) 
traktuje się współcześnie jako jedno z głównych założeń podejmowanych w różnych systemach prawnych 
zabiegów kodyfikacyjnych. Ich celem, jak przyjmuje się w literaturze przedmiotu, ma być m. in. uproszczenie 
procedur (simplifier des procedures), co samo w sobie uznawane jest za przejaw czy wręcz synonim 
dereglamentacji (synonyme de déréglamentation) – zob. P. Gonod, France – Fonctions et buts de la procédure 
administrative: nouveaux problemem et nouvelles solutions [w:] Lisbon Meeting on Administrative Procedure. 
Functions and Purposes of the Administrative Procedure: New Problems and New Solutions, Lisbon 2011, s. 57 
– 58. 
204 Interesującego materiału do przemyśleń dostarcza raport szwedzkiej komisji powołanej do spraw oceny 
ustawy o postępowaniu administracyjnym 1986:223 i przygotowania projektu nowej ustawy 
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złożonym reżimom proceduralnym, obejmującym także element administrative preliminary 

proceedings, a więc postępowania, którego wyczerpanie jest niezbędne dla rozpoznania 

sprawy na drodze sądowej (przeprowadzenia przez sąd kontroli działania administracji).    

Operując pojęciem odwołania w ramach tradycyjnie pojmowanego administracyjnego 

toku instancji lub innego co do istoty układu rozpoznania sprawy/zbadania zgodności z 

prawem zakwestionowanego aktu, przywołuje się zwykle ustalenia dotyczące konstrukcji 

dewolucji kompetencji. Może ona mieć wymiar personalny (instytucje internal review sensu 

stricto w systemach common law) lub organizacyjny. W drugim z tych przypadków, 

przekazanie kompetencji organu administracji w jej pełnym lub ograniczonym zakresie 

innemu podmiotowi może przybrać postać przesunięcia zdolności do rozpoznania sprawy 

bądź rozważenia jej prawnych aspektów w obrębie określonej struktury hierarchicznej lub 

poza nią. Dystynkcję tę odzwierciedla przeciwstawienie sobie instytucji odwołania 

kierowanego do organu administracyjnego wyższego szczebla według formuły wykształconej 

w drugiej połowie XIX wieku w Austro-Węgrzech (Berufung) albo instytucji recours 

hiérarchique w prawie francuskim oraz  odwołań, których rozpoznanie należy do organów 

usytuowanych „na zewnątrz” określonej struktury aparatu władzy publicznej (wypełnianie 

funkcji independent review przez trybunały administracyjne lub weryfikujące ich decyzje 

panele orzekające w systemach common law, bądź funkcji nadzorczych w wyniku wniesienia 

do właściwego organu „odwołania ochronnego” w systemie francuskim lub portugalskim – fr. 

le recours de tutelle, port. recurso tutelar; do czasu reformy sądownictwa administracyjnego z 

2012 r. również w systemie prawa austriackiego funkcjonowało wiele niezależnych organów 

rozpatrujących odwołania traktowane jako środek zaskarżenia decyzji w administracyjnym 

toku instancji). 

Względy natury prawno-ustrojowej powodują, że uchodząca za jedną z głównych 

gwarancji obiektywizmu rozstrzygnięć organu umocowanego do rozpatrywania 

administracyjnych środków zaskarżenia decyzji konstrukcja dewolucji kompetencji w 

znaczeniu organizacyjnym, stosowana jest współcześnie w ograniczonym zakresie. W 

państwach, w których wykonywanie zadań administracyjnych odbywa się w ramach struktur 
                                                                                                                                                   
(Förvaltningslagsutredningen – Inquiry on the Administrative Procedure Act), oznaczony jako En ny 
förvaltningslag – A New Administrative Procedure Act; SOU 2010:29). W sekcji 35 projektu (forum for appeal) 
podtrzymano zasadę, że decyzja może być zaskarżona w formie odwołania do ogólnego sądu administracyjnego. 
W sekcji 33 określono przesłanki autokorekty decyzji, od której wniesiono odwołanie (correction after the 
decision has been appealed): pozytywną (względy bezpieczeństwa przemawiają za niezwłoczną korektą) i 
negatywną (odwołanie i akta sprawy nie zostały jeszcze przekazane do organu właściwego do rozpoznania 
odwołania). 
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„płaskich” (jednoszczeblowych), została ona zastąpiona innym rozwiązaniem, tj. dewolucją 

kompetencji w układzie personalnym. Ten mechanizm rozpatrywania odwołań 

administracyjnych (zwanych też administracyjnymi środkami ochrony) dominuje w systemie 

amerykańskim. Wypada wszakże zauważyć, że jego niedostatki próbuje się tam 

kompensować poprzez rozwijanie innych gwarancji procesowych. Do nich trzeba zaliczyć 

przede wszystkim powierzanie orzekania na etapie pierwotnego rozpoznania sprawy osobom 

korzystającym z atrybutów względnej niezależności od agencji administracyjnych (sędziom 

prawa administracyjnego, do 1972 r. określanym jako hearing examiners). Nie mogą oni być 

adresatem jakichkolwiek, zindywidualizowanych co do przedmiotu opinii lub zaleceń ze 

strony kierownictwa agencji w zakresie wykonywania wyznaczonych im funkcji kierowania 

rozprawą i podejmowania rozstrzygnięć205.   

Tradycyjnym segmentem władzy publicznej, w którym wykonywanie jurysdykcji 

administracyjnej wyłamuje się z układu struktur hierarchicznych jest samorząd terytorialny 

(lokalny), a poza Polską – także decentralizacja urzeczywistniana w formie autonomii 

regionalnej. Pochodną realizacji tych założeń, jest często utrata przez osoby dotknięte decyzją 

administracyjną możliwości zaskarżenia jej do organu wyższego szczebla, co jednak – jak 

pokazują doświadczenia francuskie, portugalskie czy włoskie – nie eliminuje prawa do 

odwołania administracyjnego realizowanego według innych zasad. Jako odmianę odwołania 

administracyjnego kwalifikuje się we Francji środek oznaczony nazwą le recours de tutelle, 

którego wniesienie uważa się za przejaw realizacji kontroli zewnętrznej (exo-contrôle). W 

myśl art. L.2131-8 Kodeksu ogólnego wspólnot terytorialnych (Code général des collectivités 

territoriales), osoba fizyczna lub osoba prawna dotknięta przez wskazany w art. L.2131-2 i 

L.2131-3 akt może, nie korzystając z przysługującego jej prawa do wniesienia odwołania 

sądowego,  w terminie 2 miesięcy od dnia, w którym akt ten stał się wykonalny, zażądać od 

reprezentanta Państwa w departamencie (prefekta) uruchomienia procedury jego zaskarżenia 

do trybunału administracyjnego. Środek ten stosowany jest wówczas, gdy z powodu braku 

odwołań administracyjnych (recours gracieux lub recours hiérarchique) w 

zdecentralizowanym układzie administrowania, zainteresowany podmiot skłonny jest 

poszukiwać ochrony przez zwrócenie się do prefekta, do zadań którego należy „dbanie o 

interesy narodowe, kontrola administracji i zapewnienie poszanowania ustaw” (des intérèts 

nationaux, du contrôle administratif et du respekt des lois)206. Reprezentant Państwa zaskarża 

                                                
205 Zob. Z. Kmieciak, Odwołania w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 45 – 46. 
206 O. Gohin, Contentieux administratif, Paris 2009, s. 18.  
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akt do trybunału administracyjnego w terminie 2 miesięcy od dnia jego przedłożenia. Czyniąc 

użytek z tej kompetencji, ma on obowiązek poinformować bez zwłoki władze komunalne o 

zaskarżeniu aktu i przedstawić jej swoje uwagi na temat nielegalności aktu (les illégalités 

invoquées à l’encontre de l’acte concerné)207.  

Osobliwością odwołania ochronnego jest fakt, że w rezultacie jego rozpatrzenia 

prefekt nie podejmuje – ze względu na konieczność respektowania samodzielności podmiotu 

zdecentralizowanego – rozstrzygnięcia w sprawie, lecz uruchamia dalszy środek ochrony w 

postaci wniesienia odwołania do trybunału administracyjnego. Regulujące środek o tej samej 

nazwie (recurso tutelar) przepisy art. 177 portugalskiego dekretu z mocą ustawy z 15 

listopada 1991 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Código de Procedimento 

Administrativo) wyposażyły organ właściwy do jego rozpoznania w szersze kompetencje, 

obejmujące możliwość zmiany lub zastąpienia zaskarżonego aktu własnym rozstrzygnięciem. 

Skorzystanie z niego, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej, nie stanowi warunku 

późniejszego zaskarżenia aktu do sądu administracyjnego. Do odwołania ochronnego stosuje 

się w kwestiach nieuregulowanych w art. 177 przepisy dotyczące odwołania hierarchicznego, 

jeśli tylko pozwala na to istota udzielanej ochrony. We Włoszech środek ten ma swoje 

odpowiedniki w postaci odwołania hierarchicznego niewłaściwego (il ricorso gerarchico 

improprio)208. 

W Polsce, w związku z reaktywowaniem w 1990 r. samorządu terytorialnego, problem 

zaskarżania decyzji jego organów rozwiązano powołując kolegia odwoławcze przy sejmikach 

samorządowych, przekształcone w 1994 r. w samorządowe kolegia odwoławcze. Zgodnie z 

art. 1 ust. 1 ustawy z 12 października 1994  r. o samorządowych kolegiach odwoławczych209, 

są one, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej, organami wyższego stopnia w 

rozumieniu przepisów K.p.a. i Ordynacji podatkowej w indywidualnych sprawach z zakresu 

administracji publicznej należących do właściwości jednostek samorządu terytorialnego210.   

Naturalne ograniczenia w poszukiwaniu ochrony przez wniesienie odwołania 

administracyjnego skutkującego dewolucją kompetencji w ramach określonej struktury 

                                                
207 Szerzej konstrukcję tę analizuje D. Chabanol, La pratique du contentieux administratif, Paris 2009, s. 179 i n. 
208 Zob. F. Lemetre, R. Miranda, Diritto amministrativo, Napoli 2011, s. 401. 
209 Tekst jedn. – Dz. U. z 2001 r., nr 79, poz. 856 ze zm. 
210 Genezę, pozycję, zadania i zasady orzekania kolegiów omawia A. Korzeniowska, Postępowanie przed 
samorządowym kolegium odwoławczym, Zakamycze 2002.  
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hierarchicznej, wywołane tendencjami autonomicznymi i decentralizacyjnymi211, pogłębia 

dostrzegany wyraźnie w obrębie Unii Europejskiej trend do wprowadzania „organizacji 

sieciowych”212. Zjawisku temu towarzyszą podejmowane od pewnego czasu próby 

uwolnienia części aparatu publicznego od wpływów politycznych i ingerencji w sferę ich 

działań organów rządowych, czego konsekwencją jest pojawianie się niezależnych agencji 

administracyjnych (regulacyjnych) – ang. Quasi Autonomous Non-Governmental 

Organisations, fr. Autorités (Administratives) Indépendantes213. Są one umocowane do 

wydawania tak aktów generalnych (regulacyjnych), jak i indywidualnych wykazujących 

cechy decyzji administracyjnej. Działalność tych organów podlega wyłącznie kontroli 

sądowej.  

Nie wolno wreszcie tracić z pola widzenia faktu, że wydawanie decyzji 

administracyjnych w pierwszej, a zarazem ostatniej instancji, powierza się – w określonych 

kategoriach spraw –  organom zajmującym najwyższe miejsce w danym systemie (układzie) 

organizacyjnym. Uwarunkowane jest to względami polityki administracyjnej lub 

okolicznościami natury czysto pragmatycznej, np. koniecznością rozdzielenia właściwości 

organów w sprawach rozpatrywanych w trybie głównym i w trybach nadzwyczajnych. 

Z przedstawionych powodów obserwujemy wzrost znaczenia instytucji autokontroli 

decyzji, przeprowadzanej w wyniku wniesienia odpowiednich, sformalizowanych środków 

zaskarżenia, powiązanej na ogół z ponownym rozpoznaniem sprawy co do istoty przez organ 

administracji. Środki te traktowane są najczęściej jako forma równoważna „odwołaniu 

hierarchicznemu”, tak co do samego mechanizmu (trybu) zaskarżenia decyzji, jak i łączących 
                                                
211 Eksponują je  F. Lemetre, R. Miranda, Diritto…, s. 400. W naszych warunkach wyrazem ochrony autonomii 
instytucjonalnej są niewątpliwie przepisy art. 207 ust. 2 ustawy z 27 lipca 2005 r. – Prawo o szkolnictwie 
wyższym (tekst jedn. – Dz. U z 2012 r., poz. 572) lub art. 22 ust. 4 zdanie drugie ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o 
Polskiej Akademii Nauk (Dz. U. nr 96, poz. 619 ze zm.) Zgodnie z pierwszym z tych uregulowań, decyzje 
wydawane przez rektora w pierwszej instancji są ostateczne. W takim przypadku stosuje się do nich 
odpowiednio art. 127 § 3 K.p.a. Według drugiego unormowania, od decyzji Prezesa Polskiej Akademii Nauk 
przysługuje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w trybie przepisów kodeksu. Trudno oprzeć się refleksji, iż 
ustawodawca najwyraźniej zapomniał dostosować brzmienie pierwszego zdania art. 207 ust. 2 ustawy – Prawo o 
szkolnictwie wyższym do zmienionego w 2010 r. art. 16 § 1 K.p.a.  
212 Z publikacji na ten temat zob. zwłaszcza A. Chrisidu-Budnik, Organizacje sieciowe w sektorze publicznym 
[w:] Prawna działalność instytucji społeczeństwa obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Boć, Wrocław 2009, s. 161 
i n. 
213 Status, rola i formy działalności niezależnych agencji administracyjnych stanowiły jeden z tematów obrad  
sekcji prawa administracyjnego XVII Kongresu Międzynarodowej Akademii Prawa Porównawczego w 
Utrechcie, 16 – 22 VII 2006 r. Omówienie sytuacji owych agencji w Polsce zawiera opracowanie Z. Kmieciaka, 
The Rulemaking Powers of Independent Administrative Agencies in Poland [w:] Rapports Polonais. Présentés 
au XVIIe Congrès International de Droit Comparé, Utrecht, 16 – 22 juillet 2006, Łódź 2006, s. 189 – 197, 
przedstawione w formie referatu w trakcie wspomnianego kongresu; zob. też Z. Kmieciak, Niezależne organy 
regulacyjne (aspekt prawnoporównawczy) [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, 
red. J. Boć, A. Chajbowicz, Wrocław 2009, s. 15 i n.  
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się z nim, obowiązujących w toku rozpoznania sprawy gwarancji procesowych. Są one 

opatrywane różnymi nazwami. Poza znanym prawu francuskiemu odwołaniem nazwanym 

recours gracieux, zaliczamy do nich instytucje określone w prawie hiszpańskim jako 

„odwołanie zastępcze” (recurso potestativo de reposición)214, w prawie portugalskim – jako 

„reklamacja” (reclamação)215, w prawie włoskim – jako „sprzeciw” (ricorso in 

opposizione)216, w prawie szwajcarskim – jako sprzeciw lub reklamacja 

(opposition/réclamation)217, a w prawie greckim – jako odwołanie ochronne (w tłumaczeniu 

na angielski – application for remedy)218.  

W Holandii, tak jak we Włoszech, środek zaskarżenia decyzji pozwalający na 

dokonanie jej autokontroli nazwany został „sprzeciwem” (w tłumaczeniu na jęz. ang. – 

objection), a postępowanie uruchamiane jego złożeniem – „procedurą sprzeciwu” (an 

objection-procedure)219. Uregulowano je w tych samych rozdziałach obowiązującej od 1 

stycznia 1994 r. ustawy – Ogólne prawo administracyjne (Algemene wet bestuursrecht, ang. – 

General Administrative Law), co postępowanie wszczynane w wyniku wniesienia „odwołania 

administracyjnego” – an administrative appeal. Skorzystanie z trybu sprzeciwu sprawia, że 

żądanie skarżącego jest rozpatrywane przez ciało administracyjne przy zastosowaniu tego 

samego schematu wewnętrznego podziału kompetencji, co w przypadku wydania pierwotnej 

decyzję, przez inny departament tego ciała albo komisję, która może mieć status organu 

zewnętrznego – by the administrative body itself or by separate department of the 

administrative body or by a commission (possibly an external one)220. W rozwiązaniach tych 

można dopatrzeć się instytucjonalnych gwarancji poszanowania obiektywizmu rozstrzygania, 

nieznanych naszym uregulowaniom ustawowym dotyczącym wniosku o ponowne 

rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 K.p.a.) i odwołania w rozumieniu art. 221 Ordynacji 

podatkowej. Wniesienie sprzeciwu jest niezbędne dla zaskarżenia decyzji na drodze sądowej. 

Skorzystanie z tego trybu może więc być rozpatrywane, tak jak wyczerpanie wymienionych 

                                                
214 Zob. K. Defecińska-Tomczak, Hiszpania [w:] Postępowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, 
Warszawa 2010, s. 239 – 240.  
215 Zob. A. Kubiak, Portugalia [w:] Postępowanie…, s. 298 – 299. 
216 Zob. M. Muliński, Włochy [w:] Postępowanie…, s. 400. 
217 Zob. T. Górzyńska, Szwajcaria [w:] Sądownictwo administracyjne w Europie, red. L. Garlicki, Warszawa 
1990, s. 242. 
218 Zob. Z. Kmieciak, Grecka kodyfikacja postępowania administracyjnego na tle rozwiązań europejskich, 
„Państwo i Prawo” 2004, nr 7, s. 37.  
219 Zob. J. Dekker, T. G. Drupsteen, Legal Protection Against Decisions of Public Authorities in the Netherlands 
[w:] Comparative Studies on the Judicial Review System in the East and Southeast Asia, red. Y. Zhang, the 
Hague – London – Boston 1997, s. 218. 
220 Ibidem, s. 220. 
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wcześniej środków wprowadzonych przez polskie ustawodawstwo, w kategoriach 

administrative preliminary proceedings221.  

W niektórych systemach, zwrócenie się o ochronę do sądu nie wymaga uprzedniego 

uruchomienia omawianego typu środków. Jest tak m. in. w Hiszpanii, gdzie strona może 

wybrać jeden z dwóch reżimów kwestionowania decyzji: złożenie odwołania zastępczego do 

organu administracji, a w razie niepowodzenia podjętego działania – odwołania sądowego, 

bądź skierowanie odwołania do sądu z pominięciem trybu administracyjnej autoweryfikacji 

aktu222. Przeciwieństwem tej konstrukcji są rozwiązania przyjęte w Niemczech, gdzie 

sprzeciw (Widerspruch) wnoszony do organu, który wydał akt, jest formalnym środkiem jego 

zaskarżenia, sprzężonym z procedurą sądowoadministracyjną. Odróżnia się go od środków 

nieformalnych, takich jak remonstracja, petycja czy skarga w toku czynności kontroli 

wewnętrznej (służbowej)223. Uruchamia on postępowanie wstępne, bez wyczerpania którego 

można wnieść skargę do sądu tylko w określonych sytuacjach. Procedury tej nie stosuje się 

wówczas, gdy przewidują to przepisy szczególne, a także w przypadku wydania aktu przez 

naczelny organ administracji federalnej lub krajowej (chyba, że inaczej stanowi ustawa) albo 

wywołania przez decyzję w przedmiocie sprzeciwu (Abhilfebescheid, Widerspruchbescheid) 

uciążliwości dla adresata rozstrzygnięcia – § 68 ust. 1 ustawy z 21 stycznia 1960 r. o 

sądownictwie administracyjnym (Verwaltungsgerichtsordnung)224.  

   Należy podkreślić, iż według przepisów dotyczących obowiązującego w systemie 

portugalskim zwyczajnego trybu zaskarżania aktów administracyjnych, zainicjowanie 

autokontroli przez wystąpienie z reklamacją (reclamação) zawierającą zarzut niezgodności z 

prawem, jest dopuszczalne – inaczej niż w Polsce lub w Holandii – wobec każdego aktu, w 

terminie 15 dni od dnia jego ogłoszenia (powiadomienia, przy braku obowiązku publikacji, 

albo powzięcia o nim wiadomości). Nie można wnieść reklamacji odnoszącej się do aktu 

wydanego w wyniku rozpoznania innej reklamacji albo odwołania hierarchicznego, chyba że 

oparta jest ona na podstawie pominiętej uprzednio przez skarżącego (fundamento em omissão 

de pronúncia) – art. 161 i 162 Kodeksu postępowania administracyjnego. W zależności od 

tego, jakie środki ochrony przysługują jeszcze osobie występującej z reklamacją, 

uruchomienie tej procedury rodzi z mocy prawa skutek suspensywny lub nie. Jednak nawet 

                                                
221 Ibidem, s. 219. 
222 Zob. K. Defecińska-Tomczak, Hiszpania [w:] Postępowanie…, s. 241. 
223 A. Kubiak, Republika Federalna Niemiec [w:] Postępowanie…, s. 334. 
224 Ibidem, s. 335, z literatury niemieckiej – W.-R. Schenke, Verwaltungsprozessrecht, Heidelberg 2000, s. 198 i 
n. oraz F. O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, München 2010, s. 785 i n. 
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wtedy, gdy przepisy ustawowe nie przewidują takiego skutku (sytuacja otwartej drogi 

sądowej kwestionowania aktu, skorzystanie z której zawiesza – co do zasady – jego prawną 

skuteczność), właściwy organ może, z urzędu lub na wniosek, udzielić stosownej do 

okoliczności ochrony tymczasowej – art. 163 kodeksu. Ta konstrukcja zaskarżania decyzji 

(aktów) administracyjnych odbiega od naszych wyobrażeń na temat istoty postępowania 

odwoławczego przed organami administracji i może być odbierana jako rodzaj procedury 

dodatkowej, rozszerzającej zakres prawa do odwołania w administracyjnym toku instancji225. 

 Koncepcja elastycznej formuły środków odwoławczych w postępowaniu 

administracyjnym, zakładająca odpowiednie ich zróżnicowanie oraz dostosowanie do 

charakteru rozpoznawanych spraw i sposobu zorganizowania administracji publicznej 

znalazła odzwierciedlenie w postanowieniach europejskiego soft law. Według art. 22 ust. 1 

załącznika do rekomendacji Komitetu Ministrów Rady Europy CM/Rec (2007)7 z 20 lipca 

2007 r. – Prawo do dobrej administracji (Right to Good Administration), osoba prywatna jest 

uprawniona do poszukiwania ochrony, bezpośrednio albo w sposób respektujący 

ustanowione wyjątki, przez uruchomienie sądowej kontroli decyzji administracyjnej, która 

bezpośrednio oddziałuje na jej prawa i interesy. W zdaniu pierwszym ust. 2 za pożądane 

uznano wprowadzenie odwołań administracyjnych, poprzedzających kontrolę sądową 

(Administrative appeals, prior to a judicial review, shall, in principle, be possibile). W dwóch 

kolejnych zdaniach tego przepisu wskazano, że odwołania takie: 1) powinny być w pewnych 

sprawach obowiązkowe, 2) mogą dotyczyć meritum sprawy albo legalności decyzji 

administracyjnej. W innym akcie Komitetu Ministrów Rady Europy, tj. rekomendacji R 

(2001)9 z 5 września 2001 r. o alternatywnych środkach rozstrzygania sporów sądowych 

pomiędzy organami administracji a stronami prywatnymi (on Alternatives to Litigation 

Between Administrative Authorities and Private Parties), zalecono – co do zasady – 

dopuszczenie kontroli wewnętrznej (internal reviews) w stosunku do każdego aktu 

administracyjnego. Zastrzeżono w niej również, że przeprowadzenie owej kontroli może 

wiązać się z rozważeniem zasadności i/lub legalności aktu (the expediency and/or legality of 

administrative act) – pkt III.1.i. W pkt 86 noty objaśniającej do rekomendacji sprecyzowano 

tę regułę zwracając uwagę, że kontrola wewnętrzna aktu ma pozwolić na jego weryfikację 

(revision) bądź wypłatę odszkodowania (payment of compensation). Za jej odmiany uznano 

wniesienie odwołania do: 1) organu, który wydał kwestionowany akt, 2) organu wyższego 

                                                
225 Z. Kmieciak, Odwołania…, s. 52 – 53. 
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stopnia w hierarchii administracyjnej, albo 3) innego organu desygnowanego specjalnie do 

realizacji tego zadania226.  

 

II. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian 

Postulowana modyfikacja K.p.a. w części odnoszącej się do konstrukcji trybu 

odwoławczego w postępowaniu administracyjnym, poza dostosowaniem jej do powszechnie 

przyjętych w Europie rozwiązań prawnych, pozwoliłaby także na zharmonizowanie 

przepisów kodeksu z brzmieniem art. 78 Konstytucji RP. Zgodnie ze zdaniem pierwszym 

tego przepisu, „Każda ze stron ma prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w 

pierwszej instancji”. Określenie wyjątków od tej zasady oraz trybu zaskarżenia art. 78 w 

zdaniu drugim powierzył ustawie. Przepis, o którym mowa, zamieszczony w podrozdziale 

„Środki ochrony wolności i praw” rozdziału III zatytułowanego „Wolności, prawa i 

obowiązki człowieka i obywatela” ma zastosowanie tak do postępowania sądowego, jak i 

administracyjnego227. Wobec tego drugiego postępowania, nie zastrzeżono jednak, w 

odróżnieniu od postępowania sądowego, że jest ono dwuinstancyjne, poprzestając na 

wskazaniu prawa strony do wniesienia środka zaskarżenia (art. 176 ust. 1 Konstytucji RP 

stwierdził wprost: „Postępowanie sądowe jest co najmniej dwuinstancyjne”). W odróżnieniu 

od art. 86 ust. 3 Konstytucji PRL z 1952 r., uregulowanie to jest źródłem prawa 

podmiotowego do zaskarżania rozstrzygnięć zapadających w pierwszej instancji228. 

Uszczegółowieniem zawartej w nim zasady ma być art. 15 K.p.a. w projektowanym 

brzmieniu. Jego logicznym dopełnieniem byłoby z kolei unormowanie z art. 16 § 1 zdanie 

pierwsze kodeksu w wersji przyjętej w wyniku jego nowelizacji z 3 grudnia 2010 r. (za 

ostateczne przepis ten uznaje decyzje, od których nie służy odwołanie w administracyjnym 

toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy). Według aktualnego brzmienia 

art. 15 K.p.a., „Postępowanie administracyjne jest dwuinstancyjne”. Tryb oznajmujący, 

którym posłużył się ustawodawca, mógłby sugerować, iż każde załatwienie sprawy 

wymagałoby jej rozpoznania przez organy dwóch instancji, co – jak wiadomo – nie 

odpowiada rzeczywistości. Intencje, którymi się on kierował lepiej zdaje się oddawać zwrot 
                                                
226 Ibidem, s. 23. 
227 Zob. J. Boć [w] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Boć, 
Wrocław 1978, s. 140 – 142. 
228 Pierwszy z tych przepisów stanowił, iż „Odwołania, skargi i zażalenia obywateli powinny być rozpatrywane i 
załatwiane szybko i sprawiedliwie”. W ust. 2 art. 86 określono jednak tylko prawo obywateli „zwracania się do 
wszystkich organów państwa ze skargami i zażaleniami”. 
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akcentujący prawo strony (legitymowanego podmiotu) do wniesienia środka zaskarżenia, 

otwierającego drogę do powtórnego zbadania sprawy głównej lub wpadkowej. 

Zaproponowana redakcja art. 15 K.p.a. nie pozostawia najmniejszych wątpliwości co 

do tego, że zarówno wniesienie odwołania, jak i wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy 

(odwołania niedewolutywnego) uruchamia rozpoznanie sprawy w ramach administracyjnego 

toku instancji, w jej pełnym zakresie przedmiotowym, a nie poza tym tokiem. Wprawdzie w 

przekonaniu części przedstawicieli doktryny o toku instancji można mówić tylko w razie 

występowania szczeblowej (hierarchicznej) struktury aparatu administracyjnego, jednak 

dalsze utrzymywanie tego, ukształtowanego w innych czasach i odbiegającego od 

współczesnych ustaleń doktryny państw europejskich poglądu, prowadziłoby do 

paradoksalnej i przeczącej zasadom logiki konkluzji. Okazałoby się bowiem, że wniesienie 

środka zaskarżenia decyzji nieostatecznej, którym jest wniosek o ponowne rozpatrzenie 

sprawy, przesuwałoby jej załatwienie, wbrew temu co wynika z art. 16 § 1 zdanie pierwsze 

K.p.a., poza tok instancji. To zaś stwarzałoby asumpt do twierdzenia, że środek ten jest 

niczym innym, jak rodzajem remonstracji, czyli prośby o uchylenie lub zmianę decyzji. 

Prośba taka nie daje żadnych roszczeń procesowych, a skoro tak – nie rodzi po stronie organu 

administracyjnego nawet obowiązku ustosunkowania się do niej, a tym bardziej zajęcia 

stanowiska w procesowej formie decyzji229. Obecnie, za odmianę remonstracji można uznać 

skierowaną do organu, który wydał decyzję, prośbę o jej zmianę lub uchylenie, ukrytą w 

odwołaniu (art. 132 K.p.a.). Zabieganie o ochronę poprzez wniesienie wniosku o ponowne 

rozpatrzenie sprawy dotyczy zasadniczo odmiennej sytuacji: otwartego – dla rozpoznającego 

                                                
229 W świetle tych ustaleń, za relikt dawnego myślenia o konstrukcji odwołania niedwolutywnego można uznać 
wypowiedź R. Kędziory, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 682, iż 
„pojęcie toku instancji jest nieaktualne w postępowaniu prowadzonym przez ministra lub samorządowe 
kolegium odwoławcze” (chodzi o postępowanie z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy – Z. K.). Tymczasem 
instancja (nm. Instanz, fr. i ang. instance) to nic innego, jak określony stopień w układzie sprawowania 
jurysdykcji. W przypadku, gdy układ ten składa się z dwóch lub większej ilości szczebli, mówimy o niższej i 
wyższej instancji, bądź instancjach. Jeśli jednak jest to układ jednoszczeblowy, słowa „instancja” i 
„instancyjność” utożsamiane są ze zdolnością do rozpoznania sprawy w tym samym, co poprzednio trybie 
(reżimie) prawnym, przez ten sam organ. Swoistość tej, jednostopniowej formuły instancyjności oddaje używane 
niekiedy w literaturze określenie: „poziomy” tok instancji – zob. B. Adamiak, Usytuowanie organu 
odwoławczego w postępowaniu administracyjnym, „Acta Universitatis Wratislaviensis” 1975, nr 318, s. 32. 
Podobnie A. Zieliński, Konstytucyjny standard instancyjności postępowania sądowego, „Państwo i Prawo” 
2005, nr 11, s. 4, pisał: „Koncepcje instancyjności postępowania bywają różne. Postępowanie może się kończyć 
na jednym stopniu, choć częstsze jest istnienie co najmniej jeszcze jednego stopnia”. Posłużenie się w 
projektowanym przepisie zwrotem: „w ramach administracyjnego toku instancji” ma ukazywać dystynkcję 
pomiędzy środkami ochrony uruchamianymi na drodze administracyjnej i sądowej (obecnie funkcję tę pełni 
unormowanie z art. 16 § 1 zdanie pierwsze K.p.a.; w przepisie tym wyrażenie „w administracyjnym toku 
instancji” powiązano tylko z odwołaniem, zapominając, iż z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy również  
można wystąpić jedynie wtedy, gdy kwestionujemy decyzję nieostateczną, a więc taką, która nie załatwia 
definitywnie sprawy).   
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środek zaskarżenia organu – toku instancji. W przypadku autokontroli decyzji w trybie art. 

132 K.p.a. mamy do czynienia z przejściowym stanem „spoczywania sprawy”. Organ 

pierwszej instancji dysponuje wówczas tylko kompetencją do przeprowadzenia oceny 

podjętego rozstrzygnięcia i jego zweryfikowania w terminie 7 dni, przy założeniu 

uwzględnienia odwołania w całości; według art. 131 kodeksu, obowiązany jest on uprzednio 

zawiadomić strony o wniesieniu odwołania, nie ma on natomiast prawa przeprowadzania 

jakichkolwiek czynności dowodowych230.  

Postulowana formuła środków odwoławczych współgra ze stanowiskiem 

prezentowanym w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, wyrażonym m. in. w wyroku z 

15 grudnia 2008 r., P 57/07231. Trybunał zaakcentował w nim że z dwóch elementów 

utożsamianych z istotą dwuinstancyjności postępowania administracyjnego, większe 

znaczenie dla ochrony praw i interesów jednostki ma dwukrotne rozpatrzenie sprawy, a nie to, 

czy dokonują tego dwa różne organy. Myśl ta doznała rozwinięcia w wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z 14 października 2009 r., Kp 4/09232. W orzeczeniu tym stwierdzono, że 

wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy rozstrzygniętej w pierwszej instancji decyzją 

naczelnego organu administracji publicznej lub decyzją samorządowego kolegium 

odwoławczego w sprawach należących do zadań własnych gmin jest „funkcjonalnie 

równoważny odwołaniu”. Brak skutku dewolutywnego nie pozbawia go zatem automatycznie 

– według prezentowanej koncepcji – cech odwołania. Podobnie wypowiedział się Trybunał w 

wyroku z 6 grudnia 2011 r., SK 3/11233. Przyznał w nim, iż art. 78 Konstytucji RP „nie 

wymaga bezwzględnie, aby każdy środek prawny służący zaskarżeniu decyzji miał charakter 

dewolutywny”. Spostrzeżenie to uzupełnił konstatacją, że „w wypadku uzasadnionego 

organizacyjnie »spłaszczonego toku instancji«, konieczne jest stworzenie takich gwarancji 

procesowych, które będą rekompensować brak dewolucji”. Tezy te w pełni przystają do 

wyrażonych wcześniej twierdzeń co do rozumienia pojęcia „administracyjny tok instancji” i 

są odbiciem poglądów sformułowanych przed laty przez W. Dawidowicza. W jego ocenie, 

punkt ciężkości zasady dwuinstancyjności postępowania spoczywa na jej aspekcie 

materialnym, czyli możności dwukrotnego rozstrzygnięcia tej samej sprawy; za kwestię 

                                                
230 Tak Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 2 marca 2006 r., VI SA/Wa 2184/05 
(LEX nr 227779), inaczej – Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 27 maja 1998 r., I SA/Lu 418/97 
(LEX nr 34174). 
231 OTK-A 2008, nr 10, poz. 178. 
232 OTK-A 2009, nr 9, poz. 134. 
233 OTK-A 2011, nr 10, poz. 113. 
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drugorzędną uznał autor to, czy dokonują tego dwa różne organy234. Brak dewolutywności 

może, a w świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego – powinien być 

rekompensowany zapewnieniem stronie odpowiednich gwarancji obiektywizmu 

rozstrzygnięcia sprawy. Temu celowi służy przede wszystkim instytucja wyłączenia 

pracownika, który uczestniczył w wydaniu zaskarżonej decyzji, od udziału w postępowaniu 

prowadzonym z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy lub odwołania w rozumieniu art. 

221 Ordynacji podatkowej. Niekwestionowaną zaletą konstrukcji odwołań niedewolutywnych 

jest natomiast to, iż ich uwzględnienie prowadzi do ostatecznego załatwienia sprawy co do 

meritum (podjęcia rozstrzygnięcia o charakterze reformatoryjnym).   

Przedstawione wnioski potwierdza porównanie ze sobą art. 78 Konstytucji RP i art. 71 

konstytucji marcowej. Drugi z tych przepisów stanowił, że „Odwołanie się od orzeczeń 

organów zarówno rządowych jak i samorządowych dopuszczone będzie tylko do jednej 

wyższej instancji, o ile ustawy nie przewidują w tym względzie wyjątków”. Nieprzypadkowo 

w art. 78 zdaniu pierwszym Konstytucji RP zaniechano użycia słowa „odwołanie”, zastępując 

je określeniem wskazującym na prawo strony do wniesienia środka zaskarżenia, a ponadto 

zrezygnowano z posłużenia się zwrotem „tylko do jednej wyższej instancji”. Z wykładni 

historycznej analizowanej regulacji prawnej wynika także, że samo włączenie do tekstu 

prawnego pojęcia „instancja” nie przesądza automatycznie o istnieniu dwu-(wielo-) 

szczeblowego układu orzekania235. Przyjęcie innego zapatrywania czyniłoby zbędnym 

zamieszczenie w art. 71 konstytucji marcowej słowa „wyższej” (dwuszczeblowość orzekania 

byłaby przecież zdeterminowana określeniem „tylko do jednej instancji”)236. Należy ponadto 

podkreślić, iż w tych nielicznych systemach europejskich, w których odwołanie utożsamiane 

jest przede wszystkim ze środkami prawnymi o charakterze dewolutywnym, pojęcie instancji 

w sposób wyraźny łączone jest przez prawo z określeniem „wyższy/bezpośrednio wyższy 

organ (ciało, agencja)”. Przykładem posłużenia się tą techniką regulacji prawnej jest przepis § 

28 zdanie pierwsze norweskiej ustawy z 10 lutego 1967 r. o postępowaniu w sprawach 
                                                
234 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 45. 
235 Tak  w szczególności M. Wyrzykowski, M. Ziółkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako 
adresata działań organów administracji [w:] System prawa administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. 
Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2012, s. 286 i 292. 
236 Z. Kmieciak, Instancyjność postępowania administracyjnego w świetle Konstytucji RP, „Państwo i Prawo” 
2012, z. 5, s. 7 – 8. Nasuwa się wobec tego uwaga, że obowiązujący obecnie art. 127 § 1 K.p.a. odzwierciedla 
zasadę wyrażoną w art. 71 konstytucji marcowej i rozwiniętą przez art. 82 rozporządzenia Prezydenta RP z 22 
marca 1928 r. o postępowaniu administracyjnym (Dz. U. nr 36, poz. 341 ze zm., dalej: r.p.a.); drugi z 
wymienionych przepisów przewidział, że „Od decyzji głównej, wydanej w pierwszej instancji, służy stronie 
odwołanie tylko do jednej instancji i przytem bezpośrednio wyższej, o ile poszczególne ustawy wydane po dniu 
14 września 1923 r. nie stanowią odmiennie”. Przepis art. 127 § 1 K.p.a. nie przystaje natomiast do konwencji 
terminologicznej art. 78 Konstytucji RP, skonstruowanego z myślą o realizacji szerszej formuły ochrony. 
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dotyczących administracji publicznej. Stanowi on, że „Decyzje indywidualne mogą być 

zaskarżone w drodze odwołania […] do agencji administracyjnej (instancji odwoławczej) 

bezpośrednio wyższej nad agencją administracyjną, która wydała decyzję administracyjną 

(instancją podporządkowaną)”. Dewolutywność odwołań tłumaczy się tam faktem, że są one 

podstawowym środkiem ochrony praw jednostki w sprawach sporów z administracją 

(skorzystanie z niego otwiera drogę do wystąpienia z powództwem do sądu powszechnego); 

w sprawach samorządu lokalnego, dewolutywność zastąpiona jest odwołaniem „poziomym”, 

wnoszonym do odpowiedniego organu stanowiącego danej jednostki237.  

Zasada prawa do środka odwoławczego nie podważałaby funkcji przypisanych 

konstrukcji organu wyższego stopnia w rozumieniu kodeksu. Ze zmianą art. 15 oraz z 

zespoleniem rozdziałów 10 i 11 działu II K.p.a. w jeden rozdział łączyłoby się wyliczenie w 

art. 127 środków odwoławczych. Jego treść korespondowałaby z użytym w art. 52 ustawy z 

30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi238, pojęciem 

„środki zaskarżenia”. Kwestią do rozważenia pozostaje ujednolicenie terminologii tych 

dwóch ustaw, tj. konsekwentne posługiwanie się określeniem „środki odwoławcze” albo 

„środki zaskarżenia”.  

Według zaproponowanego brzmienia art. 127a K.p.a., ustawowe określenie reżimu 

odwoławczego w danej kategorii spraw uzależnione byłoby od oceny przesłanek natury 

ustrojowej i celowościowej. W przypadku braku wskazania w innej ustawie, że decyzja 

podlega zaskarżeniu w formie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy albo w formie 

odwołania kierowanego do innego organu, niż organ wyższego stopnia, obowiązywałaby 

zasada z art. 127a § 1 ab initio K.p.a. (właściwym do rozpatrzenia odwołania byłby organ 

wyższego stopnia w rozumieniu kodeksowym). Sam kodeks w art. 127a § 3 wprowadzałby 

odstępstwo od tej zasady. Regulacja z art. 127a pozwalałaby – co niezwykle ważne – na 

„płynne” (stopniowe, rozłożone w czasie) odchodzenie od obecnej, anachronicznej już 

koncepcji postępowania odwoławczego. Podjęte w ostatnim czasie w Austrii wysiłki, które 

zaowocowały uchwaleniem ustawy – Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012239, 

potwierdzają tezę o ogólnej tendencji do ograniczania zakresu odwołań typu hierarchicznego. 

Dokonane w tym państwie zmiany przepisów konstytucyjnych i zwykłego ustawodawstwa 

                                                
237 Szerzej – Z. Kmieciak, Postępowanie administracyjne w Norwegii – dowód uniwersalizmu czy separatyzmu 
idei kodyfikacyjnych?, „Administracja TDP” 2011, nr 4, s. 79 i n. 
238 Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm. 
239 BGBl. I – Ausgegeben am 5. Juni 2012 – Nr 51.  
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dostarczają też przekonującego dowodu na istnienie ścisłej zależności pomiędzy przyjętą 

formułą sądowej kontroli działań administracji publicznej a modelem postępowania 

odwoławczego w obrębie administracji. Analiza doświadczeń austriackich prowadzi zarazem 

do wniosku, iż chcąc zapewnić jednostce efektywną ochronę prawną nie możemy przesadnie 

rozbudowywać instancji orzekających w sprawie, dbając raczej o to, aby zachować ich 

komplementarność oraz względną równowagę pomiędzy wypełnianiem zadań merytorycznej 

jurysdykcji i kontroli o charakterze kasacyjnym. W polskich warunkach, model 2 + 2 (dwie 

instancje administracyjne i dwie instancje sądowe) staje się powoli źródłem dysfunkcji 

prawnych, głównie przewlekłości w załatwianiu spraw, w których zarysował się spór 

jednostki z administracją. Jego dalsze utrzymywanie w niezmienionym kształcie nie sprzyja 

też racjonalizacji wydatków budżetowych związanych z wypełnianiem zadań 

jurysdykcyjnych. 

 Zakładane rozszerzenie zakresu stosowania instytucji „odwołania niedewolutywnego” 

(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) przemawiałoby za większym zdyscyplinowaniem 

wnoszących środki odwoławcze i właściwych do ich rozpatrzenia organów. Nadanie nowego 

brzmienia przepisom art. 128 pozwoliłoby – jak można przypuszczać – na zwiększenie 

efektywności procedury odwoławczej. Rozpoznający sprawę organ odwoławczy musiałby 

bowiem odnieść się do sformułowanych przez skarżącego zarzutów i poddać ocenie jego 

argumentację. Niedostatki obecnego brzmienia art. 128 K.p.a. dostrzegano w literaturze już 

przed laty, czego ilustracją jest następująca wypowiedź Z. Janowicza: „Dokładne 

sformułowanie żądań odwołania i jego uzasadnienia leży […] w interesie strony, może 

bowiem pomóc organowi odwoławczemu (a także organowi I instancji rozpatrującemu 

odwołanie w trybie art. 132) w podjęciu korzystnego dla niej rozstrzygnięcia”240. Rozwijając 

to spostrzeżenie, można powiedzieć, że ustanowienie minimalnych wymagań dotyczących 

treści odwołania lepiej służyłoby ochronie jej interesów w postępowaniu administracyjnym. 

Nieprzypadkowo rozwiązanie takie przyjęto w regulacjach prawa procesowego innych 

państw, bliskich modelowi unormowania wyznaczonemu przepisami K.p.a., m. in. w Austrii i 

w Czechach241. Ich twórców trudno posądzać o chęć ograniczania praw skarżących lub 

choćby tylko utrudniania im realizacji prawa do odwołania się. Należy dodać, że w sprawach, 

w których zdecydowano się na ustanowienie niezbędnego progu sformalizowania odwołania 

przez wyznaczenie określonych wymagań co do jego treści, nie obserwujemy bynajmniej 

                                                
240 Z. Janowicz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 349. 
241 Zob. A. Kijowski, Austria [w:] Postępowanie…, s. 67 oraz A. Skóra, Czechy (tamże), s. 97. 
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zjawiska uszczuplania praw korzystających z tego środka zaskarżenia podmiotów czy też 

stawiania przeszkód, które czyniłyby korzystanie z niego nadmiernie uciążliwym. 

Dokonywane przez organy odwoławcze oceny dochowania przewidzianych przez przepisy 

prawa (w szczególności art. 222 Ordynacji podatkowej) wymagań są zresztą wysoce 

zindywidualizowane, tj. dostosowane do okoliczności konkretnego przypadku242.  

  Analiza akt spraw podatkowych, w których decyzję organu odwoławczego zaskarżono 

do sądu administracyjnego, nie potwierdza restrykcyjnej wykładni art. 222 Ordynacji 

podatkowej Świadczy ona raczej o rozstrzyganiu pojawiających się wątpliwości na korzyść 

odwołującego się. Nie wydaje się przy tym, aby ustanowienie minimalnych wymagań co do 

treści odwołania kłóciło się z generalnie aprobowaną tezą rozpatrywania wnoszonych przez 

stronę środków zaskarżenia zgodnie z jej intencjami i interesem243. Sama zaś zasada 

ograniczonego formalizmu czynności procesowych w postępowaniu administracyjnym czy 

wręcz ich odformalizowania, musi być ujmowana w związku z innymi wartościami 

utożsamianymi z założeniami sprawiedliwości proceduralnej, w tym efektywności udzielanej 

stronie w różnych formach ochrony244. Działający rozsądnie ustawodawca powinien więc 

kształtować uprawnienia procesowe stron w taki sposób, aby eliminować ryzyko ich 

nadużywania w szerszej skali.   

  Trudno ponadto zgodzić się z twierdzeniem, że za pełnym odformalizowaniem 

odwołania przemawia okoliczność inicjowania – w wyniku jego wniesienia – procesu 

powtórnego rozpatrzenia sprawy co do meritum. Rzecz w tym, że łączy się ono zawsze z 

weryfikacją zasadności stanowiska zajętego przez organ administracyjny pierwszej instancji. 

Dla osiągnięcia celu postępowania odwoławczego nie wystarczy więc proste zastąpienie – w 

wykonaniu obowiązku rozstrzygnięcia sprawy – jednego organu przez inny. Aktywna 

postawa strony wnoszącej odwołanie, zdeterminowana treścią regulacji procesowej, z 

pewnością ułatwia realizację tego celu. Zdyscyplinowanie – w rozsądnych granicach – 

niektórych jej zachowań jest wobec tego czynnikiem wzmacniającym, a nie osłabiającym 

istotę prawa do odwołania się245.  

                                                
242 Por. też uwagi K. Startek, Funkcja ochronna odwołania podatkowego, „Państwo i Prawo” 2010, z. 1, s. 57. 
243 Naczelny Sąd Administracyjny opowiedział się za nią w wyroku z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1461/81 (ONSA 
1981, nr 2, poz. 71). 
244 W odniesieniu do postępowania cywilnego problem ten w aspekcie granic formalizmu procesowego analizuje 
S. Cieślak, Formalizm postępowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 108 i n.; co do koncepcji sprawiedliwości 
proceduralnej – zob. Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwości proceduralnej w prawie administracyjnym (Założenia 
teoretyczne i doświadczenia praktyki), „Państwo i Prawo” 1994, z. 10, s. 55 i n. 
245 Z. Kmieciak, Odwołania…, s. 71 – 73. 
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 Włączenie do kodeksu art. 131a oznaczałoby powrót do rozwiązania ukształtowanego 

przepisem art. 87 ust. 3c r.p.a. Zrzeczenie się prawa wniesienia odwołania przez wszystkie 

strony, otwierające drogę do natychmiastowego wykonania decyzji, wymagałoby zachowania 

pisemnej formy oświadczeń w tym przedmiocie. Oświadczeń tych nie można by – ze względu 

na ich skutek (uzyskanie przez decyzję przymiotu ostateczności) – odwołać. Złożenie 

wspomnianych oświadczeń zamykałoby też drogę, ze względu na treść art. 52 § 1 ustawy z 30 

sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi246, do zaskarżenia 

decyzji do sądu administracyjnego.  

 Celem proponowanej modyfikacji art. 138 § 2 K.p.a. jest ograniczenie praktyki 

nadużywania przez organy odwoławcze wyższego stopnia kompetencji kasacyjnych. Przy 

dwóch kasacyjnych instancjach sądowych, powinny one być w zasadzie ogniwem 

orzekającym merytorycznie, wykonującym funkcję, którą w systemach common law określa 

się jako merits review247. Temu założeniu podporządkowana jest postulowana zmiana art. 136 

kodeksu. W jego świetle, organ odwoławczy byłby zobowiązany do przeprowadzenia 

dodatkowych czynności wyjaśniających niezbędnych do końcowego załatwienia sprawy bez 

względu na ich zakres, chyba że podjęcie takich czynności napotykałoby poważne trudności, 

np. łączyło się z dużymi kosztami lub znacznymi uciążliwościami dla uczestników 

postępowania248. Mógłby on zlecić dokonanie tylko niektórych czynności organowi, który 

wydał zaskarżoną decyzję – przesądza o tym użyty w art. 136 zdaniu drugim zwrot: 

„określonych czynności w tym przedmiocie”. Obowiązujący obecnie przepis art. 136 K.p.a. 

dopuszcza zlecenie mu całego uzupełniającego postępowania dowodowego. Co więcej, jego 

brzmienie stwarza podstawę dla formułowania przez niektórych przedstawicieli doktryny 

rygorystycznej tezy, iż znajduje on zastosowanie w bardzo wąskim zakresie (ściśle: wtedy, 

gdy istnieje konieczność uzupełnienia dowodów i materiałów w sprawie). Według tego 

stanowiska, omawiany przepis wyklucza konwalidację cięższych, choć możliwych do 

usunięcia przez organ odwoławczy błędów, którymi dotknięte jest postępowanie przed 

                                                
246 Tekst jedn. – Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm. 
247 Z tych względów jako całkowicie chybione oceniam uwagi i propozycje W. Chróścielewskiego, Kasacyjny 
czy reformacyjny model administracyjnego postępowania odwoławczego, „Państwo i Prawo” 2015, z. 1, s. 11 i 
n., który opowiada się za usankcjonowaniem praktyki kasacyjnego orzekania przez organy odwoławcze, zaś 
realizację zasady dwuinstancyjności postępowania administracyjnego sprowadza także do kontroli decyzji 
organu pierwszej instancji wyłącznie z punktu widzenia jej zgodności z prawem. 
248 Jak podkreśla W. Chróścielewski, Organ administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym, 
Warszawa 2002, s. 165, organ odwoławczy powinien „dążyć do ostatecznego i definitywnego załatwienia 
sprawy na forum administracyjnym”.  
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organem pierwszej instancji249. Nowa redakcja art. 138 § 2 K.p.a. pozwoliłaby również 

wyeliminować niezręczność językową, która zakradła się do elementu hipotezy 

wspomnianego unormowania („konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na 

jej rozstrzygnięcie”).  

Zagadnieniem wymagającym głębszego przemyślenia jest włączenie do kodeksu 

dwóch uregulowań, które z jednej strony precyzowałyby zakres obowiązku rozpoznania 

sprawy przez organ odwoławczy, z drugiej zaś – otwierały drogę dla wprowadzenia 

modyfikacji charakterystycznych dla znanej wielu systemom europejskim konstrukcji 

„odwołania hierarchicznego niewłaściwego” (ricorso gerarchico improprio w prawie włoskim 

lub recurso hierárquico imprópio w prawie portugalskim), będącego środkiem zaskarżenia 

decyzji poza układem podległości organizacyjnej w strukturach administracji publicznej; 

niedobre doświadczenia związane ze stosownymi zmianami w K.p.a. (nieobowiązujący już 

art. 138 § 3) i w Ordynacji podatkowej (art. 233 § 3) wskazują, iż ustawodawca nie bardzo 

radzi sobie z problemem wyodrębnienia odwołania o cechach tego środka. Pierwsza z 

zaproponowanych regulacji (przepis oznaczony jako art. 128 § 2) wzorowana jest na 

postanowieniach art. 85 ust. 2 r.p.a., które miały zapobiegać nadużywaniu prawa do 

odwołania i dyscyplinować strony. Realizacja drugiego z postulatów (wprowadzenie przepisu 

oznaczonego jako art. 139a) stwarzałaby możliwość ustanowienia odrębności proceduralnych 

uzasadnionych faktem, iż postępowanie odwoławcze prowadzone jest poza układem 

nadrzędności i podległości organizacyjnej w administracji publicznej (np. w sprawach ulg 

podatkowych należących do właściwości organów jednostek samorządu terytorialnego albo w 

sprawach uchodźców)250.  

Polskiemu prawu znane są również inne odmiany odwołań, które należałoby 

kwalifikować jako „niewłaściwe”, co musi skłaniać do zastanowienia się nad redakcją art. 

139a. Przykładowo w sprawach wskazanych w art. 13 ustawy z dnia 3 kwietnia 2009 r. o 

wspieraniu zrównoważonego rozwoju sektora rybackiego z udziałem Europejskiego 

                                                
249 Tak w szczególności B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i 
sądowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 288 – 289, polemicznie – Z. Kmieciak, Odwołania…, s. 86 – 90. 
250 Nie podzielam przy tym zapatrywania W. Chróścielewskiego, Kasacyjny…, s. 14 – 15, że określenie innych 
zasad rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy przez organ odwoławczy przez odrębne przepisy ustawowe 
prowadziłoby do dekodyfikacji postępowania administracyjnego. Jest rzeczą wątpliwą, czy w sposób trwały i 
dostatecznie szczegółowy dałoby się je ująć w kodeksie, w sposób przystający do wszystkich, wchodzących w 
grę sytuacji, w których prowadzone byłoby postępowanie odwoławcze. Niezależnie od tego trzeba przypomnieć, 
że istocie proponowanej konstrukcji odpowiadają unormowania z art. 127 § 2 in fine, art. 128 zdanie drugie i art. 
129 § 3 K.p.a., które bynajmniej nie spotkały się z krytyką doktryny. 
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Funduszu Rybackiego251, odwołanie od decyzji wydanej przez dyrektora oddziału 

regionalnego Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa przysługuje do Prezesa tej 

Agencji. W myśl art. 8 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i 

Modernizacji Rolnictwa252, jest on organem tak nazwanej państwowej osoby prawnej. Kieruje 

działalnością Agencji i reprezentuje ją na zewnątrz, wykonując swoje zadania przy pomocy 

zastępców, dyrektorów oddziałów regionalnych oraz kierowników biur powiatowych. Stawia 

to wnoszone do niego odwołania w rzędzie środków zaskarżenia rozstrzygnięcia w obrębie 

jednej struktury organizacyjnej.  

Według tego samego modelu ukształtowano odwołania w rozumieniu art. 7 ustawy z 

dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektórych rynków rolnych253. 

Stosownie do ust. 1 tego przepisu, „Jeżeli przepisy ustawy albo przepisy odrębne nie stanowią 

inaczej, do postępowań w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji przez 

dyrektorów oddziałów terenowych oraz Prezesa Agencji, stosuje się przepisy Kodeksu 

postępowania administracyjnego, z wyłączeniem art. 7, art. 9, art. 10, art. 75 § 1, art. 77 § 1 

oraz art. 81”. W myśl art. 7 ust. 3, „W postępowaniu administracyjnym organem wyższego 

stopnia w rozumieniu Kodeksu postępowania administracyjnego jest w stosunku do: 1) 

dyrektorów oddziałów terenowych – Prezes Agencji; 2) Prezesa Agencji – minister właściwy 

do spraw rynków rolnych. Dalsze odrębności ustanowiły przepisy art. 7 ust. 4 – 7 ustawy. 

Zgodnie z nimi, wniesienie odwołania od decyzji Prezesa Agencji przyznających podmiotom, 

o których mowa w art. 22 ust. 1, dopłaty, refundacje lub płatności, wynikające z przepisów 

regulujących organizację poszczególnych rynków w ramach Wspólnej Polityki Rolnej, nie 

wstrzymuje ich wykonania. Prezes Agencji, z urzędu lub na wniosek strony, wstrzymuje – w 

drodze postanowienia – wykonanie decyzji w całości lub w części, w przypadku 

uzasadnionym ważnym interesem strony lub interesem publicznym. Wniosek o wstrzymanie 

wykonania decyzji można złożyć również przed wniesieniem odwołania. Na postanowienie w 

sprawie wstrzymania wykonania decyzji służy zażalenie. 

Zmiana art. 144 K.p.a. miałaby charakter czysto techniczny i wynikała z faktu 

zespolenia rozdziałów 10 i 11 działu II tej ustawy w jedną część redakcyjną.   

                                                
251 Dz. U. nr 72, poz. 619 ze zm. 
252 Dz. U. nr 98, poz. 634 ze zm. 
253 Tekst jedn. – Dz. U. z 2012 r., poz. 633 ze zm. 
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Hanna Knysiak-Molczyk 

 

Gwarancje ochrony interesu strony w postępowaniu administracyjnym (art. 33 § 1, art. 

81 § 2 - 3, art. 98, art. 101 § 1 i 3, art. 105 § 2, art. 137) 

 

1. Kodeks postępowania administracyjnego generalnie jest aktem prawnym 

zawierającym odpowiednie i z reguły wystarczające gwarancje ochrony interesu strony w 

postępowaniu, co znajduje wyraz chociażby w katalogu zasad ogólnych postępowania 

administracyjnego254. Katalog zasad ogólnych postępowania administracyjnego jest w 

zasadzie katalogiem gwarancji ochrony praw strony w tym postępowaniu. Zasady ogólne, 

jako że są integralną częścią przepisów regulujących procedurę administracyjną i mają moc 

wiążącą na równi z pozostałymi przepisami k.p.a., dają istotną gwarancję ochrony praw 

strony w postępowaniu administracyjnym255. Również instytucje, stanowiące gwarancje 

realizacji zasad ogólnych postępowania administracyjnego, zawierają liczne instrumenty 

zapewniające stronie ochronę jej praw w tym postępowaniu. Można nawet nieco przewrotnie 

zadać pytanie, czy rozbudowane instytucje gwarantujące stronie ochronę jej praw w 

postępowaniu administracyjnym nie prowadzą w istocie do naruszenia jednego z nich, a to 

prawa do rozpoznania sprawy możliwie szybko, w rozsądnym terminie.       

Istnieje jednak kilka kwestii związanych z gwarancjami ochrony interesu strony w 

postępowaniu administracyjnym, które wymagają głębszej refleksji. Niektóre z nich są 

związane nie tyle z wadliwą konstrukcją czy brakiem odpowiednich regulacji, co z 

niewłaściwą praktyką stosowania przez organy administracji określonych przepisów. Należy 

                                                
254 Zasady ogólne postępowania administracyjnego znajdują odzwierciedlenie w szczególności w rekomendacji 
nr R (2007)7 Komitetu Ministrów dla Państw Członkowskich – Prawo do dobrej administracji, przyjętej w dniu 
20 czerwca 2007 r. (Recommendation CM/Rec (2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good 
administration). Na temat relacji między zasadami statuowanymi wskazaną rekomendacją a zasadami ogólnymi 
postępowania administracyjnego wypowiadam się szerzej w: Zasady ogólne postępowania administracyjnego a 
Kodeks dobrej administracji Rady Europy w: Polska administracja we wspólnej przestrzeni administracyjnej 
Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybała, Kielce 2011, s. 27 i n.; por. też W. Chróścielewski, Z. 
Kmieciak, Kodeks postępowania administracyjnego a prawo do dobrej administracji, w: Kodyfikacja 
postępowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 67-77.  
255 Por. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postępowaniu administracyjnym, Zakamycze 2004, s. 306-
307. 



 

 169 

przy tym zaznaczyć, że gwarancje ochrony interesu strony w postępowaniu administracyjnym 

są i muszą być różnorodne, dostosowane do konkretnego rodzaju i etapu postępowania.     

2. W obecnym stanie prawnym, wobec brzmienia art. 33 § 1 k.p.a. nie jest jednoznaczne, 

czy pełnomocnik w postępowaniu administracyjnym musi dysponować pełną zdolnością do 

czynności prawnych, czy też pełnomocnikiem może być osoba mająca jedynie ograniczoną 

zdolność do czynności prawnych. W literaturze prezentowane są bowiem dwa stanowiska. 

Według pierwszego z nich, skoro z brzmienia powołanego wyżej przepisu nie wynika, aby 

pełnomocnik strony w postępowaniu administracyjnym musiał posiadać pełną zdolność do 

czynności prawnych, zatem nie można wykluczyć działania w charakterze pełnomocnika 

strony osoby mającej dysponującej ograniczoną zdolnością do czynności prawnych. Zgodnie 

z drugim poglądem osoba mająca ograniczoną zdolność do czynności prawnych może być 

pełnomocnikiem w postępowaniu administracyjnym jedynie w takim zakresie, w jakim nie 

jest w powyższej zdolności ograniczona. Pełnomocnik mający jedynie ograniczoną zdolność 

do czynności prawnych mógłby zatem, reprezentując mocodawcę, dokonywać jedynie 

czynności prawnych niestanowiących rozporządzenia prawem lub zaciągnięcia 

zobowiązania256.  

Aby usunąć istniejące wątpliwości co do tego, czy pełnomocnik w postępowaniu 

administracyjnym musi dysponować pełną zdolnością do czynności prawnych, czy też 

pełnomocnikiem może być również osoba mająca jedynie ograniczoną zdolność do czynności 

prawnych, należy wprowadzić wyraźną i jednoznaczną regulację dotyczącą tej kwestii 

poprzez przyjęcie, że pełnomocnikiem strony może być osoba fizyczna posiadająca wyłącznie 

pełną zdolność do czynności prawnych. 

 3. Jedną z zasadniczych gwarancji ochrony interesu strony w postępowaniu 

administracyjnym stanowi zasada czynnego udziału strony w postępowaniu, statuowana 

przepisem art. 10 § 1 k.p.a. Zasada powyższa znajduje rozwinięcie w regulacjach kodeksu 

dotyczących postępowania wyjaśniającego, w szczególności w art. 81 k.p.a., zgodnie z 

którym okoliczność faktyczna może być uznana za udowodnioną, jeżeli strona miała możność 

wypowiedzenia się co do przeprowadzonych dowodów, chyba że zachodzą okoliczności, o 

których mowa w art. 10 § 2 k.p.a. Liczne przykłady z orzecznictwa wskazują na istnienie 

                                                
256 Por. poglądy doktryny w kwestii zakresu zdolności do czynności prawnych pełnomocnika przedstawione 
przez H. Knysiak-Molczyk, w: H. Knysiak-Molczyk (red.), A. Mudrecki, Czynności procesowe zawodowego 
pełnomocnika w sprawach administracyjnych i sądowoadministracyjnych, Warszawa 2013, s. 29-30. 
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realnego problemu nieprzestrzegania przez organy administracji publicznej obowiązku 

informowania stron o możności wypowiedzenia się co do przeprowadzonych dowodów257. 

Zgodnie z art. 200 § 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa258, przed wydaniem 

decyzji organ podatkowy wyznacza stronie siedmiodniowy termin do wypowiedzenia się w 

sprawie zebranego materiału dowodowego. W postępowaniu administracyjnym zasadne jest 

wprowadzenie terminu o charakterze terminu sądowego, to jest wyznaczonego przez organ 

prowadzący postępowanie, z ograniczeniem jego długości minimalnej (3 dni) i maksymalnej 

(miesiąc). Jest to uzasadnione różnorodnością postępowań administracyjnych, z czym wiąże 

się zróżnicowanie stopnia skomplikowania postępowania wyjaśniającego. Proponowana 

regulacja stanowiłaby wzmocnienie zasady czynnego udziału strony w postępowaniu.  

4. Z punktu widzenia zapewnienia stronie gwarancji ochrony jej praw pożądane jest 

wyraźne określenie formy zakończenia postępowania w wypadku wskazanym w art. 98 § 2 

k.p.a. Co prawda obecnie wydaje się przeważać pogląd, iż organ administracji publicznej jej 

obowiązany wydać w tej sytuacji decyzję o umorzeniu postępowania, jednak nie jest to 

stanowisko w pełni jednolite259, natomiast odstąpienie przez organ administracji publicznej od 

formy decyzji administracyjnej na rzecz adnotacji w aktach sprawy narusza prawo strony do 

obrony jej interesu. Zakończenie postępowania powinno następować w formie postanowienia 

o umorzeniu, mając na uwadze propozycję zmiany brzmienia art. 105 § 1 k.p.a. poprzez 

zastąpienie decyzji postanowieniem o umorzeniu postępowania. 

5. Z punktu widzenia ochrony interesu strony niezwykle ważne jest precyzyjne 

określenie, w jakich wypadkach przysługuje stronie środek prawny  od rozstrzygnięcia organu 

administracji. Powyższego warunku nie spełnia regulacja art. 101 § 3 k.p.a., zgodnie z którym 

na postanowienie w sprawie zawieszenia postępowania albo odmowy podjęcia zawieszonego 

postępowania służy stronie zażalenie. W doktrynie ukształtowały się dwa stanowiska. Według 

jednego z nich zażalenie przysługuje na wszystkie rodzaje postanowień w sprawie 

zawieszenia postępowania, to jest na postanowienia o zawieszeniu, odmowie zawieszenia, 

podjęciu i odmowie podjęcia postępowania260. Zgodnie z drugim poglądem zażalenie 

przysługuje na postanowienia o zawieszeniu, odmowie zawieszenia oraz odmowie podjęcia 
                                                
257 Por. np. wyrok WSA w Warszawie z 24 października 2011 r., IV SA/Wa 1260/11, LEX nr 1154974, wyrok 
WSA w Gdańsku z 3 sierpnia 2011 r., I SA/Gd 292/11, LEX nr 864219, wyrok WSA w Poznaniu z 12 kwietnia 
2011 r., II SA/Po 806/10, LEX nr 1097044. 
258 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 749 ze zm. 
259 Por. B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 462-463 i powołaną tamże dalszą literaturę. 
260 Por. A. Wróbel, Komentarz aktualizowany do art. 101 Kodeksu postępowania administracyjnego, LEX/el. 
2013. 
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zawieszonego postępowania, natomiast nie przysługuje na postanowienie o podjęciu 

zawieszonego postępowania261. Wydaje się, że z uwagi na aktualne brzmienie przepisu można 

zaakceptować drugi z prezentowanych poglądów (brak możliwości zaskarżenia 

postanowienia o podjęciu zawieszonego postępowania jest usprawiedliwiony potrzebą 

realizacji zasady szybkości postępowania i niedopuszczania do jego przewlekłości262), jednak 

regulacja ustawowa powinna być w tym zakresie precyzyjna i nie budząca wątpliwości. 

Optymalnym rozwiązaniem jest rezygnacja z zażalenia na postanowienie o odmowie 

zawieszenia postępowania, mając na uwadze, że takie rozwiązanie zostało przyjęte zarówno 

w postępowaniu sądowoadministracyjnym (art. 194 § 1 pkt 3 p.p.s.a. stanowi, że zażalenie 

przysługuje na postanowienie, którego przedmiotem jest zawieszenie postępowania i odmowa 

podjęcia zawieszonego postępowania), jak i postępowaniu cywilnym (zgodnie z art. 394 § 1 

pkt 6 k.p.c., który przewiduje identyczne rozwiązanie).  

Nadto należy podnieść, że określony w przepisie art. 101 § 1 k.p.a. obowiązek 

zawiadomienia strony przez organ o postanowieniu w sprawie zawieszenia postępowania jest 

zbędny, ponieważ na postanowienie w sprawie zawieszenia postępowania (o zawieszeniu oraz 

odmowie zawieszenia postępowania) niewątpliwie służy zażalenie, a postanowienia, na które 

służy zażalenie, doręcza się stronom na piśmie, zgodnie z art. 125 § 1 k.p.a.  

Wobec propozycji dopuszczalności zażalenia jedynie na postanowienia o zawieszeniu i 

odmowie podjęcia zawieszonego postępowania, organ powinien mieć obowiązek 

zawiadomienia strony jedynie o postanowieniu o podjęciu zawieszonego postępowania i o 

postanowieniu o odmowie zawieszenia postępowania, gdyż są to postanowienia, na które nie 

służy zażalenie.  

6. W postępowaniu administracyjnym, którego przedmiotem jest sprawa administracyjna 

dotycząca uprawnień strony, ma ona do dyspozycji szereg instrumentów procesowych 

umożliwiających kształtowanie przebiegu postępowania. Brak natomiast takich możliwości w 

postępowaniu, w którym konkretyzacji podlegają obowiązki strony. Jest to oczywiście pewne 

uproszczenie, polegające na założeniu, że możliwe jest przeprowadzenie dychotomicznego 

podziału polegającego na tym, że w postępowaniu dotyczącym konkretyzacji uprawnień 

strony dopuszczalny jest wnioskowy tryb wszczęcia postępowania, natomiast w postępowaniu 

                                                
261 A. Plucińska-Filipowicz, Komentarz do zmiany art. 101 Kodeksu postępowania administracyjnego 
wprowadzonej przez Dz.U. z 2011 r. Nr 6 poz. 18, LEX/el. 2011. 
262 Por. A. Plucińska-Filipowicz, tamże. 
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dotyczącym konkretyzacji obowiązków strony obowiązuje tryb wszczęcia postępowania z 

urzędu. Strona, która wystąpiła z żądaniem wszczęcia postępowania, może w jego toku żądać 

jego zawieszenia lub umorzenia, podczas gdy nie mają tego prawa inne strony postępowania. 

W postępowaniu wszczętym z urzędu możliwość żądania zawieszenia czy umorzenia 

postępowania jest wyłączona dla każdej ze stron. Powyższe wyłączenia zasady 

dyspozycyjności w postępowaniu administracyjnym wydają się zrozumiałe i akceptowalne, 

natomiast wątpliwości budzi przesłanka „zagrożenia interesu społecznego” wykluczająca 

skuteczne wniesienie wniosku o zawieszenie (art. 98 § 2 k.p.a.), przesłanka „sprzeczności z 

interesem społecznym” wykluczająca skuteczne żądanie umorzenia postępowania 

administracyjnego (art. 105 § 2 k.p.a.) oraz przesłanka „naruszenia interesu społecznego” 

wyłączająca skuteczność cofnięcia odwołania (art. 137 k.p.a.).  

Pojęcie interesu społecznego nie zostało – i wydaje się, że zostać nie może – 

zdefiniowane ustawowo, jest to bowiem pojęcie nieostre, o charakterze ocennym263. 

Szczególnie konstrukcja art. 137 k.p.a. może budzić istotne zastrzeżenia, wobec wyłączenia 

stosowania zakazu reformationis in peius między innymi z uwagi na okoliczność, iż 

zaskarżona decyzja rażąco narusza interes społeczny. Strona uprawniona do wniesienia 

odwołania może tego nie czynić wyłącznie z obawy przed negatywnymi konsekwencjami 

związanymi z dopuszczalnością reformatio in peius i względną skutecznością instytucji 

cofnięcia odwołania. Należy przy tym zauważyć, iż decyzja ostateczna, na mocy której strona 

nabyła prawo może być wzruszona w administracyjnych trybach nadzwyczajnych bez zgody 

strony jedynie z uwagi na kwalifikowane wady stanowiące naruszenie prawa (w ramach 

instytucji stwierdzenia nieważności oraz wznowienia postępowania oraz w razie zaistnienia 

stanu wyższej konieczności – w trybie art. 161 k.p.a.), a nie z uwagi na wzgląd na interes 

społeczny. Z uwagi na interes społeczny może być uchylona lub zmieniona bez zgody strony 

decyzja ostateczna prawidłowa lub wadliwa w sposób niekwalifikowany tylko w wypadkach, 

gdy żadna ze stron nie nabyła prawa z decyzji (art. 154 k.p.a.). Nabycie prawa z decyzji 

determinuje jej uchylenie lub zmianę z uwagi na interes społeczny wyłącznie za zgodą strony 

(art. 155 k.p.a.). Należy przy tym pamiętać, że decyzja nie tworzy praw nabytych dla żadnej 

ze stron postępowania jedynie wówczas, gdy strony „nie mogą wyciągnąć dla siebie żadnych 

korzyści prawnych, nie mogą ani wywieść uprawnień, ani też sprecyzowania swoich 

                                                
263 T. Woś (Obowiązek uwzględniania interesu społecznego i słusznego interesu obywateli w toku postępowania 
administracyjnego (art. 7 in fine KPA), Krakowskie Studia Prawnicze 1987, nr 20, s. 119) trafnie zauważa, że 
„trudno się pokusić o określenie pojęcia interesu społecznego in genere. Jest to kategoria zmienna zarówno w 
czasie, jak i różna w różnych obszarach prawa administracyjnego, dodatkowo silnie zabarwiona politycznie”.   
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obowiązków lub takich obowiązków innych podmiotów, które byłyby korelatem ich 

uprawnień”264. Co prawda decyzji nieostatecznej nie przysługuje przymiot trwałości, jednak 

ochrona interesu społecznego nie wydaje się być wartością uzasadniającą odstąpienie od 

zasady dyspozycyjności czynności cofnięcia odwołania przez stronę.       

7. W obecnym stanie prawnym zarówno zawieszenie, jak i umorzenie postępowania na 

żądanie strony ma charakter fakultatywny, a zatem nawet spełnienie przesłanek z art. 98 § 2 

czy art. 105 § 2 k.p.a. nie tworzy obowiązku zawieszenia czy umorzenia postępowania przez 

organ administracji publicznej. W powyższym zakresie zasada dyspozycyjności wymaga 

rozszerzenia. Organ administracji publicznej powinien być zobowiązany do umorzenia 

postępowania, jeżeli wystąpi o to strona, na której żądanie postępowanie zostało wszczęte, a 

nie sprzeciwiają się temu inne strony. 

8. Zasadne jest natomiast zawężenie przesłanki wyłączającej możliwość skutecznego 

cofnięcia odwołania do rażącego naruszenia prawa. Rażące naruszenie prawa jest także 

przesłanką wyłączającą stosowanie zakazu reformationis in peius. Regulacje art. 137 i 139 

k.p.a. w tym zakresie nie powinny się różnić.   

                                                
264 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
Warszawa 2008, s. 716. Na temat decyzji, na mocy której nie nabywa się prawa por. T. Kiełkowski, Nabycie 
prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 221 i n.  



 

 174 

Hanna Knysiak-Molczyk  

 

Dostęp do informacji w postępowaniu administracyjnym (art. 73a, art. 74 § 3) 

 

I. Uwagi prawnoporównawcze  

1. Jedną z podstawowych gwarancji ochrony praw strony w postępowaniu administracyjnym 

stanowi zasada czynnego udziału strony, skonstruowana w art. 10 § 1 k.p.a., a znajdująca 

rozwinięcie w licznych instytucjach procesowych Kodeksu. Prawidłowa realizacja zasady 

czynnego udziału strony w postępowaniu jest możliwa tylko wtedy, gdy organ administracji 

publicznej prawidłowo realizuje inne uprawnienie strony – prawo do informacji i pomocy 

prawnej. Niewywiązywanie się przez organ administracji publicznej w sposób prawidłowy z 

obowiązku udzielenia informacji powoduje niemożność brania przez stronę czynnego udziału 

w postępowaniu z uwagi na brak niezbędnej wiedzy w zakresie stanu faktycznego czy też 

stanu prawnego sprawy.     

Jednym z niezwykle istotnych aspektów zasady informowania jest udostępnianie stronie 

akt sprawy. W postępowaniu administracyjnym udostępnianie akt sprawy jest przejawem tzw. 

jawności wewnętrznej, określanej również jako względna jawność akt sprawy, a zatem 

jawność wobec stron i uczestników postępowania na prawach strony. Regulacja prawna 

instytucji udostępniania akt postępowania administracyjnego znajduje się w rozdziale 3 działu 

II k.p.a., zatytułowanym „udostępnianie akt”, to jest w przepisach art. 73 i 74 k.p.a. Poza 

zakresem powyższej regulacji pozostaje natomiast tzw. jawność zewnętrzna, czyli jawność 

wobec podmiotów niebędących uczestnikami postępowania. W obecnym stanie prawnym nie 

budzi wątpliwości, że podmioty niebędące uczestnikami postępowania administracyjnego nie 

mogą domagać się dostępu do żadnej części akt postępowania administracyjnego w oparciu o 

procesowe regulacje Kodeksu postępowania administracyjnego.  

2. W obecnym stanie prawnym istnieją dwa odmienne reżimy prawne dotyczące szeroko 

pojętego „udostępniania akt sprawy”, posługujące się zarówno odmiennym kryterium 

podmiotu legitymowanego, jak i zakresem żądania udzielenia informacji na podstawie akt 
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sprawy. Podmioty biorące udział w postępowaniu administracyjnym w charakterze strony lub 

podmiotu na prawach strony mają zapewniony szeroki dostęp do akt sprawy w oparciu o 

regulacje procesowe, natomiast inne podmioty mogą skutecznie domagać się udzielania 

informacji stanowiącej informację publiczną w oparciu o przepisy ustawy z 6 września 2001 

r. o dostępie do informacji publicznej265. 

3. Warto zauważyć, że wyżej wskazana dwutorowość rozwiązań prawnych nie jest 

jedynym możliwym rozwiązaniem. Na uwagę zasługuje oryginalne rozwiązanie 

wprowadzone we Włoszech, gdzie zarówno instytucje procedury administracyjnej, jak i 

kwestie związane z dostępem do dokumentów urzędowych zostały uregulowane w jednej 

ustawie nr 241/1990 o postępowaniu administracyjnym i prawie dostępu do dokumentów 

urzędowych266. Powyższa ustawa gwarantuje jawność wewnętrzną postępowania 

administracyjnego, to jest jawność wobec uczestników postępowania oraz osób mających 

interes prawny w rozstrzygnięciu określonej sprawy. Jawność powyższa wyraża się w 

szczególności w obowiązku zawiadomienia o wszczęciu postępowania, w którym powinien 

być wskazany przedmiot postępowania oraz miejsce, w którym można uzyskać do wglądu 

dokumenty związane z postępowaniem. Jeśli z uwagi na liczbę adresatów zawiadomienie nie 

byłoby możliwe lub wiązałoby się ze szczególnymi trudnościami, może być ono zastąpione 

przez ogłoszenia. Każdy podmiot zainteresowany wynikiem postępowania, reprezentujący 

interes prywatny lub publiczny, ma prawo wglądu do akt sprawy267.  

W art. 22 ust. 1 powołanej wyżej ustawy została skonstruowana zasada prawa dostępu 

do dokumentów urzędowych, który przysługuje każdemu, kto posiada w tym interes 

prawny268. W ramach powyższej zasady podmiotom legitymowanym przysługuje zarówno 

bezpłatne prawo wglądu do dokumentów, jak również odpłatne prawo do uzyskania kopii 

dokumentacji urzędowej, przy czym opłata odpowiada kosztom wykonania kopii dokumentu. 

W art. 22 ust. 2 ustawy nr 241/1990 zostało zdefiniowane pojęcie dokumentu urzędowego, 

którym w rozumieniu powyższego przepisu jest każdy nośnik informacji w postaci graficznej, 

fotograficznej, filmowej, elektronicznej lub innego rodzaju, również wewnętrzny, 

wytworzony przez administrację publiczną lub wykorzystywany w celach związanych z 

administracją publiczną, niezależnie od tego, czy mają charakter publiczny czy prywatny. 

                                                
265 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 782 ze zm., powoływana dalej jako u.d.i.p. 
266 Ustawa nr 241 z 7 sierpnia 1990 r.   
267 Por. M. Muliński, w: Z. Kmieciak (red.), Postępowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 395-
396 i G. Rossi, Diritto amministrativo. Principi, Padova 2011, s. 350-351. 
268 Por. T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostępie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 20.  
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Nowelizacja ustawy nr 241/1990 rozszerzyła zakres dostępu o informacje niezawarte w 

dokumencie urzędowym dotyczące danych osobowych wnioskodawcy269.      

Krąg podmiotów zobowiązanych do udostępnienia informacji został szeroko określony 

w art. 23 ustawy. Do zapewnienia dostępu do dokumentów urzędowych są zobowiązane nie 

tylko organy administracji publicznej sensu stricto, obowiązek ten ciąży także na podmiotach 

prawa publicznego i podmiotach prawa prywatnego w zakresie ich działalności w celu 

realizacji zadań publicznych, regulowanej prawem krajowym i wspólnotowym270.    

Prawo dostępu do dokumentów urzędowych jest wyłączone z uwagi na ochronę 

tajemnicy państwowej, jak również ochronę takich wartości jak: bezpieczeństwo narodowe, 

stosunki międzynarodowe, polityka monetarna i walutowa, porządek publiczny, prewencja i 

zwalczanie przestępczości, prywatność osób trzecich i tajemnica przedsiębiorstwa. W 

odniesieniu do ostatniej kategorii dopuszcza się udostępnienie akt postępowania 

administracyjnego, jeśli jest to konieczne z uwagi na ochronę interesu prawnego 

wnioskodawcy.  

Prawo dostępu do dokumentów urzędowych jest realizowane poprzez zapoznanie 

wnioskodawcy z ich treścią lub sporządzenie kopii. Warunkiem udostępnienia dokumentu jest 

złożenie przez wnioskodawcę umotywowanego wniosku do organu zobowiązanego do 

udostępnienia informacji (to jest organu, który wytworzył dany dokument urzędowy, lub go 

przechowuje). Wniosek może zostać wniesiony w formie ustnej i rozpoznany niezwłocznie 

poprzez udostępnienie określonego dokumentu lub w formie pisemnej, co powoduje 

wszczęcie postępowania, które powinno zakończyć się udostępnieniem dokumentu lub 

odmową jego udostępnienia (w całości lub w części)271. Odmowa dostępu do dokumentu, 

jego ograniczenie lub odroczenie są dopuszczalne wyłącznie w wypadkach wskazanych w 

ustawie. Decyzja w przedmiocie odmowy, ograniczenia lub odroczenia dostępu do 

dokumentu urzędowego wymaga uzasadnienia272.      

 

 

                                                
269 G. Rossi, Diritto amministrativo..., s. 351. 
270 G. Rossi, Diritto amministrativo..., s. 352. 
271 G. Rossi, Diritto amministrativo..., s. 353. 
272 M. Muliński, w: Z. Kmieciak (red.), Postępowanie administracyjne w Europie..., s. 402. 
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II. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian 

1. Istotnym problemem, który wymaga szybkiego rozwiązania,  jest ustalenie relacji 

pomiędzy regulacją k.p.a. w zakresie udostępniania akt, a regulacjami zawartymi w ustawie o 

dostępie do informacji publicznej. Niezbędne jest stworzenie rozwiązań prawnych 

zapobiegających istnieniu „dwutorowości” w zakresie dostępu do akt sprawy dla stron 

postępowania i podmiotów na prawach strony. Według jednego z poglądów strony i 

uczestnicy postępowania de lege lata nie mogą korzystać z prawa dostępu do akt 

postępowania administracyjnego na podstawie przepisów ustawy o dostępie do informacji 

publicznej. Dostęp do akt postępowania administracyjnego na podstawie przepisów tej 

ustawy jest ograniczony do podmiotów niebędących stronami (i uczestnikami) postępowania 

administracyjnego273, gdyż zgodnie z art. 1 ust. 2 u.o.d.p. przepisy tej ustawy nie naruszają 

przepisów innych ustaw określających odmienne zasady i tryb dostępu do informacji 

będących informacjami publicznymi. Pogląd ten należy ocenić jako prawidłowy, zbędne jest 

bowiem tworzenie „dwutorowości” w zakresie dostępu do akt sprawy dla stron postępowania 

i podmiotów na prawach strony. Ponieważ jednak stanowisko to nie jest w pełni jednolite274, 

istnieje potrzeba wprowadzenia do Kodeksu postępowania administracyjnego wyraźnej 

regulacji w tym przedmiocie. Artykuł 2 u.d.i.p. statuuje bowiem zasadę powszechnej 

dostępności do informacji publicznej, stanowiąc w ust. 1, że prawo do informacji publicznej 

przysługuje „każdemu”, z zastrzeżeniem art. 5 ustawy. W oparciu o tę regulację wywodzi się, 

że krąg podmiotów mogących skutecznie domagać się udostępnienia informacji publicznej 

jest praktycznie nieograniczony.    

2. W obecnym stanie prawnym brak jest możliwości wyłączenia stosowania przepisów 

u.d.i.p. w toku postępowania administracyjnego (jak również sądowoadministracyjnego). 

Prawo dostępu do informacji publicznej w oparciu o przepisy u.d.i.p. nie jest ograniczone 

przesłanką w postaci zakończenia postępowania ostateczną decyzją administracyjną (czy też 

prawomocnym orzeczeniem sądu administracyjnego). Zachodzą jednak sytuacje, w których 

wprowadzenie takich ograniczeń jest uzasadnione.  

                                                
273 Tak m.in. WSA w Warszawie w wyroku z 8 lutego 2012 r., II SA/Wa 2004/11, LEX nr 1138872, NSA w 
postanowieniu z 12 maja 2011 r., I OSK 771/11, LEX nr 795295 i w wyrokach z 18 września 2009 r., I OSK 
194/08, LEX nr 516808 i z 17 grudnia 2003 r., II SA/Gd 1153/03, LEX nr 299295, WSA w Olsztynie w 
postanowieniu z 11 września 2009 r., II SAB/Ol 20/09, LEX nr 697003. 
274 Por. M. Jabłoński, Udostępnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wrocław 2009, s. 39-42, 62-
65 oraz powołane tamże orzecznictwo sądów administracyjnych.  
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Wprowadzenie bariery w dostępie do informacji znajdującej się w aktach postępowania 

w jego toku jest uzasadnione jako ochrona przed przewlekłością postępowania spowodowaną 

koniecznością rozpoznania wniosku czy też wielu wniosków o udostępnienie informacji 

publicznej, jeżeli byłoby to związane ze spowolnieniem podejmowania czynności 

procesowych zmierzających do rozstrzygnięcia sprawy. 

Z powyższych przyczyn proponuje się dodanie § 3 art. 74 w brzmieniu: „W 

przypadkach uregulowanych w niniejszym rozdziale przepisów o dostępie do informacji 

publicznej nie stosuje się”. 

3. Złagodzenie ograniczeń dostępu do informacji publicznej w toku postępowania 

administracyjnego następuje poprzez wprowadzenie możliwości uzyskania przez podmioty 

nieuczestniczące w postępowaniu dostępu do akt sprawy po wykazaniu istnienia uzasadnionej 

potrzeby przejrzenia akt, analogicznie jak ma to miejsce w postępowaniu 

sądowoadministracyjnym w oparciu o regulacje § 21 ust. 2 pkt 3 rozporządzenia Prezydenta 

Rzeczpospolitej Polskiej z 18 września 2003 r. - Regulamin wewnętrznego urzędowania 

wojewódzkich sądów administracyjnych275 oraz  § 21 pkt 3 uchwały Zgromadzenia Ogólnego 

Sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego z 8 listopada 2010 r. w sprawie regulaminu 

wewnętrznego urzędowania Naczelnego Sądu Administracyjnego276.   

                                                
275 Dz.U. Nr 169, poz. 1646. 
276 Monitor Polski Nr 86, poz. 1007. 
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Jacek Chlebny 

 

Odmowa dostępu do akt w postępowaniu administracyjnym  

( art. 33 § 5 i 6, art. 74 § 1 i art. 107 § 5 k.p.a.)277. 

 

Obowiązek udostępnienia akt sprawy wynika z art. 51 ust. 3 Konstytucji, który 

przyznaje każdemu prawo dostępu do urzędowych dokumentów i zbiorów danych. Na etapie 

postępowania przed sądem administracyjnym zasada dostępu do akt znajduje swoje źródło w 

prawie do sądu (art. 45 ust.1 Konstytucji). W orzecznictwie NSA nie zakwestionowano 

regulacji kodeksowej, która pozwala na odmowę udostępnienia stronie pełnego materiału 

dowodowego, który stanowił podstawę ustaleń faktycznych w jej sprawie278.  Odmowa 

wglądu w akta sprawy administracyjnej następuje na podstawie art. 74 § 1 k.p.a. ze względu 

na nadanie klauzuli tajności „tajne” i „ściśle tajne”, natomiast do innych akt, jeżeli organ 

wyłączy prawo wglądu do akt ze względu na ważny interes państwowy. Pojęcia „tajne” i 

„ściśle tajne” należy interpretować zgodnie z ustawą z 5 VIII 2010 o ochronie informacji 

niejawnych (art. 5 ust. 1 i 2). Nadanie klauzuli jest dla sądu wiążące w tym sensie, że nie 

może on ujawnić stronie materiału dowodowego objętego klauzulą. Orzeczenie sądu 

uchylające postanowienie o odmowie dostępu do akt nie jest jednak tożsame ze zgodą na 

udostępnienie informacji niejawnych, a jedynie wyraża stanowisko sądu w sprawie legalności 

postanowienia wydanego na podstawie art. 74 § 1 k.p.a. Odmowa udostępnienia akt 

administracyjnych jest związana wprawdzie z postępowaniem administracyjnym, ale jej 

skutki rozciągają się również na etap postępowania sądowoadministracyjnego. Z chwilą 

wniesienia skargi nie zmienia się bowiem status tej części akt administracyjnych, która 

stronie nie została ujawniona. W postępowaniu przed sądem administracyjnym zasadę 

                                                
277 Szerzej zagadnienia dostępu do akt omawiam w publikacjach J. Chlebny: Udostępnianie stronie akt sprawy 
administracyjnej a prawo do sądu, ZN SA nr 3/2008, s. 50-70. oraz  Odmowa dostępu do akt w sprawie 
administracyjnej, Państwo i Prawo, nr 10/2014, s. 98-110; 
278 Przykładowo wyroki NSA z 31 VIII 2005: II OSK 656/05 (sprawa o zezwolenie na pobyt i zobowiązanie do 
opuszczenia kraju) i II OSK 655/05 (odmowa dostępu do akt). W powołanych orzeczeniach przyjęto, że 
ograniczenie dostępu do akt objętych ochroną tajemnicy państwowej jest związane z ograniczeniem czynnego 
udziału strony w postępowaniu i stanowi potencjalnie zagrożenie dla zasad rzetelnej procedury, ale znajduje 
podstawę prawną w ustawie, ma charakter wyjątkowy i związane jest z ochroną wartości  nadrzędnych. 
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dostępu do akt realizuje art. 12a p.p.s.a. Przepis ten nie przewiduje ograniczeń w dostępie do 

akt sądowych. Dotyczy to jednak tylko tych akt, które zakładane i prowadzone są przez sąd 

dla danej sprawy sądowoadministracyjnej i nie obejmują materiału dowodowego zabranego 

przez organ prowadzący postępowanie administracyjne.  

Proponowane zmiany wynikają ze standardu gwarancji procesowych wyznaczanych w 

orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości UE oraz ETPCz.   

W wyroku Wielkiej Izby TS UE w sprawie ZZ 279 Trybunał stwierdził, że do 

właściwego sądu krajowego należy, z jednej strony, zapewnienie, by o zasadniczych 

względach, na podstawie których wydano sporną decyzję, zainteresowany został 

powiadomiony w sposób należycie uwzględniający niezbędną niejawność dowodów, a z 

drugiej strony – wyciągnięcie zgodnie z prawem krajowym konsekwencji ewentualnego 

naruszenia tego obowiązku powiadomienia (pkt 68). Podkreślenia wymaga, że prawo do 

zapoznania się z informacjami stanowiącymi podstawę wydania decyzji, Trybunał wyraźnie 

powiązał z art. 47 Karty Praw Podstawowych UE, a zatem z prawem do skutecznego środka 

prawnego i dostępu do bezstronnego sądu. Stanowisko zawarte w wyroku wydanym w 

sprawie ZZ przez Wielką Izbę Trybunału ma zatem charakter uniwersalny i odnosi się do 

wszystkich spraw, w których podstawą ochrony sądowej może być art. 47 Karty. Pogląd 

wyrażony przez Trybunał wykracza zatem poza indywidualną sprawę obywatela UE, któremu 

odmówiono prawa do pobytu w innym państwie członkowskim ze względu na zagrożenie 

bezpieczeństwa państwa.  

Za fundamentalne orzeczenie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w sprawach 

związanych z prawem strony do zapoznania się z aktami sprawy i przeprowadzonymi 

dowodami powszechnie uważa się sprawę Chahal280. W sprawie tej Trybunał nie wykluczył 

wprawdzie odmowy udostępnienia stronie akt sprawy ze względu na bezpieczeństwo 
                                                
279 Wyrok Wielkiej Izby TS UE z 4 VI 2013 w sprawie ZZ p. Secretary of State for the Home Department, C-
300/11. 
280 Wyrok Wielkiej Izby ETPC z 15 XI 1996 w sprawie Chahal p. Zjednoczonemu Królestwu, nr skargi 
22414/93, §§ 131 i 154. Należy podkreślić, że Trybunał rozpatrywał prawa skarżącego w kontekście naruszenia 
art. 5 § 4 EKPC (Każdy, kto został pozbawiony wolności przez zatrzymanie lub aresztowanie, ma prawo 
odwołania się do sądu w celu ustalenia bezzwłocznie przez sąd legalności pozbawienia wolności i zarządzenia 
zwolnienia, jeżeli pozbawienie wolności jest niezgodne z prawem) oraz art. 13 EKPC ( prawo do skutecznego 
środka odwoławczego) w związku z art. 3 EKPC (zakaz tortur) w związku z pozbawieniem wolności celem 
wydalenia skarżącego do kraju pochodzenia, w którym narażony byłby na traktowanie z naruszeniem art. 3 
EKPC. Stwierdzenie naruszenia art. 13 w związku z art. 3 EKPC z powodu ujawnienia stronie wyłącznie zarysu 
podstaw wydalenia (outline of the grounds for the notice of intention to deport) - § 154, sprawia, że sprawa 
Chahal jest istotna dla spraw administracyjnych, w których rozstrzyga się o wydaleniu i w których ma 
zastosowanie art. 3 EKPC. 
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państwa, ale zalecił stosowanie procedur, które, nie zagrażając ujawnieniu natury i źródeł 

tajnych informacji, przyznają stronie pewne gwarancje proceduralne. Do sprawy Chahal 

nawiązywano w późniejszym orzecznictwie ETPC. Na uwagę zasługuje wyrok w sprawie Al-

Nashif 281 dotyczący wydalenia cudzoziemca ze względu na zagrożenie dla bezpieczeństwa 

państwa (national security). Trybunał potwierdził możliwość wprowadzenia ograniczeń w 

ujawnieniu stronie zebranego materiału dowodowego, stwierdzając jednocześnie, że 

obowiązek zagwarantowania skutecznego środka odwoławczego wymaga co najmniej 

możliwości zapoznania się przez organ odwoławczy z pełnym materiałem dowodowym, 

przyznania temu organowi prawa do oceny i odrzucenia ustaleń organu administracyjnego w 

zakresie istnienia zagrożenia dla bezpieczeństwa państwa w sytuacji uznania ich za arbitralne 

lub nierozsądne (arbitrary or unreasonable), a także obowiązywania jakiejś formy 

postępowania kontradyktoryjnego, w którym w razie potrzeby brałby udział specjalny 

przedstawiciel upoważniony do zapoznania się z materiałem niejawnym – posiadający 

poświadczenie bezpieczeństwa (there must be some form of adversarial proceedings, if need 

be through a special representative after a security clearance - § 137). Przedstawiając poglądy 

ETPC, nie można pominąć wyroku w sprawie Othman (Abu Qatada)282, w którym Trybunał 

dokonał oceny brytyjskiej procedury przed SIAC w sprawach dotyczących wydalenia 

cudzoziemca z perspektywy EKPC. Trybunał wyraźnie stwierdził, że ochrona wynikająca z 

art. 13 EKPC nie sięga tak daleko, by wyłączałaby korzystanie przez sądy krajowe z 

materiałów niejawnych, jeżeli tylko interesy wnioskodawcy są chronione przed tymi 

sądami283. Trybunał uznał, że postępowanie przed SIAC umożliwia ochronę praw 

procesowych skarżącego przez udział w postępowaniu „specjalnego adwokata”, który nie 

będąc pełnomocnikiem strony, jest zobowiązany wyłącznie do działania na jej korzyść. Już w 

sprawie Chahal Trybunał zwrócił uwagę na możliwość stosowania różnych standardów 

gwarancji procesowych na podstawie art. 13 EKPC w zależności od rodzaju zagrożonego 

prawa (§ 150 uzasadnienia wyroku), dopuszczając różny standard ochrony na podstawie art. 

13 EKPC dla spraw, w których przedmiotem jest ochrona życia rodzinnego lub wolności 

wyrażania opinii oraz dla spraw, w których wydalenie cudzoziemca jest związane z 

                                                
281 Wyrok ETPC z 20 VI 2002 w sprawie Al-Nashif p. Bułgarii, nr skargi 50963/99, rozważania dotyczące 
dostępu do akt w świetle standardu ochrony wynikającego z art. 13 EKPC zawarte zostały zwłaszcza w §§ 137-
138. 
282 Wyrok ETPC z 17 I 2012 w sprawie Othman (Abu Qatada) p. Zjednoczonemu Królestwu, nr skargi 8139/09. 
Warto zwrócić uwagę, że ETPC po raz pierwszy stwierdził, że naruszenie prawa do rzetelnego procesu (art.6 
EKPC) może stanowić przeszkodę do wydalenia cudzoziemca do kraju, w którym przeciwko cudzoziemcowi 
będą mogły zostać wykorzystane dowody uzyskane w drodze tortur.  
283 § 219: Article 13  of the Convention cannot be interpreted as placing an absolute bar on domestic courts 
receiving closed evidence, provided the applicant’s interests are protected at all times before those courts. 
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naruszeniem zakazu tortur albo nieludzkiego lub poniżającego traktowania. Uznając w 

sprawie Othman (Abu Qatada), że procedura przed SIAC nie narusza prawa do skutecznego 

środka odwoławczego, Trybunał nie uwzględnił zarzutu strony skarżącej (§§ 222-223) 

opartego na wcześniejszym swoim orzeczeniu w sprawie A i inni284, w której Trybunał uznał 

gwarancje postępowania przed SIAC za niewystarczające w sprawach dotyczących 

pozbawienia wolności osób podejrzanych o terroryzm285. W sprawach A i inni oraz Othman 

(Abu Qatada) łatwo dostrzec, że wymogi odnoszące się do dostępu do akt mogą zależeć od 

przedmiotu postępowania. Warto też odnotować, że Trybunał uznał za niedopuszczalne skargi 

oparte na naruszeniu art.13 EKPC w związku ze stosowaniem specjalnej procedury przed 

SIAC w sprawach dotyczących prawa do poszanowania  życia  prywatnego i rodzinnego (art. 

8 EKPC),  przyjmując, że procedura przed SIAC zawiera wystarczające gwarancje procesowe 

dla stron w takich sprawach286. Minimalne wymogi rzetelnej procedury nie są zatem jednolite 

dla wszystkich rodzajów spraw287. Odmiennych standardów formułowanych przez Trybunał 

udostępniania akt w sprawach cywilnych i karnych nie należy w związku z tym mechanicznie 

wprost przenosić do postępowań administracyjnych i przed sądem administracyjnym. 

Powyższa konstatacja nie uzasadnia jednak stanowiska, że w świetle orzecznictwa ETPC na 

tle art. 13 EKPC jest możliwe ze względu na interes ogólny takie wyłączenie prawa strony do 

zapoznania się z przeprowadzonymi dowodami, które pozbawiałoby ją jakiejkolwiek ochrony 

w postępowaniu administracyjnym i sądowym.   

Polskie przepisy procesowe nie zawierają mechanizmu, który godziłby sprzeczne 

interesy wynikające z prawa strony do zapoznania się z pełnymi aktami oraz konieczności 

ochrony informacji niejawnych. Z tego względu celowe byłoby wprowadzenie odpowiedniej 

regulacji ustawowej, która mogłaby gwarantować zachowanie równowagi stron w 

postępowaniu przed sądem. W świetle orzecznictwa trybunałów europejskich ustawodawstwo 

i praktyka polska zasługują na krytykę. 

                                                
284 Wyrok Wielkiej Izby ETPC z 19 II 2009 w sprawie A i inni przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, nr skargi 
3455/05. 
285 Trybunał w sprawie A i inni rozpatrywał sprawę dotyczącą pozbawienia wolności skarżących z naruszeniem 
art. 5 § 4 EKPC i art. 6 EKPC i przywiązał zasadnicze znaczenie dla zagwarantowania kontradyktoryjności 
postępowania i równych praw stron postępowania (equality of arms). 
286 Decyzja ETPC z 28 I 2014 w połączonych sprawach I.R. i G.T. p. Zjednoczonemu Królestwu, nr skarg 
14876/12, 63339/12  
287 Zastrzeżenie to ma istotne znaczenie zważywszy także na rozstrzygnięcia w sprawach lustracyjnych, zapadłe 
przeciwko Polsce w Europejskim Trybunale Praw Człowieka w Strasburgu, w których Trybunał stwierdził 
naruszenie art. 6 EKPC właśnie z uwagi na istniejące ograniczenia w udostępnianiu akt sprawy. W sprawach 
tych Trybunał przyjął jednak poziom ochrony odpowiadający standardom właściwym dla spraw karnych, które 
formułuje art. 6 § 3 Konwencji – wyrok ETPC z 24 IV 2007 w sprawie Matyjek p. Polsce, nr skargi 37184/03, 
§§ 53-54; wyrok ETPC z 17 VII 2007 w sprawie Bobek p. Polsce, nr skargi 68761/01, §§ 53-54. 
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Roman Hauser, Janusz Drachal  

 

Tryby nadzwyczajne (art. 145 - 152, 154-157, 159, 161-162 k.p.a.) 

 

I. Uwagi wstępne 

 Problematyka dotycząca koniecznych zmian w zakresie trybów nadzwyczajnych 

uregulowanych w kodeksie postępowania administracyjnego była już przedmiotem 

wstępnego opracowania przez autorów. Ten, niejako „wyjściowy”, materiał został poddany 

dyskusji w gronie członków Zespołu oraz ekspertów, a następnie był jednym z tematów 

konferencji z udziałem przedstawicieli nauki i praktyki. Niniejsza wersja opiera się zatem na 

uwagach zgłaszanych w trakcie wspomnianych spotkań, nie oznacza to jednak, że wszystkie 

kwestie tam podniesione zostały wprost przyjęte przez autorów. 

 Według założonej, w ramach prac Zespołu, koncepcji powtórnej kodyfikacji 

postępowania administracyjnego z uwzględnieniem dotychczasowego dorobku nauki i 

praktyki oraz standardów europejskich, postulatem w zakresie procedury wzruszania decyzji 

w trybach nadzwyczajnych było przede wszystkim jej uproszczenie, zmierzające w istocie do 

usprawnienia rozstrzygania spraw administracyjnych. Zmiany te miałyby się dokonać przy 

zachowaniu z jednej strony gwarancji ochrony praw jednostki, z drugiej zaś miałyby 

prowadzić do zwiększenia stabilności uprawnień wynikających z ostatecznych decyzji 

administracyjnych. Na początkowym etapie prac Zespołu pojawiło się w związku z tym 

pytanie, czy zachować dotychczasowe tryby, czy też może wprowadzić jeden ogólny.  

 Oceniając to zagadnienie z perspektywy doświadczeń sądowych wydaje się, że 

rezygnacja z obowiązujących trybów nadzwyczajnych na rzecz jednego o charakterze 

uniwersalnym, byłaby zabiegiem co najmniej przedwczesnym. Przemawiają za tym przede 

wszystkim skutki prawne rozstrzygnięć administracyjnych dokonywanych w różnych obecnie 

trybach wzruszania aktów administracyjnych. Wydaje się, że nadal występuje potrzeba 

odróżniania kwalifikowanych wad procedury administracyjnej, prowadzących w istocie do 

obowiązku jej ponownego przeprowadzenia, od kwalifikowanych wad samego aktu 
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administracyjnego, będącego źródłem określonej - niezgodnej z prawem - sytuacji prawnej 

jednostki. Tak więc, zarówno z punktu widzenia kontroli instancyjnej w postępowaniu 

administracyjnym, jak również sądowoadministracyjnej, konieczne wydaje się dysponowanie 

instrumentami pozwalającymi na skuteczne wyeliminowanie z obrotu prawnego 

kontrolowanego aktu, zarówno ze skutkiem ex tunc, jak i ex nunc. Bez tego nie jest bowiem 

możliwe ani sprawne administrowanie, ani sprawowanie skutecznej kontroli administracji.  

 W zakresie właściwości organu w trybach nadzwyczajnych zaproponowano regułę, by 

w kwestii wadliwości decyzji, zarówno formalnej, jak i materialnej, nie wypowiadał się 

organ, który daną decyzję wydał. Założenie to spowodowało konieczną modyfikację prawa w 

zakresie wznowienia postępowania. Otóż w tym przypadku o wznowieniu decydowałby - co 

do zasady - organ wyższego stopnia. Z uwagi jednak na okoliczność, że jednym z możliwych 

kierunków reformy administracji jest proces „spłaszczania” struktury organów (agencje, 

instytucje zarządzające, instytucje wdrażające) zaproponowano, by w przypadku, gdy 

przepisy szczególne nie przewidują organu wyższego stopnia, właściwy w sprawie był organ, 

który wydał dany akt. Oczywiście nie wyłącza to ewentualnej innej regulacji, poza kodeksem, 

na mocy przepisów szczególnych (np. polityka rozwoju). 

 Zaproponowano także - jako nową przesłankę wznowienia - okoliczność wydania 

orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej lub Sądu Pierwszej Instancji 

wskazującego na niezgodność prawa polskiego stanowiącego podstawę decyzji ostatecznej z 

prawem europejskim, lub orzeczenia organu międzynarodowego  mającego wpływ na 

rozstrzygnięcie sprawy decyzją ostateczną. Z niewiadomych powodów obecna procedura 

administracyjna nie uwzględnia tych przypadków. 

 Przyjęto zasadę, że nie jest dopuszczalne wszczęcie postępowania w trybie nadzoru w 

sytuacji, gdy sąd administracyjny orzekł już w sprawie co do zarzutu powoływanego we 

wniosku, stanowiącego przesłankę wznowienia.  

 Zaproponowano także modyfikację w zakresie korzystania z przesłanek z art. 145 § 1 

pkt 1 i 2, ograniczając je - co do zasady - tylko do przypadków sądowego stwierdzenia 

fałszerstwa lub okoliczności popełnienia przestępstwa. Wyjątkiem byłaby jednak sytuacja, w 

której postępowanie przed sądem lub innym organem nie może być wszczęte na skutek 

upływu czasu lub z innych przyczyn określonych w przepisach prawa.  



 

 185 

 Natomiast w zakresie przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji (art. 156 § 1 pkt 1 i 

2) zaproponowano rozwiązanie, które - jak się wydaje - pozwala na bardziej elastyczną ocenę 

skutków naruszenia właściwości organu, oraz wady decyzji polegającej na rażącym 

naruszeniu prawa.  

 Przyjęto także konieczny - jak się dziś wydaje - stopień sformalizowania wniosku 

strony o uruchomienie określonego trybu nadzwyczajnego. Wniosek taki miałby powoływać 

podstawę prawną wymaganą dla danego trybu postępowania, zawierać zarzuty przeciwko 

decyzji, określać istotę i zakres żądania oraz wskazywać okoliczności lub dowody 

uzasadniające to żądanie.  

II. Wznowienie postępowania 

2.1 W zakresie wznowienia postępowania założono na wstępie uporządkowanie 

przesłanek wznowienia. Zaproponowano skreślenie art. 145a i 145b oraz wprowadzenie w art. 

145 § 1 dodatkowych pięciu punktów określających podstawy wznowienia - tj. sytuacji, gdy:  

 Trybunał Konstytucyjny orzekł o niezgodności z Konstytucją, umową międzynarodową 

lub z ustawą aktu normatywnego, na podstawie którego została wydana decyzja;  

 została ujawniona niezgodność decyzji z orzeczeniem Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej; 

 ujawniona została niezgodność decyzji z ratyfikowaną umową międzynarodową, której 

stroną jest Rzeczpospolita Polska 

  potrzeba taka wynika z rozstrzygnięcia organu międzynarodowego, działającego na 

mocy ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską umowy międzynarodowej; 

 zostało wydane orzeczenie sądu stwierdzające naruszenie zasady równego traktowania, 

zgodnie z ustawą z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii 

Europejskiej w zakresie równego traktowania (Dz. U. Nr 254, poz. 1700 oraz z 2013r., 

poz. 675), jeżeli naruszenie tej zasady miało wpływ na rozstrzygnięcie sprawy 

zakończonej decyzją ostateczną. 

 Tym samym - poza efektem systematyzującym - uzupełniony został katalog 

przesłanek wznowienia postępowania administracyjnego o wskazane dwie niezwykle istotne 

podstawy związane ze stosowaniem prawa europejskiego i międzynarodowego. 
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2.2 Jakkolwiek utrzymano, co do zasady, miesięczny termin do złożenia wniosku o 

wznowienie, to w przypadku orzeczenia Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości przyjęto 

termin trzech miesięcy, zaś w przypadku orzeczenia organu międzynarodowego - termin 

sześciu miesięcy, z uwagi na specyfikę ogłaszania takich orzeczeń i realną możliwość 

zapoznania się z nimi przez zainteresowane podmioty. Postępowanie w sprawach opartych na 

nowych przesłankach wznowienia, może być - według projektu - wszczęte wyłącznie na 

wniosek. 

2.3 Zaproponowano, jak się wydaje konieczne, ograniczenie uruchamiania postępowania 

w trybie wznowienia na podstawie art. 145 §1 pkt 1 i 2 kpa, w zasadzie, do przypadków 

stwierdzenia sfałszowania dowodu lub popełnienia przestępstwa orzeczeniem sądu lub 

właściwego organu, z wyjątkiem, gdy postępowanie takie nie może być wszczęte na skutek 

upływu czasu lub z innych przyczyn określonych w przepisach prawa. W praktyce przesłanka 

ta jest nadużywana. Wystarczy, że strona powoła się na nią i już sama ta okoliczność 

powoduje wszczęcie postępowania administracyjnego z pełnymi tego konsekwencjami.  

 Mając jednakże na względzie konieczny zakres ochrony praw jednostki, warto 

podkreślić, że okoliczność sfałszowania dowodu, a także wydanie decyzji w wyniku 

przestępstwa, nie pozostaną obojętne wobec treści decyzji wydanej w takich warunkach. 

Jeżeli przestępstwo lub fałszerstwo dowodu, doprowadzą w rezultacie do wydania przez 

organ decyzji materialnie wadliwej, to strona będzie mogła skutecznie dochodzić swoich 

praw w postępowaniu o stwierdzenie nieważności decyzji. Proponowana zmiana nie oznacza 

zatem, że w obrocie prawnym pozostaną decyzje istotnie wadliwe z tej przyczyny, że strona 

nie wszczęła skutecznie postępowania w trybie wznowienia przed stwierdzeniem fałszerstwa 

lub popełnienia przestępstwa.  

 Z tego powodu zaproponowano także rezygnację z możliwości wznowienia 

postępowania, gdy sfałszowanie dowodu lub popełnienie przestępstwa jest oczywiste, a 

wznowienie postępowania jest niezbędne dla uniknięcia niebezpieczeństwa dla życia lub 

zdrowia ludzkiego albo poważnej szkody dla interesu społecznego. Po pierwsze, 

„oczywistość” fałszerstwa lub popełnienia przestępstwa jest okolicznością, dla której w 

postępowaniu administracyjnym nie ma wystarczających instrumentów procesowych i 

praktycznie zawsze będzie potrzebna specjalistyczna ocena dokonywana w postępowaniu 

karnym. Po drugie, jeżeli nawet w warunkach postępowania administracyjnego 

(dowodowego) uda się ustalić duże prawdopodobieństwo wystąpienia „fałszerstwa” lub 
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„przestępstwa”, to postępowanie w trybie wznowienia nie jest najskuteczniejszym sposobem 

na uniknięcie niebezpieczeństwa dla życia lub zdrowia ludzkiego albo poważnej szkody dla 

interesu społecznego. Jeżeli już, to powinno się dążyć - jak wspomniano - do wyeliminowania 

rażąco sprzecznej z prawem decyzji, nie zaś wznawiać postępowanie, które może w rezultacie 

wyeliminować z obrotu prawnego decyzję jedynie ze skutkiem na przyszłość. Nie ma też 

przeszkód, by w szczególnej sytuacji, dotyczącej właśnie „oczywistego fałszerstwa”, organ w 

ramach danej sprawy administracyjnej nie odmówił przyjęcia danego dokumentu jako 

dowodu w tej sprawie, a co do samego fałszerstwa i posługiwania się dokumentem 

sfałszowanym, nie zawiadomił właściwych organów. 

2.4 Proponowana zmiana ogranicza więc z jednej strony możliwość wszczynania 

postępowania o wznowienie na skutek często „gołosłownych” twierdzeń samego 

wnioskodawcy, ale z drugiej nie umniejsza w istocie jego praw. Przy proponowanych 

uproszczeniach procedury omawiane okoliczności „fałszerstwa” i „popełnienia przestępstwa” 

nie stracą zasadniczego wpływu na losy kwestionowanej decyzji, tyle tylko, że muszą to być 

okoliczności realne - potwierdzone w prawem przewidziany sposób.  

2.5 W art. 149 zaproponowano generalną klauzulę, zakazującą wznawiania postępowania, 

w sytuacji, gdy w danej sprawie sąd administracyjny już orzekł co do powołanej podstawy 

wznowienia. Wydaje się, że ta zmiana jest konieczna z punktu widzenia istoty sądowej 

kontroli administracji i znaczenia prawomocnego wyroku sądowego dla sprawy (w sensie 

materialnym), której dotyczy.  

2.6 Istotne zmiany zaproponowano w zakresie właściwości organów w postępowaniu 

prowadzonym w trybie wznowienia (art. 150). Zmiany te są konsekwencją przyjętej reguły 

dla „nowelizowanych” trybów nadzwyczajnych, że organem właściwym do badania 

wadliwości decyzji nie jest ten sam organ, który decyzję wydał. Oznacza to zmianę w 

zakresie organu oceniającego przesłanki do wszczęcia postępowania w trybie wznowienia. Co 

do zasady, podanie o wznowienie wnosi się - według projektu - do organu wyższego stopnia 

nad organem, który wydał decyzję w ostatniej instancji. Organ ten bada dopuszczalność 

wznowienia i - w pozytywnych warunkach - wznawia postępowanie oraz wskazuje organ 

właściwy do merytorycznego załatwienia sprawy, a tym, co do zasady, jest (jak dotychczas) 

organ, który wydał decyzję w ostatniej instancji. Pozwala to uniknąć problemu związanego ze 

zmianą właściwości, gdy okaże się, że zarzuty wznowienia dotyczą działania organu 

właściwego do przeprowadzenia postępowania wznowieniowego (obecnie art. 150 § 2 kpa). 
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Wydaje się, że „przenoszenie” sprawy na poziom organu wyższego stopnia zarówno w 

kwestii badania podstaw wznowienia, jak i załatwienia sprawy, nie byłoby właściwe. 

Prawidlowo stosowana instytucja wyłączenia pracownika w takich sytuacjach powinna 

zapewnić wystarczający poziom ochrony prawnej jednostki.  

 Zaproponowane rozwiązanie uwzględnia - jak się wydaje - nieuchronny przyszły 

proces zmian ustrojowych w administracji publicznej, prowadzący w kierunku raczej 

„płaskiej” jej struktury. Należy liczyć się z tym, że owe zmiany będą następowały płynnie, co 

oznacza, iż w pewnym czasie będą funkcjonowały zarówno obecne struktury tzw. pionowe, 

jak i nowe (poziome). Zatem we wspomnianym art. 150 § 4 projektu reguluje się sytuację, w 

której decyzję w ostatniej instancji wydał minister lub samorządowe kolegium odwoławcze, 

albo gdy przepisy szczególne (np. reforma administracji, nowe organy) nie przewidują organu 

wyższego stopnia.  

 Wydaje się, że proponowane rozwiązania pozwalają także uniknąć problemu 

„aktualnej właściwości” organu. Często w przypadku uruchomienia trybu nadzwyczajnego 

nie ma już organów, które rozstrzygnęły w przeszłości badaną sprawę. Należy przyjąć, 

poszukując organu właściwego do przeprowadzenia postępowania w trybie nadzwyczajnym, 

że powinien nim być ten organ, który obecnie ma stosowne” kwalifikacje” do załatwienia 

sprawy. Zatem właściwość oragnu byłaby ustalana na datę złożenia wniosku (w tym wypadku 

podania o wznowienie). Proponuje się zatem (art. 150 § 5 projektu), że w sytuacji, gdy w 

dacie złożenia podania organ właściwy nie istnieje, albo nie jest władny rozstrzygnąć sprawy 

co do istoty, to właściwy będzie ten organ, który kompetencje przejął. Przewiduje się również 

swoisty „instrument ratunkowy”, zakładając, że gdyby takiego organu nie było, to właściwy 

byłby minister do spraw administracji.  

III. Uchylenie i zmiana decyzji  

3.1 W zakresie uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, zaproponowano, by tryb ten był 

stosowany w odniesieniu do decyzji ostatecznej, na mocy której strona nabyła prawo. 

Zaproponowano także konieczne odesłanie do odpowiedniego stosowania przepisów art. 150 

§ 5 i 6 oraz art. 154 § 2. Tryb zmiany decyzji będzie mógł więc zostać wdrożony na wniosek 

bądź z urzędu. Uregulowano także kwestię właściwości organu, w sytuacji gdy organ, który 

wydał decyzję zmienianą lub uchylaną utracił kompetencje do załatwienia sprawy.  
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IV. Stwierdzenie nieważności decyzji 

4.1 Każde naruszenie przepisów o właściwości stanowi obecnie podstawę do 

wyeliminowania decyzji administracyjnej z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc. Takie 

naruszenie prawa jest uznawane za najcięższą wadę decyzji administracyjnej i zostało 

wymienione na pierwszym miejscu wśród przesłanek nieważności decyzji administracyjnej 

(art. 156 § 1 pkt 1 kpa).   

 W orzecznictwie sądowoadministracyjnym jednolicie podchodzi się do obowiązku 

przestrzegania przez organy administracji publicznej swojej właściwości, a także do skutków 

jej naruszenia. Na przykład w wyroku z dnia 19 lutego 2004 r. - sygn. akt I SA 1378/02 NSA 

wskazał, że naruszenie przepisów o właściwości przy wydawaniu decyzji administracyjnej 

powoduje nieważność takiej decyzji, bez względu na to, czy merytoryczne rozstrzygnięcie, 

zawarte w tej decyzji, jest prawidłowe. Także w wyroku z dnia 13 listopada 2007 r. - sygn. 

akt VI SA/Wa 1463/07 sąd podkreślił, że każdy przypadek naruszenia przepisów o 

właściwości (miejscowej, rzeczowej, instancyjnej) stanowi o naruszeniu przepisu art. 156 § 1 

pkt 1 k.p.a. Również w wyroku NSA z dnia 12 lipca 1994 r. - sygn. akt II SA 781/93, 

przyjęto, iż przepis art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a. obejmuje wszelkie postacie naruszenia 

właściwości rzeczowej, ła ̨cznie z jej odmiana ̨ - właściwościa ̨ instancyjna ̨, czyli funkcjonalna ̨. 

Organ niewłaściwy nie jest prawnie legitymowany do rozstrzygania o prawach i obowiązkach 

stron. Przepisy o właściwości maja ̨ charakter przepisów bezwzgle ̨dnie obowia ̨zuja ̨cych, organ 

zaś z urzędu musi przestrzegać swojej właściwości. W wyroku Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 17 stycznia 2002 r. - sygn. akt I SA 1477/00 także jednoznacznie 

podkreślono, że organy, prowadząc postępowanie administracyjne, sa ̨ obowia ̨zane do 

przestrzegania przepisów dotycza ̨cych ich właściwości, bowiem decyzja wydana z 

naruszeniem takich przepisów jest niewaz ̇na (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.). Odnosi się to - 

zdaniem NSA - do przepisów dotyczących różnego rodzaju właściwości: rzeczowej i 

miejscowej - art. 19 i nast. k.p.a., instancyjnej - art. 127 k.p.a., a także zwia ̨zanej z organizacja ̨ 

i trybem działania organów kolegialnych. Niezachowanie przez organ wymagań określonych 

tymi przepisami stanowi naruszenie przepisów o właściwości, prowadząc w konsekwencji do 

wady decyzji powoduja ̨cej jej niewaz ̇ność.  
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4.2 Powstaje w związku z tym pytanie, czy na obecnym etapie stosunków społecznych 

obowiązujące aktualnie unormowanie nie jest zbyt rygorystyczne. Innymi słowy, czy 

zachodzą obecnie prawidłowe proporcje pomiędzy takim środkiem ochrony prawnej a 

skutkami jakie wynikają z faktu naruszenia któregokolwiek rodzaju właściwości organu. Czy 

obecnie do zaakceptowania jest sytuacja, w której każdy przypadek naruszenia właściwości 

organu prowadzi nieuchronnie do stwierdzenia nieważności decyzji, bez względu na to czy 

wspomniany organ posiada „merytoryczne kwalifikacje” do załatwienia określonej sprawy 

administracyjnej.  

 Tytułem przykładu można wskazać choćby na postanowienia art. 6 ustawy z dnia 26 

marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (Dz.U. z 2003 r. Nr 178, poz .1749 ze zm.) 

stanowiącego, że w sytuacji gdy postępowaniem scaleniowym lub wymiennym maja ̨ być 

obje ̨te grunty położone na terenie dwóch lub wie ̨cej gmin, właściwy do prowadzenia 

postępowania jest starosta, na którego terenie działania posiada grunty najwie ̨ksza liczba 

uczestników postępowania, a w razie równej ich liczby - starosta, na którego terenie działania 

znajduje sie ̨ najwie ̨kszy obszar gruntów obejmowanych scaleniem lub wymiana ̨. Czy w takim 

przypadku, gdyby okazało się po bliższych ustaleniach, że postępowanie scaleniowe 

przeprowadził, a następnie decyzję wydał inny starosta, istnieją poważne powody z punktu 

widzenia funkcjonowania państwa prawnego, by tę decyzję uznać za nieważną na podstawie 

art. 156 § 1 pkt. 1 kpa, ze wszystkimi konsekwencjami z tym związanymi.    

 Wydaje się, że nie jest prawidłowe takie uregulowanie prawne omawianego 

zagadnienia, które przewiduje jeden i ten sam skutek - w odniesieniu do różnych poziomów 

naruszenia właściwości organu. 

 Warto przypomnieć, że kwestia nieważności decyzji na gruncie rozporządzenia 

Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postępowaniu administracyjnem (Dz. 

U. z 1928 r., Nr 36, poz. 341 ze zm.), była uregulowana bardziej elastycznie. Według art. 101 

ust. 1 pkt a)  tego rozporządzenia, władza nadzorcza, a gdy chodziło o decyzję władzy 

naczelnej - ta władza, mogła uchylić z urzędu lub na wniosek osoby interesowanej, jako 

niewaz ̇na ̨, każda ̨ decyzje ̨, która wydana została przez władze ̨ oczywiście niewłaściwa ̨. 

Naruszenie właściwości w ówczesnych warunkach było zatem stopniowalne. Uchylenie 
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decyzji jako nieważnej mogło nastąpić jedynie w przypadku „oczywistości” co do braku 

kompetencji organu.  

4.3 Określając istotę przesłanki z art. 156 § 1 pkt 1 kpa wskazuje się w literaturze, iż 

obecnie nałoz ̇enie sankcji niewaz ̇ności za naruszenie przepisów o właściwości podyktowane 

jest faktem, iz ̇ w tymz ̇e przypadku brakuje podmiotu legitymowanego do zawiązania stosunku 

prawnego. Legitymacja jest zaś niezbe ̨dnym warunkiem prawidłowości rozstrzygania sprawy. 

Tylko organ administracji, działaja ̨c w ramach przyznanych kompetencji, moz ̇e z trwałym 

skutkiem regulować prawne stosunki (J. Goleniowska-Gałgan, Właściwość organów 

administracji, Casus 2010, nr 1, s. 57 i n., M. Jaśkowska - Komentarz aktualizowany do art. 

156 Kodeksu postępowania administracyjnego - LEX). Podkreśla się również, że organ 

niewłaściwy nie dysponuje zdolnościa ̨ prawną do prowadzenia postępowania i podje ̨cia aktu 

jurysdykcyjnego rozstrzygaja ̨cego o prawach i obowia ̨zkach stron (A. Matan - Komentarz do 

art.156 Kodeksu postępowania administracyjnego - LEX).  

 Na tle powołanych poglądów komentatorów artykułu 156 § 1 pkt 1 kpa, można - jak 

się wydaje - przyjąć, iż właściwym powodem nieważności decyzji wydanej z naruszeniem 

właściwości organu, jest brak legitymacji tego organu do załatwienia sprawy, a w związku z 

tym, działanie organu niewłaściwego (rzeczowo, miejscowo, funkcjonalnie) niesie w sobie 

brak merytorycznej zdolności tego organu do rozstrzygnięcia o konkretnych prawach lub 

obowiązkach stron postępowania.  

 Jeżeli tak, to warto - jak się wydaje - rozróżniać przypadki naruszenia właściwości 

właśnie pod kątem kwalifikacji organu do rozstrzygnięcia danej sprawy w zgodzie z prawem 

określającym istotę stosunku prawnego, kreowanego przez organ danym aktem. Inaczej z tego 

punktu widzenia będzie można ocenić skutki wydania decyzji przez organ niewłaściwy 

miejscowo, ale merytorycznie przygotowany do załatwiania danego rodzaju spraw (np. 

wspomniany starosta w sprawach scalenia gruntów), a inaczej, gdy na przykład organ nadzoru 

budowlanego orzeknie w sprawie wyłączenia z produkcji rolnej działki budowlanej. Wydaje 

się zatem, że współcześnie (właśnie z uwagi na daleko idące skutki stwierdzenia nieważności 

decyzji) powinno się odejść od automatyzmu przyjętego w kodeksie postępowania 

administracyjnego i wprowadzić regulację umożliwiającą organowi, a następnie sądowi 

administracyjnemu, ocenę poziomu zarzucanej niewłaściwości organu w konkretnych 

warunkach procesowych.  
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 W tej sytuacji zaproponowano, by powodem nieważności decyzji (w omawianym 

przypadku) było jej wydanie z oczywistym naruszeniem przepisów o właściwości. Jest to 

niewątpliwie rozwiązanie bardziej elastyczne, a operowanie pojęciem „oczywistego 

naruszenia przepisów o właściwości” i w istocie powiązanie go ze „sprawą”, pozwoliłoby na 

ocenę danego przypadku nie na poziomie ogólnym, lecz w warunkach konkretnego stanu 

faktycznego i prawnego.  

4.4 Proponowana jest zmiana brzmienia art. 156 § 1 pkt 3 kpa poprzez rozbudowanie 

przesłanek nieważności o sytuacje wydania decyzji w sprawie, w której zawarto umowę 

administracyjną albo ugodę. Przepis ten dostosuje przesłanki nieważności do nowych 

rozwiązań w drodze których możliwe będzie uregulowanie stosunku administracyjnego. 

4.5 Proponowana jest także zmiana art. 154 § 2 poprzez rozszerzenie, na wszystkie 

przyczyny wymienione w § 1, 10-letniego terminu w trakcie którego możliwe jest 

skorzystanie z trybu nieważności i wyłączenie takiej możliwości po jego upływie. 

4.6 Zmianie ulega również art. 157 

Proponowane jest nadanie nowego brzmienia jego § 1 poprzed dodanie możliwości 

orzekania w przedmiocie nieważności przez organ, który wydał decyzję, jeżeli wynika to z 

przepisów szczególnych, nie przewidujących nad nim organu wyższego stopnia. 

W nowo dodanym § 3 proponuje się określenie wymogów jakie powinno spełniać 

podanie o stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej. Jest to konieczne, z uwagi na 

potrzebę zapobiegania “przypadkowemu” czy “gołosłownemu” wszczynaniu tej 

nadzwyczajnej procedury weryfikacyjnej. 

W § 4 uregulowano z kolei kwestię organu właściwego do stwierdzenia nieważności 

decyzji, w sytuacji, gdy organ który decyzję wydał nie istnieje (odesłanie do art. 150 § 5 i 6). 

Na wzór postępowania wznowieniowego, w § 6 zaproponowano generalną klauzulę, 

zakazującą stwierdzania nieważności decyzji w sytuacji, gdy w danej sprawie sąd 

administracyjny już orzekł co do powołanej przesłanki. 
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4.7 W art. 157 dodano § 3 odsyłający do art. 152 § 3-5. Odesłanie to reguluje możliwość 

wstrzymania wykonania decyzji objętej postępowaniem nieważnościowym oraz kwestie 

zabezpieczenia potencjalnych roszczeń odszkodowawczych. 

V. Szczególne uchylenie decyzji prawidłowej 

5.1 W art. 161 kodeksu postępowania administracyjnego przewidziano możliwość 

uchylenia ostatecznej decyzji administracyjnej w nadzwyczajnych sytuacjach. Regulacja taka 

jest niewątpliwie instrumentem koniecznym z punktu widzenia ochrony istotnych wartości 

konstytucyjnych takich, jak: życie, zdrowie, ważny interes Państwa. Wydaje się jednak, że 

przepisy wspomnianego artukułu powinny zostać dostosowane do standardów współczesnego 

państwa prawnego.  

 Otóż w związku z zasadniczymi zmianami ustrojowymi nie ma obecnie powodu, do 

utrzymywania podziału (art. 161 § 1) na „gospodarkę narodową” oraz inną, mniej istotną z 

punktu widzenia zakładanej ochrony prawnej. Stąd propozycja zastąpienia zapisu „albo 

zapobiec poważnym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla ważnych interesów Państwa” 

zapisem „albo zapobiec poważnej szkodzie dla ważnych interesów państwa”. 

 Ponadto istotnej weryfikacji wymagają zasady przyznawania odszkodowania (art. 161 

§ 3). Nie ma bowiem powodu, by podmiotowi, który prawidłowo nabył określone prawo, a 

następnie musi zostać tego prawa pozbawiony w imię ochrony interesu publicznego, 

ograniczać uprawnie do odszkodowania tylko do rzeczywistej szkody. Oczywiście, z jednej 

strony, szkoda ta nie będzie spowodowania niezgodnym z prawem działaniem władzy 

publicznej, z drugiej jednakże strony, pozbawienie w trybie art. 161 § 1 kpa nabytych 

uprawnień, nie będzie spowodowane zawinionymi działaniami adresata decyzji uchylanej lub 

zmienianej w omawianym trybie. Wydaje się więc, że w takiej sytuacji od państwa należy 

wymagać więcej - tj. prawa do pełnego odszkodowania.   

 Jakkolwiek dominującą tendencją w sprawach dotyczących odszkodowań jest 

powierzanie tych zagadnień sądom powszechnym i procedurom cywilnym, to jednak w 

omawianym przypadku nie mamy do czynienia z typowym odszkodowaniem za szkody 

wyrządzone działaniami władzy publicznej, lecz z odszkodowaniem za „wywłaszczone 

prawo”. W tej sytuacji tryb administracyjny wydaje się rzeczą naturalną - wywłaszczam i 

płacę.   



 

 194 

 Oczywiście w badanym zakresie nie wydaje się możliwe jednoczesne (w jednej 

decyzji) orzeczenie o pozbawieniu prawa i o odszkodowaniu. Zagrożenie dla wskazanych 

wartości wymaga natychmiastowego działania. Dlatego zaproponowano (art. 161 § 4 

projektu) 3-miesięczny termin do wydania decyzji odszkodowawczej. Ponadto ustawa nie 

zamyka drogi (proponowany art. 161 § 5) do ewentualnego dochodzenia odszkodowania w 

kwestiach spornych na zasadach ogólnych.   

5.3 W projekcie zmian proponuje się ograniczenie trybów postępowania w zakresie 

określonym w art. 162 kpa, do jedynie uchylenia decyzji i tym samym do rezygnacji z 

instytucji „wygaśnięcia decyzji”. Wiąże się to z - sygnalizowanym na wstępie - postulatem 

ograniczania trybów nadzwyczajnych, ściślej redukowania rozstrzygnięć administracyjnych w 

tych trybach.  

 Jak podkreśla A. Wróbel „Decyzja stwierdzająca wygaśnie ̨cie decyzji jest decyzja ̨ 

deklaratoryjna ̨. Decyzja tego rodzaju wywołuje skutki prawne ex tunc, tzn. od dnia, w którym 

powstały przesłanki wygaśnie ̨cia decyzji, czyli od dnia, w którym decyzja stała sie ̨ 

bezprzedmiotowa („Komentarz aktualizowany do art. 162 Kodeksu postępowania 

administracyjnego” - LEX). Także A. Matan wskazuje, że „decyzja stwierdzająca 

wygaśnie ̨cie innej decyzji ma charakter aktu deklaratoryjnego, jako że wywołuje skutki 

prawne ex tunc, czyli wstecz, od dnia, w którym powstały przesłanki wygaśnie ̨cia decyzji (T. 

Woś, Stwierdzenie wygaśnie ̨cia decyzji...). Charakterystyczny w tym względzie jest wyrok 

NSA z dnia 20 lutego 2001 r. (II SA 480/00, LEX nr 51221). „Analiza przepisu art. 18 ust. 8 

ustawy z 1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi prowadzi do 

wniosku, z ̇e wymienione w nim sytuacje, które powoduja ̨ wygaśnie ̨cie zezwolenia, maja ̨ 

charakter zdarzeń, które następuja ̨ w ściśle określonym czasie. Z tymi zdarzeniami został 

powia ̨zany skutek w postaci wygaśnie ̨cia zezwolenia, a wobec tego należy przyja ̨ć, że gdy 

określone zdarzenie nasta ̨pi, powstaje skutek w postaci wygaśnie ̨cia zezwolenia („Komentarz 

do art.162 Kodeksu postępowania administracyjnego” LEX). 

 W orzecznictwie zwrócono uwagę, że art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. z natury rzeczy dotyczy 

decyzji, które albo nie zostały jeszcze wykonane i na skutek określonych zdarzeń faktycznych 

wykonanie ich stało się bezprzedmiotowe (niemożliwe), albo decyzji, które są w trakcie 

wykonywania lub wykonane w części, ale dalsze ich wykonywanie może być uznane za 

bezprzedmiotowe (wyrok NSA z dnia 6 września 2007 r. - sygn. akt II OSK 1179/06). Na 
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kwestię częściowego wykonania decyzji administracyjnej, co do której wszczęto 

postępowanie administracyjne w celu stwierdzenia wygaśnięcia decyzji, zwrócono uwagę 

również w innych orzeczeniach (np. wyrok z dnia 4 kwietnia 2012 r. - sygn. akt II SA/Gl 

4/12). Jeżeli zatem przyjąć, że decyzja weryfikacyjna wywołuje wspomniane skutki wsteczne 

również wobec decyzji częściowo wykonanych może powstać kolejna wątpliwość co do 

zakresu wygaśnięcia takiej decyzji. Rozgraniczenie bowiem poszczególnych elementów 

decyzji częściowo wykonanej, może w praktyce nie być łatwe. Wydaje się, że takie regulacje 

powodują niepewność prawną, jak wskazano, w zakresie choćby skutków decyzji 

„wygaszanych” z mocą wsteczną w okresie formalnego obowiązywania tych decyzji. 

 Wygaśnięcie decyzji administracyjnej z mocy prawa, czy też powinność stwierdzenia 

wygaśnięcia danego aktu przez organ administracji publicznej wynika z przepisów prawa 

materialnego. Można zatem opowiedzieć się za takim rozwiązaniem, by tam, gdzie 

ustawodawca tego wyraźnie potrzebuje, wprowadził szczególną regulację - np. określone 

uprawnienie wygasa (ex lege), jeżeli w określonym czasie adresat decyzji nie dokona 

czynności konkretnie wskazanej w ustawie. Z punktu widzenia pewności obrotu prawnego i 

koniecznego standardu ochrony prawnej jednostki, proponowane rozwiązanie wydaje się 

prawidłowe. W sytuacji natomiast, gdy konieczne jest stwierdzenie, że na skutek 

bezprzedmiotowości decyzji, powinna ona być wyeliminowana z obrotu prawnego - 

właściwym rozwiązaniem wydaje się uchylenie takiej decyzji ze wskazaniem jednocześnie 

daty i zakresu utraty mocy obowiązującej uchylanej decyzji. Prowadzi to bowiem do 

osiągnięcia zakładanego celu, a jednocześnie gwarantuje pewność obrotu prawnego.  

5.5 Przedstawione stanowisko może wywoływać wątpliwości, czy zaproponowane zmiany 

są na tyle istotne i konieczne, by eliminować instytucję procesową, która funkcjonuje w 

obrocie prawnym od kilkudziesięciu lat i wprowadzać inną, o podobnych skutkach. Przy 

przyjęciu takiego stanowiska należałoby pozostawić dotychczasowe przepisy, uzupełniając je 

o rozwiązania dotyczące właściwości organu w sytuacji, gdyby w chwili orzekania 

dotychczasowy organ już nie funkcjonował. W tym zakresie konieczne jest więc dodanie § 4 

(określającego następstwo prawne organów), a także zmiana § 3 poprzez zobowiązanie 

organu do określenia z jakim terminem oraz w jakiej części decyzja została uchylona. 
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Wojciech Chróścielewski 

 

Uwagi polemiczne do opracowania dotyczącego trybów nadzwyczajnych 

 

 1.  Całkowicie podzielam założenie, iż o wadliwości decyzji nie powinien 

wypowiadać się organ, który decyzję wydał. Z punktu widzenia tak zasady praworządności, 

jak i bezstronności czynić to winien inny organ administracji publicznej. 

 2. Aprobuję także zaproponowaną ideę wprowadzenia terminów przedawnienia w 

zakresie trybów nadzwyczajnych. W całej rozciągłości aprobuję  zaproponowaną koncepcję 

wprowadzenia terminów przedawnienia w zakresie trybów nadzwyczajnych. Terminy te 

miałyby  wynosić - dla stwierdzenia nieważności decyzji 10 lat od dnia  doręczenia lub 

ogłoszenia decyzji, natomiast w odniesieniu do uchylenia decyzji w trybie wznowienia 

postępowania – 5 lat od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji. Brak oznaczenia 

jakichkolwiek granic czasowych, w których można stwierdzić nieważność dotychczasowej 

decyzji w oparciu o przesłanki z art. 156 § 1 pkt 2, 5 i 6 k.p.a. w demokratycznym państwie 

prawnym nie znajduje żadnego uzasadnienia.  Skoro od zmian ustrojowych w Polsce minęło 

już 25 lat, to należy uznać, że upłynął już wystarczająco długi okres czasu zarówno na to, aby 

organy administracji działając z urzędu wyeliminowały ewidentne naruszenia prawa 

dokonane przez swoich poprzedników, jak i na to, aby strony wystąpiły z wnioskami o 

stwierdzenie nieważności dotychczasowych decyzji, jako wydanych z rażącym naruszenie 

prawa. 

 3. Uważam, za bardzo dobre rozwiązanie pomysł wprowadzenia minimalnych 

formalnych warunków, którym musi odpowiadać wniosek o wszczęcie postępowania w trybie 

nadzwyczajnym. W odniesieniu do tych trybów postępowania „odformalizowanie” 

składanych środków prawnych jest bezzasadne, skoro ich istotą jest analiza kwestii czysto 

pranych odnoszących się do naruszenia przepisów prawa materialnego czy prawa 

procesowego. 
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 4.  W swoim opracowaniu proponującym zmiany przepisów k.p.a. odnoszących się do 

organu administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym, proponowałem przyjęcie 

rozwiązania, iż organu właściwego do prowadzenia postępowania w trybach nadzwyczajnych 

należy szukać w „aktualnej właściwości organów administracji”. Dlatego w pełni aprobuję 

takie założenie przyjęte także przez Autorów opracowania. 

 W uchwale NSA z dnia 17 kwietnia 2012 r., II OPS 1/12, przyjęto diametralnie 

odmienne założenie poszukiwania takiego organu – iż musi być to organ właściwy w świetle 

przepisów obowiązujących w dacie wydania decyzji w postępowaniu w trybie zwyczajnym. 

Wypada jednak przypomnieć, że w stanie prawnym i faktycznym, w którym zapadały decyzje 

w tej sprawie, której dotyczyła uchwała sytuacja wyglądała następująco. Na mocy art. 3 ust. 1 

ustawy z 26 marca 1982 r. o  scalaniu i wymianie gruntów (Dz.U. z 2003 r. nr 178, poz. 1749) 

postępowanie scaleniowe lub wymienne prowadził starosta, a organem wyższego stopnia w 

tych sprawach był wojewoda. Właśnie wojewoda wydał w sprawie, w której była podjęta 

uchwała decyzję ostateczną kwestionowaną w trybie stwierdzenia nieważności decyzji. Od 

dnia 1 sierpnia 2009 r. (na mocy art. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektórych 

ustawa w związku ze zmianami w organizacji i podziale zadań administracji publicznej w 

województwie [Dz. U. nr 92, poz. 753]), art. 3 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntów  

stanowi: „Postępowanie scaleniowe lub wymienne przeprowadza starosta jako zadanie z 

zakresu administracji rządowej finansowane ze środków budżetu państwa z zastrzeżeniem ust. 

5 - 7 oraz art. 4 ust. 2”. Skoro w przepisie tym nie wskazano żadnego organu jako organu 

wyższego stopnia to zastosowanie musi mieć art. 17 pkt 1 k.p.a., a więc organem wyższego 

stopnia w tych sprawach jest samorządowe kolegium odwoławcze. Czy więc to kolegium 

jako „swoisty” następca prawny wojewody, a jednocześnie organ właściwy w sprawie 

stwierdzenia nieważności – art. 157 § 1 in fine  k.p.a. miało orzekać w sprawie stwierdzenia 

nieważności czy też minister jako organ wyższego stopnia nad wojewodą. Nacisk w uchwale i 

w ogóle istota kontrowersji dotyczyły organu wyższego stopnia. Problem ten odnosi się nie 

tylko do stwierdzenia nieważności decyzji, ale także do wznowienia postępowania, w 

sytuacji, w której wady uzasadniające wznowienie powstały w wyniku działalności organu, 

który wydał w sprawie decyzję w ostatniej instancji. 

 Z przytoczonych względów uważam, że projektowany art. 150 § 5 jest zbyt mało 

precyzyjny. Wskazuje on bowiem wyłącznie na poszukiwanie następcy prawnego organu 

który wydał decyzję w ostatniej instancji, a nie organu wyższego nad nim stopnia. 
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 5. Nie rozumiem  art. 150 § 1 w zw. z art. 148 § 1.  Abstrahując już od zupełnie 

nieczytelnej kolejności § 1 i 2  (moim zdaniem powinna być ona odwrotna), z jakich 

powodów o wznowieniu, bądź odmowie wznowienia rozstrzygać ma organ wyższego stopnia 

(§ 2) a jeżeli postanowi o wznowieniu to organem właściwym do przeprowadzenia 

postępowania co do przyczyn wznowienia i o rozstrzygnięciu co do istoty – ma być organ, 

który wydał w sprawie decyzję w ostatniej instancji (§ 1) nie mam pojęcia?  

Zarówno doktryna, jak i orzecznictwo sądowe mocno zawężają przypadki, w których 

można odmówić wznowienia postępowania. Powszechnie przyjmuje się, że  postanowienie o 

odmowie wznowienia postępowania można wydać tylko w wypadkach, gdy żądanie 

wznowienia pochodzi od osoby niebędącej stroną albo od strony nieposiadającej zdolności 

procesowej bądź też żądanie zostało wniesione po upływie terminów określonych w art. 145a 

§ 2, 145b § 2 lub 148 k.p.a.. Niektóre składy orzekające oraz niektóry przedstawiciele 

piśmiennictwa uważają także, że jeżeli w podaniu o wznowienie nie podano żadnej z podstaw 

wznowienia postępowania sformułowanych w art. 145 § 1, 145a § 1 i 145b § 1 k.p.a., również 

nie widać racjonalnych podstaw do wznowienia postępowania.  Nie zmienia ro jednak w 

niczym tego, że punkt ciężkości problemu nie leży w samym wznowieniu postępowania ale 

właśnie w bezstronnym przeprowadzeniu postępowania co do rzeczywistego wystąpienia 

przesłanek z art. 145 § 1 k.p.a. (w obecnym stanie prawnym z uwzględnieniem także art. 145a 

§ 1 i 145b § 1). Nie widzę żadnych racjonalnych powodów aby rozstrzyganie w tej materii 

pozostawić organowi, który wydal dotychczasową decyzję w ostatniej instancji, a więc z 

natury rzeczy będzie narażony na pokusę „zamiecenia sprawy pod dywan”. 

  6. Nie jest moim zdaniem trafne pozostawianie konstrukcji art. 161.  Kompetencje 

ministra winny dotyczyć wyłącznie tych spraw, w których orzecznictwo administracyjne, w 

charakterze organów wyższego stopnia sprawują organy administracji rządowej. Skoro w 

większości spraw organem wyższego stopnia nad organami jednostek samorządu 

terytorialnego są samorządowe kolegia odwoławcze, a podział spraw na dotyczące zadań 

własnych czy zadań z zakresu administracji rządowej nie ma z punktu widzenia właściwości 

instancyjnej żadnego znaczenia, to pozostawianie art. 161 w brzmieniu obowiązującym nie 

jest trafne.  

  7. Po zmianach ustrojowych w Polsce zapoczątkowanych w 1989 r. i kolejnych 

nowelizacjach art. 17 k.p.a. w zakresie określenia, jaki organ pełni funkcję organu wyższego 

stopnia w stosunku do organu wydającego decyzje, konstrukcja art. 161 k.p.a. okazała się 
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całkowicie nieprzystająca do istniejącego obecnie modelu administracji publicznej. W 

olbrzymiej większości spraw załatwianych przez organy jednostek samorządu terytorialnego 

to nie organy administracji rządowej, ale samorządowe kolegia odwoławcze są organami 

wyższego stopnia. W tej sytuacji dla kompetencji ministra z art. 161 k.p.a. trudno znaleźć 

uzasadnienie.  Dlaczego organ, który nie posiada żadnych merytorycznych kompetencji do 

załatwiania określonej kategorii spraw – ma posiadać nie tylko prawo uchylenia decyzji 

ostatecznej (co z punktu widzenia charakteru i pozycji tego organu można uzasadnić), ale 

także w możliwość dokonania  zmiany tej decyzji, naprawdę trudno dociec? 

  8. Na jednym z posiedzeń Zespołu zgłosiłem propozycję wprowadzenia opłat od 

środków zaskarżenia. Ze względu na „rok wyborczy” i oczywistą niepopularność takiego 

kroku w społeczeństwie, a co za tym idzie spodziewany „brak entuzjazmu”  ustawodawcy dla 

takiego rozwiązania, nie spotkała się ona z przychylnym stanowiskiem kilku, obecnych 

członków Zespołu, a także uczestniczących w posiedzeniach Zespołu – ekspertów. Jestem 

jednak przekonany, że wcześniej czy później będzie należało do niej powrócić. Siły rządzące, 

bez żadnych zahamowań, w warunkach deflacji, pozwalają na podwyżkę opłat za przejazd 

autostradami, czy wzrost cen biletów komunikacji miejskiej. Obawa przed opłatami za środki 

zaskarżenia bierze się chyba z wywodzącej się z poprzedniego systemu ustrojowego tezy, iż 

„praca umysłowa” (a taki jest przecież charakter prowadzenia postępowania 

administracyjnego) nic nie kosztuje i nic nie jest warta. Opłata więc za dokonywanie przez 

owych pracowników jakichkolwiek czynności urzędowych  spotka się ze sprzeciwem 

społeczeństwa – wychowanego w kulcie pracy fizycznej i ewidentnej potrzeby zapłaty za jej 

świadczenie. Chyba należy - 25 lat po zmianach ustrojowych w Polsce - zmodyfikować, a 

przynajmniej podjąć próbę zmiany takiego stanowiska, co najmniej w odniesieniu do 

ekstraordynaryjnych trybów wzruszania decyzji ostatecznych.  Kwalifikator „ostateczna” w 

pojęciu „decyzja ostateczna”, dla większości odbiorców usług administracyjnych nie ma 

większego znaczenia. Wniosek o wznowienie postępowania czy o stwierdzenie nieważności 

decyzji jest traktowany po prostu jako „kolejne odwołanie”.  Dlatego dobrze byłoby 

ustanowić taką opłatę  zwłaszcza od wniosków służących kwestionowaniu decyzji 

dotkniętych wadami kwalifikowanymi,  przy wprowadzeniu konstrukcji, iż podlegałyby ona 

zwrotowi, gdy organ administracji uwzględni złożony środek. Dodatkowo, w odniesieniu do 

tych wniosków winien obowiązywać przymus adwokacko-radcowski połączony ze zwrotem 

przez organ prowadzący postępowanie, wydatków poniesionych na wynagrodzenie dla 

takiego pełnomocnika, w przypadku skuteczności tego środka prawnego oczywiście przy  
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wprowadzeniu prawa pomocy.  

Wprowadzenia wspomnianych opłat można dokonać na dwa sposoby Pierwszym jest 

dodanie do działu IX k.p.a. przepisów odnoszących się do takiej opłaty, podmioty zwolnione 

od obowiązku jej uiszczania (w sprawach z zakresu pomocy i opieki społecznej,  związanych 

ze statusem bezrobotnego oraz zasiłkami i innymi uprawnieniami przysługującymi osobie 

bezrobotnej, dodatków mieszkaniowych oraz chorób zawodowych, a także udzielania 

ochrony cudzoziemcom) oraz orzekania o zwolnieniu od obowiązku uiszczania takiej opłaty 

przez osoby, które wykażą, że nie są w stanie ponieść takiej opłaty ani w całości ani w części.  

 Nie ulega wątpliwości, że  jednocześnie z rozstrzyganiem kwestii zwolnienia od 

opłaty w sprawach dotyczących wznowienia postępowania lub stwierdzenia nieważności 

decyzji, organ administracji powinien podjąć rozstrzygnięcie w przedmiocie ustanowienia dla 

strony profesjonalnego pełnomocnika. Jeżeli go ustanowi, to winien wystąpić  do właściwego 

organu samorządu zawodowego o jego wyznaczenie. Ów pełnomocnik powinien otrzymywać 

wynagrodzenie z niezależnie od tego czy sporządzi taki wniosek czy tez sporządzi  opinię o 

braku podstaw do jego wniesienia. Sądzę, że ograniczyłoby to ilość składania zupełnie 

chybionych nadzwyczajnych środków prawnych. 

 Drugi wariant wprowadzenia opłat od takiego środka zaskarżenia sprowadza się do 

znowelizowania ustawy z dnia 16 listopada 2006 r.  o opłacie skarbowej, poprzez 

uregulowanie w niej także wskazanych wyżej kwestii. 

 Jednak niezależnie od aktu prawnego, w którym zamieszczono by  przepisy o opłacie 

od tych środków prawnych, w sytuacji, w której wniesiony  środek prawny byłby oczywiście 

bezzasadny, organ rozpoznający ów środek, nie tylko nie orzekałby o zwrocie owej opłaty, 

ale miałby  obowiązek obciążenia wnoszącego ten środek kosztami związanymi z jego 

rozpatrzeniem. Trzeba by więc uzupełnić w tym zakresie art. 262 § 1 k.p.a.  

 Była już wcześniej mowa o tym, że w przypadku uwzględnienia wniesionego środka 

prawnego, uiszczona opłata powinna  podlegać zwrotowi. Jednocześnie, skoro przy 

wnoszeniu podań  o wznowienie postępowania i stwierdzenie nieważności decyzji i 

postanowienia obowiązywałby przymus adwokacko-radcowski, w sytuacji uwzględnienia 

podania i wzruszenia zaskarżonej decyzji (postanowienia), albo orzeczenia o tym, że była ona 

wydana z naruszeniem prawa, ale występują negatywne przesłanki uniemożliwiające jej 
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wycofanie z obrotu prawnego, stronie zwracano by wydatki poniesione na wynagrodzenie 

profesjonalnego pełnomocnika. Można by przy tym zaproponować konstrukcję opartą o art. 

205 § 2 p.p.s.a., który to odsyła do rozporządzeń Ministra Sprawiedliwości określających 

opłaty za czynności tych pełnomocników przed sądami administracyjnymi. Ideą takiego 

rozwiązania jest chęć uproszczenie postępowania i nie tworzenia nowych przepisów 

wykonawczych do k.p.a. 



 

 202 

Joanna Wegner - Kowalska 

 

Zabezpieczenie w trybach nadzwyczajnych (art. 152 § 3, 4, 5 i art. 159 § 3, 4, 5) 

Proponowane rozwiązanie legislacyjne ma na celu ograniczenie niebezpieczeństwa 

nadużycia prawa do środków prawnych przysługujących stronom w postępowaniu 

administracyjnym w trybach nadzwyczajnych. W postępowaniu w przedmiocie wznowienia 

postępowania oraz w postępowaniu w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji istnieje 

ryzyko, że wstrzymanie wykonania aktu może spowodować szkodę strony, w interesie której 

go wydano. Z tego względu zasadnym jest umożliwienie organowi uzależnienia wstrzymania 

wykonania decyzji od zażądania od wnioskodawcy stosownego zabezpieczenia. Kwota 

możliwego do żądania zabezpieczenia pozostawiona będzie uznaniu organu. Można zakładać, 

że będzie zależała od wartości przedmiotu postępowania, który w niektórych sprawach może 

być znaczna.  

Żądanie zabezpieczenia umożliwi uproszczoną realizację roszczeń strony, która 

poniesie szkodę wywołaną wstrzymaniem wykonania decyzji. Jeżeli w wyniku uruchomienia 

trybu nadzwyczajnego decyzja nie zostanie wzruszona, zabezpieczenie będzie podlegało 

niezwłocznemu zwrotowi.  

Posłużenie się konstrukcją zabezpieczenia jest uzasadnione tym, że nie jest to 

instytucja obca Kodeksowi postępowania administracyjnego. W art. 100 § 3 znajduje się 

podstawa żądania przez organ od strony stosownego zabezpieczenia w przypadku, gdy organ 

rezygnuje z zawieszenia postępowania administracyjnego związanego z pojawieniem się 

zagadnienia wstępnego rozstrzygając je we własnym zakresie, z uwagi na ryzyko 

spowodowania niepowetowanej szkody dla strony. Z podobną instytucją mamy też do 

czynienia w Prawie budowlanym. W art. 35a Prawa budowlanego ustawodawca przewidział, 

że wstrzymanie wykonania decyzji o pozwoleniu na budowę przez sąd administracyjny może 

być uzależnione od złożenia kaucji na zabezpieczenie roszczeń inwestora.  

Proponowana regulacja sprzyjać ma przemyślanemu korzystaniu z dostępnych trybów 

nadzwyczajnych, zwłaszcza zaś z możliwości żądania wstrzymania wykonania ostatecznego 

aktu (decyzji lub postanowienia). 
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Joanna Wegner - Kowalska 

 

Decyzja ostateczna a przepisy szczególne (art. 163 k.p.a.) 

 

Przepis art. 163 k.p.a. częściowo jest kontynuacją art. 104 rozporządzenia Prezydenta 

Rzeczypospolitej z 22.3.1928 r. o postępowaniu administracyjnem288, który stanowił o 

nienaruszalności zastrzeżonych „w poszczególnych przepisach prawnych kompetencji władz 

co do cofania lub ograniczenia udzielonych koncesyj, zezwoleń, upoważnień i innych 

nadawanych przez władzę uprawnień”. Przepis art. 104 pełnił rolę stabilizatora istniejących w 

dniu wejścia w życie rozporządzenia kompetencji organów w przedmiocie cofania lub 

ograniczania przyznawanych stronom uprawnień, określając relację obowiązujących 

przepisów szczególnych względem rozporządzenia. W doktrynie J. Borkowski ujmował rolę 

art. 104 jako przepisu przechodniego289, odmawiał zaś tego charakteru art. 163 k.p.a.290 

Niewątpliwie art. 104 odnosił się do niektórych skutków kodyfikacji postępowania 

administracyjnego w zastanym otoczeniu prawnym. W podobny sposób widział rolę art. 163 

k.p.a. W. Dawidowicz, zdaniem którego przepis ten „utrzymuje w mocy” przepisy 

szczególne, regulujące uchylanie decyzji tworzących prawo dla strony w innych warunkach i 

trybie niż określone w art. 155 k.p.a. (dawny 136 k.p.a.) oraz art. 161 k.p.a. (dawny art. 141 

k.p.a.)291. W pierwotnym tekście kodeksu treść  normatywna obecnego art. 163 k.p.a. 

znajdowała się w art. 142, ostatnim przepisie rozdziału 12 („Uchylenie i zmiana decyzji”), 

należącym do działu II. Obecne brzmienie art. 163 k.p.a. uzyskał wskutek zmiany kodeksu i 

opracowania jego tekstu jednolitego w związku z reaktywacją sądownictwa 

administracyjnego w 1980 r.292 Druga zmiana legislacyjna została dokonana w 1998 r. w 

związku z reformą ustrojową państwa i zastąpieniem pojęcia „administracja państwowa” 

terminem „administracja publiczna”. 

                                                
288 Dz.U. Nr 36, poz. 341. 
289 J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
Warszawa 2006, s. 787. 
290 J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 16.5.1991 r., SA/Wr 371/91, OSP 1992, nr 2, poz. 29, s. 57. 
291W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 261. 
292 Na podstawie ustawy z 311.1.980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy – Kodeks 
postępowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8). 
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Sformułowanie zamieszczone w art. 163 k.p.a. nie jest w doktrynie rozumiane 

jednolicie. Przeważał pogląd, zgodnie z którym przepis ten znajduje zastosowanie we 

wszystkich przypadkach zmiany sytuacji strony, polegającej na odjęciu jej uprawnień 

przyznanych wcześniej w decyzji administracyjnej, niezależnie od tego, czy istotnie dochodzi 

wprost do uchylenia/zmiany decyzji, czy też do odebrania stronie uprawnień przyznanych 

wcześniej w decyzji, ale w inny sposób niż przez uchylenie/zmianę tego pierwotnego aktu293. 

Odmienne stanowisko prezentował W. Dawidowicz, który decyzje o przyznaniu uprawnienia 

dzielił na takie, których wykonywanie pozostawione jest swobodnemu uznaniu strony, a więc 

ich niewykonanie nie ma istotnego wpływu na moc obowiązującą decyzji, oraz takie, których 

wykonywanie oddziałuje na interes społeczny294. Według autora szczególny tryb uchylenia 

lub zmiany decyzji dotyczyć może wyłącznie tych drugich i zauważa, że istnieją dwie metody 

określania konsekwencji niewykonywania przyznanego uprawnienia: z mocy prawa oraz w 

drodze decyzji administracyjnej. Autor wyróżnił też konstrukcję cofnięcia uprawnienia, 

stanowiącą konsekwencję niewłaściwego wykonywania udzielonego pozwolenia i 

przedstawiającą nową, odrębną, samoistną sprawę rozstrzyganą w drodze odrębnej decyzji. 

Zwrócił uwagę, że istnieją dwa rodzaje przesłanek warunkujących zastosowanie omawianej 

konstrukcji: związane z naruszeniem prawa, które określił jako bliskie „decyzji 

sankcjonującej”, oraz związane z zaistnieniem nowych okoliczności faktycznych, które 

określił jako zbliżone do decyzji rozstrzygającej odrębną sprawę administracyjną295.  

Przepis art. 163 k.p.a. nominalnie jest przepisem prawa procesowego. Zamieszczony 

został w ustawie procesowej. Istnieją jednak ustawy procesowe zawierające przepisy prawa 

materialnego i odwrotnie. Ulokowanie przepisu może więc tylko inicjować, ukierunkowywać 

rozważania. Przepis art. 163 k.p.a. nie określa natomiast samoistnie okoliczności, w jakich 

może to nastąpić. Można więc zauważyć, że jeżeli chodzi o budowę przepisu, jest on 

niekompletny, bowiem nie zawiera wszystkich elementów co najmniej jednej normy 

prawnej296; okoliczności uchylenia lub zmiany decyzji nie są oznaczone w sposób 

wyczerpujący.  

                                                
293 Z. Janowicz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Poznań 1992, s. 413, E. Ochendowski, 
Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne. Wybór orzecznictwa, Toruń 2000, s. 211 – 212, W. 
Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 30, L. Żukowski, R. Sawuła, Prawo administracyjne, 
Warszawa 2004, s. 167; L. Żukowski, Zmiana lub uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych na 
podstawie art. 154, 155 i 161 k. p. a., NP 1986, nr 10, s. 59, J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych 
decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, s. 8 
294 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 30. 
295 W. Dawidowicz, Prawo..., s. 30–32. 
296W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria państwa i prawa, Warszawa 1980, s. 319. 



 

 205 

Blankietowe odesłanie zawarte w art. 163 k.p.a. może być wiązane z kilkoma 

rodzajami prawa materialnego. Pierwsza grupa to przepisy prawa materialnego, które wprost 

stanowią o uchyleniu lub zmianie decyzji administracyjnej, jeżeli po wydaniu tejże decyzji 

nastąpią określone okoliczności , które determinują utratę przyznanych we wcześniej wydanej 

decyzji uprawnień ze skutkiem ex nunc297. Przykładem jest art. 106 ust. 5 ustawy z 12.3.2004 

r. o pomocy społecznej298, czy art. 36a ust. 2 ustawy z 7.7.1994 r. – Prawo budowlane299. 

Przepisy te wyrażają materialnie ujęte okoliczności, w których może dochodzić do uchylenia 

lub zmiany decyzji administracyjnej, nie stanowią o procedurze obowiązującej w tym 

zakresie, ale jednocześnie zawierają kompletne normy prawne składające się z dyspozycji 

(organ uchyla lub zmienia decyzję, ewentualnie może uchylić ją lub zmienić) oraz z 

przytoczonej już hipotezy. Wydaje się, że decyzja w przedmiocie uchylenia lub zmiany 

powinna być wydana po przeprowadzeniu postępowania administracyjnego na kodeksowych 

zasadach ogólnych, niezależnie od funkcjonowania w obrocie normatywnej treści art. 163 

k.p.a., zwłaszcza że nie przewiduje on w stosunku do przepisów materialnoprawnych żadnej 

nowości normatywnej, która byłaby obligatoryjna czy choćby użyteczna w skorzystaniu przez 

organ z kompetencji uchylenia lub zmiany decyzji, w szczególności przepis nie określa 

żadnych reguł proceduralnych. 

Druga grupa to przepisy prawa materialnego obejmujące te, które stanowią o cofnięciu 

uprawnień wyrażonych w decyzji administracyjnej zwanej często licencją, zezwoleniem, 

koncesją, pozwoleniem, konkretyzującej jednostce zasady korzystania z określonego prawa, 

które podlega reglamentacji publicznoprawnej300. Przykładem jest art. 47 ust. 2 ustawy z 

14.12.2012 r. o odpadach301, czy art. 18 ust. 1 ustawy z 21.5.1999 r. o broni i amunicji302. 

Decyzja o cofnięciu uprawnień skuteczna jest na przyszłość ex nunc i ma charakter 

konstytutywny w takim zakresie, w jakim konstytutywna była decyzja pierwotna (o 

przyznaniu uprawnień). Przepisy te nie wyrażają formuły procesowej uchylenia ani zmiany 

decyzji administracyjnej; decyzja wydawana jest w nowej sprawie administracyjnej. 

                                                
297W ten sposób zastosowano art. 163 k.p.a. w postępowaniach administracyjnych – zob. wyr. WSA w Opolu z 
18.7.2011 r., II SA/Op 223/11, LEX nr 852998; wyr. NSA z 15.12.2006 r., II OSK 97/06, LEX nr 507234; wyr. 
WSA w Gliwicach z 7.3.2013 r., IV SA/Gl 322/12, LEX nr 305826. 
298 Dz.U. z 2013 r., poz. 182 ze zm. 
299Dz.U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm. 
300W ten sposób zastosowano art. 163 k.p.a. np. w postępowaniu administracyjnym poprzedzającym wydanie 
wyr. WSA w Poznaniu z 30.10.2013 r., I SA/Po 389/13 (CBOSA) czy wyr. WSA w Szczecinie z 23.10.2013 r., 
II SA/Sz 600/13 (CBOSA). 
301 Dz.U. Nr 2013, poz. 21 ze zm. 
302Dz.U. z 2012 r., poz. 576 ze zm. 
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Problematycznie się tutaj kwestia skutków wyeliminowania z obrotu prawnego w trybie 

nadzwyczajnym decyzji o cofnięciu uprawnień dla decyzji o przyznaniu uprawnień.  

W orzecznictwie sądów administracyjnych wiązane z art. 163 k.p.a. bywają także art. 

70 ust. 3 ustawy z 27.7.2005 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym303 (dalej: p.s.w.), oraz art. 54 

§ 3 p.p.s.a.304. Stanowisko to nie wydaje się jednak uzasadnione. Pierwszy z wymienionych 

przepisów reguluje środek nadzoru, nie zaś tryb nadzwyczajny weryfikacji decyzji 

ostatecznych, a nadto decyzja rektora nie pozostaje w związku z nabyciem  przez stronę 

jakichkolwiek uprawnień, o których stanowi art. 163 k.p.a. Poza tym art. 163 k.p.a. stanowi o 

uchyleniu lub zmianie decyzji, a art. 70 ust. 3 p.s.w. uprawnia rektora jedynie do uchylenia 

wadliwej decyzji.  

Natomiast art. 54 § 3 przewiduje samoistne uprawnienie organu do dokonania 

weryfikacji własnej decyzji i to bez względu na granice skargi305. Stanowi o uwzględnieniu 

skargi, a więc – co do zasady – o przychyleniu się organu co do zarzutu skarżącego o 

niezgodności decyzji z prawem. Artykuł 163 k.p.a. odnosi się do decyzji niewadliwych, a w 

stosunku do takich organ nie ma ani obowiązku, ani prawa uwzględnić skargi, chyba że 

chodziłoby o decyzję o charakterze uznaniowym. Ponadto w trybie art. 54 § 3 p.p.s.a. organ 

obowiązany jest uwzględnić skargę w całości co do istoty, a więc zgodnie z żądaniem strony. 

Tymczasem art. 163 k.p.a. właściwie upoważnia do wydania decyzji wbrew intencjom strony. 

Co więcej, wniesienie skargi jest przesłanką zastosowania trybu z art. 54 § 3 p.p.s.a., a przepis 

art. 163 k.p.a. takiego warunku nie przewiduje. Organ, korzystając z art. 54 § 3 p.p.s.a., ma 

prawo skorzystać z wszelkich dostępnych środków usunięcia popełnionych uchybień306, nie 

zaś tylko dokonywać uchylenia lub zmiany decyzji. Może to uczynić tylko do rozpoczęcia 

rozprawy, podczas gdy art. 163 k.p.a. granic czasowych ustanawia. 

Dodać należy, że niektóre przepisy prawa materialnego zamiast decyzji o cofnięciu 

uprawnień przewidują wprost podstawę do stwierdzenia, że decyzja o przyznaniu uprawnień 

wygasła z mocy prawa, bez konieczności wydawania jakiegokolwiek rozstrzygnięcia w tym 

przedmiocie, jak np. art. 95 ust. 3 ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i 

                                                
303Dz.U. z 2012 r., poz. 572 ze zm., wyrok WSA w Olsztynie z 20.3.2007 r., II SA/Ol 588/06, CBOSA. 
304Wyr. NSA z 4.3.2008 r., II OSK 123/07, LEX nr 468729; wyr. WSA we Wrocławiu z 16.9.2009 r., III SA/Wr 
32/09 i III SA/Wr 81/09, CBOSA. 
305A. Kabat [w:]B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi. Komentarz, Kraków 2005, s. 148 i cyt. tam lit. 
306A. Kabat, [w:]B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo…, s. 148 - 149. 
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przeciwdziałaniu alkoholizmowi307 czy art. 37 ust. 1 ustawy – Prawo budowlane. Z 

pewnością jest to rozwiązanie przejrzyste i jednoznaczne. W odniesieniu do omawianej grupy 

przepisów art. 163 k.p.a. nie może znaleźć zastosowania308, ponieważ przepisy te przewidują 

organom zupełnie inną kompetencję: cofnięcie uprawnienia, nie zaś uchylenie/zmianę 

decyzji, o czym stanowi art. 163 k.p.a.  

Zaprezentowana typologia przepisów, które w praktyce traktowane są jako przepisy 

odniesienia, o których stanowi art. 163 k.p.a., potwierdza, że za takie można uznać jedynie 

wymienione w pierwszej grupie. Stanowią one o uchyleniu/zmianie decyzji w określonych 

przypadkach. Nie można jednak zapominać o trudnościach w budowaniu norm prawnych 

jednocześnie z przepisów procesowych i materialnych. Ponadto dla zastosowania przepisów 

materialnych, do których art. 163 k.p.a. wydaje się odsyłać, skorzystanie z art. 163 k. p. a. nie 

jest konieczne. Można wręcz powiedzieć, że byłaby to czynność zbędna, sztuczna, bez 

jakiegokolwiek znaczenia dla praw lub obowiązków wynikających z wydawanej decyzji. 

Brak art. 163 k.p.a. w kodeksie nie blokowałby wydania decyzji o materialnie określonej 

treści. Sam fakt istnienia przepisów szczególnych nie wymaga sygnalizowania, toteż istnienie 

art. 163 k.p.a. tylko dlatego, że funkcjonują przepisy szczególne kompletnie regulujące 

warunki uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, nie jest uzasadnione. Można co najwyżej 

skonstatować, że art. 163 k.p.a. ma charakter specyficzny, informacyjny, tyle że tego rodzaju 

przepis, stanowiący zdanie w sensie opisowym, które niesie określoną wiadomość, ale nie 

przedstawia walorów normatywnych, jest obarczony istotną wadą. Wniosek ten uzasadniają 

następujące argumenty.  

Po pierwsze, norma prawna nie powinna mieć kognitywnego charakteru; nie może 

dostarczać rozważań w kategorii prawdy/fałszu309. Natomiast art. 163 k.p.a. można rozumieć 

w ten sposób, że zawiera informację, która może być weryfikowana w ten sposób, tzn. 

ustalimy, czy przepisy, o których stanowi, zostały ustanowione czy nie, i jest to jedyny walor 

omawianego przepisu. Po drugie, zgodnie z § 11 „Zasad techniki prawodawczej” w ustawie 

nie zamieszcza się wypowiedzi, które nie służą wyrażaniu norm prawnych. Jak już wskazano, 

                                                
307Dz.U. z 2012 r., poz. 1356 ze zm. 
308Przeciwny pogląd prezentują wspomniani na wstępie przedstawiciele doktryny, którzy jako przepisy 
odniesienia z art. 163 k.p.a. traktują wszelkie przepisy dopuszczające ingerencję organu w treść decyzji 
ostatecznej, na podstawie której strona nabyła prawo. 
309S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2005, s. 18. 
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art. 163 k.p.a. nie zawiera kompletnej normy prawnej, ponieważ nie podaje okoliczności 

stanowiących jej obligatoryjną hipotezę310. 

Ponadto, zgodnie z § 4 ust. 1 „Zasad techniki prawodawczej”, ustawa nie może 

powtarzać przepisów zamieszczonych w innych ustawach. Tymczasem częściowa regulacja 

zamieszczona w art. 163 k.p.a. powtarzana jest regularnie w przepisach prawa, które można 

uznawać za przepisy odniesienia. Skoro zatem przepisy szczególne precyzyjnie i 

jednoznacznie określają okoliczności, adresata oraz rodzaj powinnego zachowania, nie ma 

żadnego uzasadnienia utrzymywanie w kodeksie przepisu niekompletnego. Co więcej, w 

świetle § 22 ust. 2 „Zasad techniki prawodawczej”, w odesłaniu należy jednoznacznie 

wskazać akt normatywny, do którego następuje odesłanie, oraz określić zakres spraw, dla 

których to następuje. Tymczasem przepisy, które uznawać można za przepisy odniesienia, w 

żaden sposób nie uzupełniają art. 163 k.p.a., ponieważ kompletnie regulują adresata, 

okoliczności i kategorie powinnego zachowania się. O żadnym uzupełnieniu nie może być 

mowy. 

Nie traktując pojęcia „racjonalny ustawodawca” jako aksjomatu nieomylności 

prawodawcy, ale jako termin określający prawotwórcę zorientowanego na uzyskanie 

założonych celów społecznych, trudno jednak ustalić, jakie intencje mogą obecnie 

przyświecać utrzymywaniu art. 163 w kodeksie postępowania administracyjnego, ewentualnie 

oprócz poinformowania, zwrócenia uwagi na fakt, że w systemie obowiązują i mogą zostać 

do niego wprowadzone przepisy szczególne. Te fakty i zamiary nie mogą być jednak 

sygnalizowane za pomocą przepisów prawa, lecz przez szeroko pojętą politykę informacyjną 

władzy publicznej prowadzoną wobec obywateli. Nie można też przyjąć poglądu o 

przechodnim charakterze art. 163 k.p.a., a więc odnosić do tego przepisu stanowisko J. 

Borkowskiego wyrażone w odniesieniu do art. 104 rozporządzenia Prezydenta 

Rzeczypospolitej z 22.3.1928 r, bowiem okoliczności legislacyjne za tym nie przemawiają, 

zresztą sam autor wyjaśnił, że byłoby to nieuzasadnione311. 

Usuwaniu ewentualnych sprzeczności w systemie prawa służą przepisy przejściowe 

lub reguły kolizyjne, które są wykorzystywane wówczas, gdy dochodzi do konfliktu norm. 

Skorzystanie przez organ stosujący prawo z przepisów szczególnych dopuszczających 
                                                
310 Wyr. NSA z 3.2.2005 r., GSK 1414/04,; wyr. WSA w Bydgoszczy z 14.12.2006 r., II SA/Bd 845/06,; wyr. 
WSA w Szczecinie z 29.9.2010 r., II SA/Sz 424/10,; wyr. WSA we Wrocławiu z 13.12.2012 r., II SA/Wr 
675/12, CBOSA Uchw. SN (7) z 26.1.1989 r., III CZP 58/88, OSNC 1989, nr 9, poz. 129. 
311 J. Borkowski, Glosa..., s. 57. 
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uchylenie lub zmianę decyzji ostatecznej nie wymaga ustanowienia przepisu przechodniego. 

Wystarczy posłużyć się regułą lex specialis derogat legi generali czy – w bardziej 

skomplikowanych przypadkach – lex posteriori generali non derogat legi priori speciali. 

Innymi słowy, nie można stwierdzić, jaki rezultat chciał (czy dynamicznie rzecz ujmując – 

chce) ustawodawca osiągnąć za pomocą art. 163 k.p.a. Nie broni też tego przepisu nawet 

argument pragmatyczny, tj. wskazujący na to, że w postępowaniu administracyjnym strona 

zwykle występuje samodzielnie, bez fachowego pełnomocnika, i często ma trudności w 

dostępie do aktów prawa obowiązującego relewantnych dla rozstrzygnięcia sprawy, więc art. 

163 k.p.a. mógłby dostarczyć informacji o innych niż kodeksowe podstawach 

wyeliminowania decyzji administracyjnej z obrotu. W istocie jednak art. 163 k.p.a. o niczym 

konkretnym nie informuje, ma przecież charakter blankietowy. Możliwe jest więc osiągnięcie 

skutku odwrotnego – strona może być raczej zdezorientowana niż poinformowana, zwłaszcza 

że przepisy odniesienia zawarte są w ustawach materialnoprawnych. Istnienie art. 163 k.p.a. 

nie uchroni zatem przed koniecznością poszukiwania właściwych przepisów w 

rozczłonkowanym prawie administracyjnym, zwłaszcza w dobie intensywnej europeizacji tej 

gałęzi prawa. 
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Agnieszka Krawczyk, Krystian Ziemski 

 

Postępowanie z udziałem znacznej liczby osób (art. 163a - 163f k.p.a.) 

 

I. Uwagi prawnoporównawcze 

Przedstawiona propozycja włączenia w ramy k.p.a. przepisów o postępowaniu z 

udziałem znacznej liczby stron zmierza do uproszczenia, przyspieszenia i zmniejszenia 

kosztów postępowania, w którym występuje duża liczba podmiotów zainteresowanych jego 

wynikiem. W europejskim soft law postępowanie takie uznaje się za przejaw respektowania 

tzw. zasady partycypacji (principle of participation), uchodzącej za nieodzowny element 

prawa do dobrej administracji. W stanowiącej najpełniejsze rozwinięcie standardów 

prawnych w tym zakresie rekomendacji KM RE nr R(2007)7 z dnia 20.06.2007 r. w sprawie 

prawa do dobrej administracji312 (dalej: KDA),  zasada partycypacji została wymieniona w 

art. 8 rozdziału I zatytułowanego: „zasady dobrej administracji”. Z treści tego przepisu 

wynika zalecenie, by umożliwić zainteresowanym podmiotom udział w przygotowaniu i 

wykonaniu decyzji administracyjnych wywierających wpływ na ich prawa lub interesy, chyba 

że podejmowane są czynności nie cierpiące zwłoki. Jego dopełnieniem jest przepis art. 15 

rekomendacji, w którym zaleca się ustanawianie procedur umożliwiających uczestnictwo 

podmiotów zainteresowanych w procesie podejmowania decyzji nieregulacyjnej.  

Przyjęta w KDA koncepcja partycypacji nawiązuje do założeń wcześniejszej 

rekomendacji KM RE R(87)16 z 17.9.1987 r. w sprawie postępowań administracyjnych 

dotyczących znacznej liczby osób, odnoszącej się do postępowań kończących się decyzją o 

charakterze nienormatywnym, w których uczestniczy duża liczba osób. Przewidziano w niej 

m.in. specjalny rodzaj postępowania – tzw. postępowanie partycypacyjne (participation 

procedure), w ramach którego dopuszczono możliwość zobowiązania przez organ 

administracji osób zainteresowanych, nie będących adresatami aktu, ale których prawa, 

wolności lub interesy mogły zostać naruszone przez akt administracyjny, do wyznaczenia 
                                                
312 Jej założenia i tekst w języku polskim przytacza J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy 
(geneza – charakter – treści) (w:) Kodyfikacja postępowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A. (pod red. J. 
Niczyporuka), Lublin 2010, s. 129 i n. 
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jednego lub więcej wspólnych przedstawicieli, natomiast osoby powołujące się na interes 

grupowy (specific collective interest) – do przyjęcia zasady reprezentacji przez 

stowarzyszenia lub organizacje. Możliwość nałożenia takiego obowiązku wykluczono tylko w 

odniesieniu do adresatów decyzji. Cechą postępowania partycypacyjnego była też możliwość 

uproszczonego powiadamiania podmiotów zainteresowanych o treści podjętego aktu (public 

notification) oraz korzystania z uproszczonych form procedowania w ramach procedur 

kontrolnych313.  

Odmiany postępowań partycypacyjnych znane są prawu procesowemu wielu obcych 

systemów prawnych, w których procedury te określa się najczęściej mianem „masowych”, 

lub „otwartych”. Przykładem są rozwiązania przyjęte w RFN, gdzie postępowanie masowe  

(Massenverfahren) stanowi przedmiot regulacji ustawy o ogólnym postępowaniu 

administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz – dalej: VwVfG). Przepisy o postępowaniu 

masowym zamieszczono tam w części II ustawy, wśród ogólnych przepisów o postępowaniu 

administracyjnym (allgemeine Vorschriften über das Verwaltungsverfahren), w jej rozdziale 1 

dotyczącym zasad ogólnych postępowania (Verfahrensgrundsätze). Celem tej szczególnej 

regulacji jest uproszczenie postępowania, a przede wszystkim odciążenie organu przez 

zredukowanie liczby stron, z którymi ma on do czynienia, czemu ma służyć 

charakterystyczny dla postępowania partycypacyjnego w tym systemie obowiązek 

wyznaczenia wspólnego przedstawiciela (ein gemeinsamer Vertreter). Przepisy te 

upoważniają organ do żądania wyznaczenia przedstawiciela albo do samodzielnego 

wyznaczenia takiego przedstawiciela. Dzięki temu organ zostaje zwolniony z obowiązku 

„zmierzenia się” z wielką liczbą stron, których udział w postępowaniu ogranicza się do 

podpisu na podaniu jednakowej, jak w przypadku innych osób treści, i których 

zaangażowanie w sprawie odpowiednio do tego najczęściej jest niewielkie314. 

W systemie niemieckim postępowanie uznaje się za masowe w razie złożenia podań 

przez więcej niż 50 osób w formie listy z podpisami albo w formie powielonego 

jednobrzmiącego tekstu (podania jednakowej treści), albo jeżeli w jeżeli w postępowaniu 

uczestniczy więcej niż 50 osób o takich samych interesach (§ 17 i 18 VwVfG). W takim 

przypadku zachodzi potrzeba ustanowienia wspólnego przedstawiciela, za którego uważa się 

                                                
313 J. Chlebny, Standardy Rady Europy i Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w procedurze 
administracyjnej i sądowoadministracyjnej (w:) Postępowanie administracyjne w Europie (pod red. Z. 
Kmieciaka), Warszawa 2010, s. 26. 
314 F. O. Kopp, U. Ramsauer, VwVfG. Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, München 2003, s. 254. 
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– w razie wniesienia podania o jednakowej treści przez więcej niż 50 osób – osobę, która 

została określona z nazwiska, zawodu i adresu jako przedstawiciel, o ile on nie została ona 

ustanowiona przez podpisane pod podaniem osoby pełnomocnikiem (§ 17 ust. 1 VwVfG). 

Przyjmuje się wówczas fikcję prawną, że osoba taka jest wspólnym przedstawicielem 

pozostałych stron315. Przedstawicielem może być tylko osoba fizyczna (§ 17 ust. 1 zd. 2). 

Brak wspólnego przedstawiciela rodzi doniosłe konsekwencje. Według § 17 ust. 2 

ustawy, w razie gdy podania jednobrzmiące zawierają nie dość wyraźne podpisy (warunek 

określony w zd. 1 § 17 ust.1) albo nie odpowiadają wymaganiom § 17 ust. 1 zd. 2, organ 

może pozostawić je bez rozpoznania. Pozostawienie bez rozpoznania leży w sferze uznania 

organu. Jeżeli organ widzi ku temu podstawy, powinien ogłosić to przez obwieszczenie w 

sposób zwyczajowo przyjęty. Organ może następnie jednobrzmiące podania pozostawić bez 

rozpoznania, jeżeli podpisany swego nazwiska i adresu nie poda lub poda nieczytelnie. 

Zasadniczym problemem na tle przepisów ustawy niemieckiej jest ustalenie relacji 

dwóch pojęć: „wspólny przedstawiciel” i „pełnomocnik”. Nie została jasno uregulowana 

pozycja procesowa pełnomocników indywidualnych ustanowionych przez poszczególnych 

uczestników postępowania. Przyjmuje się, że ustawa nie wyłącza możliwości ustanowienia 

indywidualnego pełnomocnika w postępowaniu masowym. Jednak gdy pełnomocnik zostanie 

ustanowiony później, niż wspólny przedstawiciel, skutki ustanowienia pełnomocnika mogą 

nastąpić dopiero, gdy zastępowany zakończy stosunek przedstawicielstwa na podstawie § 17 

ust. 3 ustawy. O ile skutecznie ustanowił pełnomocnika, nie wlicza się go do masy 50 osób. 

Jeżeli bez niego liczba osób nie przekracza 50, § 17 nie ma zastosowania, wyklucza to więc 

prowadzenie postępowania według przepisów o postępowaniu masowym316.  

Przepis § 17 ust. 3 VwVfG daje prawo zastępowanym i przedstawicielowi 

zakończenia w każdym czasie stosunku przedstawicielstwa przez oświadczenie złożone 

organowi. Przedstawicielstwo wygasa, gdy przedstawiciel lub zastępowani oświadczą to 

organowi na piśmie, z tym że przedstawiciel może takie oświadczenie złożyć tylko w 

odniesieniu do wszystkich zastępowanych317. O ile zgłosi takie oświadczenie, powinien on 

jednocześnie powiadomić organ, czy on swoje podanie podtrzymuje i czy został ustanowiony 

pełnomocnikiem. 

                                                
315 Tamże,  s. 257-258. 
316 Tamże, s. 257. 
317317 Tamże, s. 259. 
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W razie zakończenia przedstawicielstwa na podstawie przepisu § 17 ust. 3 ustawy lub 

z innych przyczyn (np. śmierć przedstawiciela), przepis § 17 ust. 4 ustawy daje organowi 

prawo wyznaczenia terminu zastępowanym na ustanowienie nowego przedstawiciela, a jeśli 

termin ten upłynie bezskutecznie – do wyznaczenia wspólnego przedstawiciela z urzędu. 

Może to być również dotychczasowy przedstawiciel. Jest sporne, czy wyznaczenie z urzędu 

wspólnego przedstawiciela jest aktem administracyjnym i czy w związku z tym wyznaczenie 

takie podlega zaskarżeniu do sądu na podstawie § 44a VwGO. Przyjmuje się, że jest to akt 

administracyjny, ale nie podlega zaskarżeniu, bowiem nie istnieje obowiązek przyjęcia 

przedstawicielstwa; również wyznaczonego na podstawie § 17 ust. 4 ustawy, poza tym 

przedstawiciel może zawsze złożyć przedstawicielstwo318. 

Wspólny przedstawiciel może też zostać ustanowiony na podstawie § 18 ustawy. 

Zgodnie z tym przepisem, jeżeli w postępowaniu uczestniczy więcej niż 50 osób o takich 

samych interesach bez przedstawiciela, organ może zażądać w ciągu określonego terminu, 

wyznaczenia wspólnego przedstawiciela, jeżeli w przeciwnym razie prawidłowe 

przeprowadzenie postępowania byłoby utrudnione. O ile wymaganie nie zostanie spełnione w 

terminie, organ może z urzędu wyznaczyć wspólnego przedstawiciela. Przedstawicielem 

może być tylko osoba fizyczna.  

W przepisie tym chodzi o osoby, które mają takie same interesy w wydaniu albo 

niewydaniu aktu administracyjnego albo jego modyfikacji. Nie jest wymagane, by wszyscy 

byli zainteresowani w takim samym zakresie. Obowiązek wyznaczenia wspólnego 

przedstawiciela mają osoby, które nie ustanowiły pełnomocnika, albo nie mają 

przedstawiciela ustanowionego na podstawie § 17. Osoby, które mają pełnomocnika lub 

przedstawiciela na podstawie § 17, nie są wliczane do liczby 50 osób o takich samych 

interesach, więc wobec nich nie może być ustanowiony wspólny przedstawiciel na podstawie 

§ 18 ustawy319. 

W § 19 ustawy ujęto przepisy wspólne dla przedstawiciela ustanowionego na 

podstawie § 17 lub 18. Uznaje się je za niezbędne, bo między zastępowanymi a 

przedstawicielem nie ma stosunku umownego (pełnomocnictwa), z którego mogłyby 

                                                
318 Tamże, s. 260. 
319 Tamże, s. 263. 
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wypływać określone prawa i obowiązki. Przedstawiciel jest upoważniony z mocy ustawy do 

zastępowania innych stron postępowania, jest więc przedstawicielem ustawowym320.  

Z § 19 ustawy wynika, że przedstawiciel ma obowiązek starannego reprezentowania 

interesów zastępowanych, może on podejmować wszystkie czynności postępowania i nie jest 

związany wskazówkami osób, które zastępuje. Zobowiązanie przedstawiciela do starannego 

reprezentowania wynika więc wprost z ustawy, niezależnie od związku między 

przedstawicielem a zastępowanym. Wynika z tego najważniejsza różnica między 

pełnomocnictwem a przedstawicielstwem, ustanowiona w celu uproszczenia postępowania, a 

mianowicie brak związania wskazówkami zastępowanego. Oznacza to, że pozycja 

przedstawiciela jest znacznie silniejsza niż pełnomocnika321. 

Prawa i obowiązki przedstawiciela wynikają z jego pozycji przedstawiciela 

ustawowego. Ma on prawo do podejmowania wszystkich dotyczących postępowania 

czynności procesowych, łącznie z wniesieniem wniosku, zakończeniem postępowania przez 

cofnięcie wniosku, zawarciem ugody. Nie może natomiast wnosić środków zaskarżenia 

(sprzeciw, skarga). Jest sporne, czy przedstawiciel jest adresatem aktu kończącego 

postępowanie i czy akt ten należy podać do wiadomości także zastępowanym. Za prawidłowe 

uznaje się stanowisko, że tylko wspólnemu przedstawicielowi doręcza się akt 

administracyjny322. 

Przedstawiciel ustanowiony na podstawie § 17 i 18 wstępuje zasadniczo w pełnym 

zakresie na miejsce zastępowanych, którzy tracą prawo do samodzielnego zgłaszania 

wniosków, w tym dowodowych, a także prawo przeglądania akt, nie będą oni też korzystać 

osobiście z gwarancji prawa do wysłuchania. Nie ma natomiast żadnych przeszkód, by organ 

zwracał się bezpośrednio do poszczególnych lub wszystkich uczestników.  

Za nienaruszone uznaje się prawo uczestników do samodzielnego (bez pośrednictwa 

przedstawiciela) cofnięcia wniosku i składania oświadczeń w fazie zakończenia 

postępowania. Mogą oni składać wszystkie oświadczenia, które w postępowaniu sądowym z 

przymusem adwokackim wolno im składać osobiście323. 

                                                
320 Tamże, s. 266. 
321 Tamże. 
322 Tamże, s. 266-267. 
323 Tamże, s. 267. 
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Brak związania przedstawiciela wskazówkami zastępowanych nie zwalnia go z 

obowiązku informowania uczestników i kontaktu z nimi przed podjęciem ważnych czynności 

procesowych. Wynika to z obowiązku starannej reprezentacji ich interesów. Przedstawiciel 

ponosi odpowiedzialność wobec zastępowanych. Wobec braku stosownych unormowań tej 

odpowiedzialności w VwVfG przyjmuje się, że odpowiednie zastosowanie znajdą tu przepisy 

prawa cywilnego, np. o odpowiedzialność za szkodę324. 

Na odmiennych założeniach oparto konstrukcję postepowania z udziałem znacznej 

liczby stron przyjętą w austriackiej ustawie o ogólnym postępowaniu administracyjnym 

(Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz – dalej: AVG). Przepisy o postępowaniu 

masowym (Großverfahren) zamieszczone zostały tam w części II ustawy, obejmującej 

przepisy o postępowaniu dowodowym (Ermittlungsverfahren), w jej rozdziale 1 dotyczącym 

celu i przebiegu postępowania (Zweck und Gang des Ermittlungsverfahrens). Podobnie jak w 

innych systemach prawnych, także w Austrii celem tych rozwiązań jest przeciwdziałanie 

trudnościom, jakie wiążą się z uczestnictwem w postępowaniu dużej liczby stron, poprzez 

zaostrzenie skutków działania prekluzji, uproszczenie doręczeń i przyspieszenie postępowania 

zmierzającego do wydania pozwolenia dla dużych projektów325. Zastosowanie tej regulacji 

szczególnej pozostawiono jednak uznaniu administracji, bowiem również w przypadku, gdy 

zachodzą przesłanki do zastosowania postanowień o postępowaniu masowym, organ może 

przeprowadzić to postępowanie na zasadach ogólnych. Przy wyborze stosownej regulacji 

organ powinien kierować się ekonomiką postępowania i brać pod uwagę koszty związane z 

postępowaniem masowym oraz koszty postępowania w zwykłym trybie326.  

W świetle rozwiązań austriackich warunkiem wstępnym uznania postępowania za 

masowe jest uczestnictwo w sprawie głównej lub pozostającej w związku ze sprawą główną 

więcej niż 100 osób (§ 44a i n. AVG). Za wystarczające uznaje się tu istnienie podstawy do 

przypuszczenia przez organ (prawdopodobieństwo) uczestnictwa w sprawie liczby osób 

większej niż 100. Organ podejmuje decyzję o charakterze prognozy (Prognoseentscheidung) 

co do oczekiwanej, spodziewanej liczby uczestników postępowania, której prawidłowość 

zależy od stanu przed przeprowadzeniem postępowania dowodowego. O ile prognoza jest w 

tym czasie uzasadniona, zastosowanie przepisów o postępowaniu masowym nie jest 

sprzeczne z prawem, nawet gdy później okaże się, że w postępowaniu uczestniczy mniejsza 

                                                
324 Tamże, s. 268. 
325 R. Thienel, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006, s. 173. 
326 Tamże, s. 174. 
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liczba osób327. Przepis art. 44a AVG odnosi się przy tym tylko do postępowania, które jest 

wszczynane na wniosek. Nie znajduje on zatem zastosowania, niezależnie od liczby 

uczestników, do postępowania wszczynanego z urzędu. 

W odróżnieniu od rozwiązań przyjętych w prawie niemieckim, przepisy ustawy 

austriackiej nie przewidują instytucji wspólnego przedstawiciela. Za cechę charakterystyczną 

postępowania masowego w tym systemie można natomiast uznać pozostawione uznaniu 

organu administracji (… so kann die Behörde) ogłoszenie o wszczęciu postępowania w 

drodze edyktu. Edykt jest warunkiem zastosowania przepisów o postępowaniu masowym328. 

Powinien on zawierać m.in. przedmiot wniosku i opis planowanej inwestycji, termin co 

najmniej 6 tygodni, w trakcie którego mogą być składane do organu pisemne zarzuty, 

pouczenie o skutkach prawnych niezłożenia zarzutów, pouczenia, że obwieszczenia i 

doręczenia mogą być w postępowaniu dokonywane w drodze edyktu (§ 44a ust.2).  

Edykt należy ogłosić w części redakcyjnej dwóch krajowych gazet i dzienniku 

urzędowym Wiener Zeitung. Poza tym organ może wybrać odpowiednią, dogodną formę 

edyktu np. ulotki reklamowe. Dla skuteczności edyktu miarodajne jest jednak tylko 

ogłoszenie w gazetach, dodatkowe formy mają znaczenie informacyjne. Wyłączone jest 

obwieszczenie edyktu w określonych w ustawie terminach – jak wynika z § 44a ust. 3 AVG, 

obwieszczenie w drodze edyktu jest niedopuszczalne w okresie wakacyjnym (od 15 lipca do 

25 sierpnia) i świątecznym (od 24 grudnia do 6 stycznia). Wskazane okresy nie wstrzymują 

jednak terminu na wniesienie zarzutów. Obwieszczenie jest skuteczne, jeżeli zostało 

dokonane nawet krótko przed rozpoczęciem biegu wskazanych okresów (np. 14 lipca) – 

termin na wniesienie zarzutów biegnie podczas tego okresu i może w się w jego ramach 

kończyć329. Koszty obwieszczenia w Wiener Zeitung ponosi organ (§ 44g), koszty 

obwieszczeń w pozostałych gazetach ponosi wnioskodawca.  

Podczas biegu terminu do wniesienia zarzutów wykłada się do publicznego wglądu 

wniosek, załączniki do wniosku i opinie biegłych (o ile nie są wyłączone przez wzgląd na ich 

niejawność) w organie prowadzącym postępowanie i urzędzie gminy, na obszarze której 

inwestycja ma być zrealizowana (§ 44b ust. 2). 

                                                
327 Tamże. 
328 Tamże. 
329 Tamże, s. 175. 
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Obwieszczenie w drodze edyktu ma ten skutek, że osoby zainteresowane tracą ich 

pozycję stron, o ile nie złożą w terminie określonym w edykcie pisemnych zarzutów do 

organu (§ 44b ust. 1). Mamy tu do czynienia z zaostrzonymi skutkami upływu terminu na 

wniesienia zarzutów – jego bezskuteczny upływ sprawia, że osoba, której w postępowaniu 

prowadzonym na zasadach ogólnych przysługiwałby przymiot strony, traci go330. Bieg 

terminu na wniesienie zarzutów rozpoczyna się od obwieszczenia edyktu w Wiener Zeitung i 

gazetach krajowych, a jeżeli to obwieszczenie nastąpi w różnych chwilach, przesadzająca 

będzie data ostatniego obwieszczenia. Jest jasne, że skutek prekluzji zachodzi tylko wobec 

tych stron, których prawa objęta wnioskiem inwestycja mogłaby naruszyć (Nebenparteien)331. 

Zarzuty muszą mieć formę pisemną. Termin do wniesienia zarzutów jest terminem prawa 

procesowego, który należy obliczać według zasad obliczania terminów przewidzianych w 

ustawie procesowej. Podlega on przywróceniu na zasadach określonych w § 42 ust. 3 AVG (§ 

44b ust. 1). 

Po skutecznym ogłoszeniu w drodze edyktu organ może podjąć fakultatywnie 

następujące czynności procesowe: 

a) przeprowadzenie publicznej dyskusji – publiczna dyskusja nie jest ustną rozprawą, 

lecz jest to rodzaj zebrania, podczas którego każdego można poinformować o 

planowanej inwestycji. Podczas  publicznej dyskusji nie mogą być złożone zarzuty. O 

terminie publicznej dyskusji należy poinformować w drodze ogłoszeń w gazetach, na 

zebranie można zaprosić biegłych. Udział w dyskusji nie jest ograniczony tylko do 

uczestników, każdy może się stawić, zadawać pytania i odnosić się do planowanego 

przedsięwzięcia. Dyskusja ma charakter informacyjny, chodzi o to, by poinformować 

uczestników i osoby zainteresowane o projekcie. Wynik dyskusji nie może jednak 

mieć bezpośredniego wpływu na decyzję kończącą postępowanie. 

b) wyznaczenie ustnej rozprawy w drodze edyktu – ustna rozprawa może być 

wyznaczona zarówno przez edykt zgodnie z § 44a AVG, jak i w późniejszym czasie 

przez edykt specjalny. Edykt o ustnej rozprawie musi zawierać informację o  

przedmiocie rozprawy, opis planowanego przedsięwzięcia, niezbędny zakres czasowy, 

miejsce i termin rozprawy. Rozprawa może być wyznaczona przed lub po upływie 

terminu na wniesienie zarzutów. Wyznaczona przez edykt rozprawa jest publiczna w 

sensie ogólnokrajowym. Dla przeprowadzenia rozprawy stosuje się te same reguły co 
                                                
330 Tamże. 
331 Tamże, s. 176. 
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do zwykłej rozprawy. Przepis § 44e ust. 3 zawiera jednak przepis szczególny o 

pismach w toku rozprawy – te należy wyłożyć najpóźniej tydzień po zamknięciu 

ustnej rozprawy w organie i w gminie podczas godzin urzędowania przez co najmniej 

2 tygodnie do publicznego wglądu. Organ nie jest zobowiązany do wyznaczenia 

rozprawy, a nawet jeśli zamierza ją przeprowadzić, nie jest zobowiązany wyznaczyć ją 

przez edykt – może on bowiem przeprowadzić rozprawę wg ogólnych przepisów (§ 

41) otwartą jedynie dla stron. 

Zgodnie z § 44a ust. 3 AVG organ powinien ogłosić w 2 gazetach krajowych i Wiener 

Zeitung oraz dodatkowo w innych formach, że pismo o określonej treści jest wyłożone do 

publicznego wglądu. Samo pismo wnioskodawcy nie powinno być upubliczniane, ale organ 

musi jego treść skonkretyzować. Pismo podlega wyłożeniu na co najmniej 10 tygodni, 

uczestnikom na żądanie należy wydać jego odpis, a stronom – na żądanie je przesłać332.  

Według § 44f AVG, ogłoszenie w drodze edyktu, że pismo procesowe jest wyłożone 

do publicznego wglądu ma ten skutek, że pismo to z upływem 2 tygodni od ogłoszenia uważa 

się za doręczone. Skutek doręczenia jest niezależny od tego, czy rzeczywiście adresaci 

powzięli o nim wiadomość. Sens unormowania fikcji doręczenia tkwi w tym, by 

uniemożliwić wystąpienia pominiętych stron, a jednocześnie, by bieg terminów do wniesienia 

środków zaskarżenia dla wszystkich stron rozpoczął się z tą samą chwilą: 2 tygodni od 

ogłoszenia333. W razie konieczności doręczenia zwykłego stronom, nie wywołuje ono skutku 

co do rozpoczęcia biegu terminu do wniesienia środków zaskarżenia.  

W polskim systemie prawnym przepisy o postępowaniu z udziałem znacznej liczby 

stron nie były dotąd znane procedurze administracyjnej, choć rozmaitych ich odmian można 

doszukać się w prawie materialnym334. Jeden z aspektów procedury partycypacyjnej 

uwzględniono także w projekcie POPA, który w art. 30 przewidywał dopuszczalność 

zawiadamiania podmiotów zainteresowanych o działaniach, aktach lub czynnościach 

administracji w drodze publicznego obwieszczenia lub w inny sposób zwyczajowo przyjęty w 

danym miejscu, jeżeli działania te, akty lub czynności dotyczyć miały podmiotów w ilości 

większej niż 30, a ich imienne zawiadomienie natrafiałoby na poważne przeszkody. 

Możliwość powiadomienia stron o decyzjach i innych czynnościach organu administracji w 
                                                
332 Tamże, s. 177-178. 
333 Tamże, s. 178. 
334 Np. ustawa z 3.10.2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w 
ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 1235 ze zm. 
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drodze publicznego obwieszczenia przewiduje też art. 49 k.p.a., jego stosowanie ograniczone 

jest jednak do przypadków, gdy przepis szczególny tak stanowi. Poza tym w ramach 

przepisów administracyjnego prawa procesowego brak stosownych unormowań 

nawiązujących chociażby do zasady partycypacji w ujęciu europejskiego soft law. 

Przedstawiona propozycja zmierza do zmiany tego stanu rzeczy. Przy konstruowaniu 

przepisów o postępowaniu partycypacyjnym korzystano w pewnym zakresie z doświadczeń 

obcych systemów prawnych, przyjmując za punkt wyjścia rozwiązania przyjęte w procedurze 

austriackiej. W przeciwieństwie do opartej na konstrukcji wspólnego przedstawiciela 

niemieckiej koncepcji postępowania masowego, ujęcie tej kwestii w prawie austriackim 

uznano za bardziej przystające do rodzimych warunków kulturowych i potrzeb praktyki. Ze 

względu na potrzebę ich respektowania, a także w celu dostosowania projektowanych 

rozwiązań do standardów europejskich w tym zakresie, zdecydowano się jednak na dokonanie 

daleko idących modyfikacji przyjętego za punkt wyjścia wzorca unormowań.   

II. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian 

Proponowane włączenia do k.p.a. postępowania z udziałem znacznej liczby stron jest 

wyrazem dążenia do realizacji dwóch celów: po pierwsze, uwzględnienia w polskim kodeksie 

stanowiącego element prawa do dobrej administracji w ujęciu europejskiego soft law 

wymagania, by umożliwić zainteresowanym podmiotom udział w przygotowaniu i 

wykonaniu decyzji administracyjnych wywierających wpływ na ich prawa lub interesy (art. 8 

KDA) i po drugie, odformalizowania postępowania administracyjnego – idei przyświecającej 

całości projektowanych modyfikacji k.p.a.  

Na oznaczenie projektowanego w ramach rozdziału 14 działu II trybu zaproponowano 

sformułowanie „postępowanie z udziałem znacznej liczby stron”, zamiast nie do końca 

oddającego jego istotę określenia „postępowanie masowe”, czy „postępowanie otwarte”. Te 

ostatnie określenia znane są wprawdzie systemom obcym, stanowiąc tam zwroty języka 

prawnego, jednak projektując stosowne rozwiązania dla potrzeb polskiej procedury 

administracyjnej należałoby odwoływać się raczej do nazw używanych w aktach 

europejskiego soft law, aniżeli do określeń używanych w innych krajach. Jest to uzasadnione 

tym bardziej, że proponowane rozwiązania nie stanowią wiernego odzwierciedlenia żadnej z 

obcych procedur partycypacyjnych, stanowiąc własną, oryginalną jej koncepcję. Przyjęta 
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nazwa pozwala tym samym na identyfikację projektowanego trybu, stanowiąc jednocześnie 

bezpośrednie nawiązanie do aktów wyznaczających europejskie standardy w tym zakresie. 

 Ze względu na systematykę k.p.a., który nie pozostawia pola na włączenie 

projektowanych przepisów w ramy konkretnego rozdziału poszczególnych działów kodeksu, 

uznano za zasadne ujęcie przepisów o postępowaniu z udziałem znacznej liczby stron w ramy 

osobnego, umiejscowione w dziale II rozdziału 14. Takie ich ulokowanie pozwoli to na 

wyeksponowanie szczególnego charakteru tej procedury, w której – w kwestiach w nim 

odmiennie nie unormowanych – wchodziłoby w grę odpowiednie stosowanie pozostałych 

przepisów działu II kodeksu.   

Za postępowanie z udziałem znacznej liczby stron proponuje się uznać postępowanie z 

przewidywanym udziałem co najmniej 20 jego stron, w tym takich, których na etapie 

poprzedzającym wszczęcie postępowania ustalić nie można lub napotyka to poważne 

trudności. Wybór tego trybu zależeć będzie od uznania organu prowadzącego postępowanie, 

który mimo przypuszczenia, że w postępowaniu uczestniczyć będzie znaczna liczba stron, 

może zdecydować o prowadzeniu postępowania na zasadach ogólnych. Jest jasne, że organ 

powinien kierować się tu względami ekonomiki postępowania, respektując wymagania 

płynące z zasady szybkości i prostoty postępowania (art. 12 k.p.a.). Przepisy o postępowaniu 

z udziałem znacznej liczby stron powinny mieć przy tym zastosowanie w postępowaniu w 

sprawach wszczynanych zarówno na wniosek, jak i z urzędu.  

Za cechę charakterystyczną projektowanych rozwiązań można uznać uproszczony 

sposób powiadamiania stron o wszczęciu postępowania, czynnościach w jego toku oraz 

aktach je kończących. Najwięcej rygorów przewidziano w odniesieniu do sposobu 

zawiadomienia o wszczęciu postępowania. Zawiadomienie o wszczęciu postępowania 

powinno nastąpić przez jednoczesne ogłoszenie w drodze obwieszczenia zamieszczanego: 1) 

w BIP na stronie podmiotowej organu administracji publicznej właściwego w sprawie, 2) w 

co najmniej jednej gazecie codziennej o charakterze lokalnym, 3) co najmniej jednej gazecie 

codziennej o charakterze ogólnokrajowym oraz, 4) w sposób zwyczajowo przyjęty w 

siedzibie tego organu. Jak można zakładać, te rozmaite sposoby ogłoszenia o wszczęciu 

postępowania zapewnią w dostatecznym stopniu rozpowszechnienie tej informacji tak, że 

osoby rzeczywiście nią zainteresowane będą miały możliwość wzięcia udziału w 

postępowaniu. Proponuje się jednocześnie, by o dalszych czynnościach postępowania i jego 

zakończeniu zawiadamiać już tylko w pierwszy ze wskazanych sposobów, a mianowicie 
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poprzez obwieszczenie w BIP na stronie organu właściwego w sprawie. W związku z tym 

rozwiązaniem pozostaje propozycja przyjęcia fikcji doręczenia pism w toku postępowania z 

upływem 7 dni od dokonanego w ten sposób ogłoszenia, z wyjątkiem zawiadomienia o 

wszczęciu postępowania, którego doręczenie dochodziłoby do skutku w drodze fikcji prawnej 

z upływem 14 dni od ogłoszenia dokonanego jako ostatnie. Pozwoliłoby to na znaczne 

uproszczenie i przyspieszenie postępowania, a także oszczędność kosztów, bez uszczerbku 

dla zainteresowanych wynikiem postępowania stron, które w zawiadomieniu o wszczęciu 

postępowania byłoby poinformowane o dokonywaniu dalszych ogłoszeń wyłącznie przez 

obwieszczenie w BIP na stronie organu właściwego w sprawie i jego skutkach.  

Z uwagi na doniosłość zawiadomienia o wszczęciu postępowania z udziałem znacznej 

liczby stron proponuje się nadanie mu określonej treści. Wśród jego obligatoryjnych 

elementów należałoby ująć: 1) przedmiot wniosku (w przypadku postępowań wszczynanych 

na wniosek) lub wyjaśnienie podstawy faktycznej i prawnej wszczęcia postępowania (w 

przypadku postępowania wszczętego z urzędu), co ma istotne dla stron postępowania 

znaczenie informacyjne o przedmiocie sprawy; 2) informację, że postępowanie będzie 

prowadzone w trybie przepisów o postępowaniu z udziałem znacznej liczby stron; 3) termin 

co najmniej 14 dni, w ciągu którego strony mogą zgłaszać zarzuty, uwagi lub wnioski 

dowodowe, przy czym termin nie może być krótszy niż 21 dni w razie ogłoszenia 

zawiadomienia  o wszczęciu postępowania w okresach przerw wakacyjnych i świątecznych 

(od 15 lipca do 25 sierpnia i od 24 grudnia do 6 stycznia); 4) pouczenie o skutkach biernej 

postawy strony postępowania, 5) informację o dalszych ogłoszeniach wyłącznie przez 

obwieszczenie w BIP na stronie organu właściwego w sprawie ze skutkiem ich doręczenia. 

Propozycja zamieszczenia w zawiadomieniu o wszczęciu postępowania pouczenia o 

skutkach biernej postawy strony postępowania pozostaje w związku z przyświecającym 

twórcom projektu założeniem, że w postępowaniu partycypacyjnym konieczna jest minimalna 

aktywność zainteresowanego podmiotu. Osoby posiadające status stron w tym postepowaniu, 

lecz nie biorące w nim udziału, nie mogą po jego zakończeniu powoływać się na okoliczność, 

że bez własnej winy nie brały udziału w postępowaniu (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.). 

Prowadziłoby to bowiem do niczym nie uzasadnionego podważania trwałości zapadłych w 

tym trybie decyzji, niwecząc cel i sens projektowanych rozwiązań. 

 Do uproszczenia i przyspieszenia postepowania powinny przyczynić się pozostałe z 

projektowanych przepisów, w postaci możliwości przeprowadzenia w toku postępowania 
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rozprawy z udziałem organów współdziałających oraz zakreślenia stronom uczestniczącym w 

postępowaniu określonych ram czasowych na zgłaszanie zarzutów, wniosków dowodowych 

oraz wypowiadania się co do wyników postępowania dowodowego.  

W nurcie tych założeń pozostaje też propozycja doręczenia na piśmie decyzji 

kończącej postępowanie w sprawie wyłącznie tej stronie, która jest adresatem praw lub 

obowiązków. Pozostałym stronom decyzję ogłaszanoby w drodze obwieszczenia przyjmując, 

że do jej doręczenia dochodzi w drodze fikcji z upływem 14 dni od tej chwili. Pozwoliłoby to 

na uniknięcie znanych powszechnie praktyce problemów wynikających z doręczania decyzji 

różnym stronom w różnym czasie. Proponowane rozwiązanie zakłada, że do doręczenia 

decyzji stronom innym, niż adresat przyznanych w niej praw lub nałożonych nią 

obowiązków, dochodziłoby w tej samej dacie, a zatem w tym samym momencie 

rozpoczynałby się dla nich i kończył w tym samym dniu bieg terminu do wniesienia środka 

zaskarżenia. 
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Hanna Knysiak-Molczyk, Lidia Klat-Wertelecka 

 

Postępowanie uproszczone (art. 35 § 3a, art. 163g -163l) 

 

I. Uwagi prawnoporównawcze 

 

1. Przystępując do rozważań na temat potencjalnego postępowania uproszczonego w 

postępowaniu administracyjnym wychodzimy z złożenia, że niewątpliwie istnieje potrzeba 

wprowadzenia w postępowaniu administracyjnym procedury o charakterze uproszczonym, 

odformalizowanym, która pozwoliłaby na poprawienie szybkości i sprawności działania 

organów administracji publicznej, podzielając stanowisko Z. Kmieciaka, iż „pilnym zadaniem 

wydaje się zerwanie z nadmiernym formalizmem i złożonością postępowania przed organami 

administracji, a w konsekwencji – towarzyszącą owym zjawiskom przesadną 

szczegółowością obowiązujących w tej materii unormowań prawnych”335.  

Ograniczenie formalizmu procesowego w prawie administracyjnym wpisuje się w 

europejskie dążenie do zapewnienia „dobrej i skutecznej”336 administracji publicznej, 

uproszczenia i odformalizowania procedur oraz zapewnienia przejrzystości postępowania 

administracyjnego337. Nowoczesna regulacja administracyjnego prawa procesowego powinna 

mieć na celu „zagwarantowanie prawa do dobrej administracji za pomocą otwartej, 

efektywnej i niezależnej administracji w oparciu o europejskie prawodawstwo dotyczące 

postępowania administracyjnego”338. Rozwiązania prawne mają zapewnić prawo do dobrej 

administracji339, prawo do rzetelnego procesu, odpowiednie standardy ochrony praw jednostki 

                                                
335 Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postępowaniu administracyjnym ogólnym, PiP 2014, nr 8, s. 
100. 
336 Szerzej: Z. Kmieciak, Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 25-26. 
337 Z. Kmieciak, M. Królikowska-Olczak, Finlandia, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie administracyjne w 
Europie, Kraków  2005, s. 107. 
338 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierająca zalecenia dla Komisji w 
sprawie prawodawstwa dotyczącego postępowania administracyjnego  w Unii Europejskiej (2012/2024 (INI)). 
339 Artykuł 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Europejski Kodeks Dobrej Administracji. 
Rekomendacja CM/Rec  (2007)7 Komitetu Ministrów Rady Europy dla państw członkowskich  w sprawie 
dobrej administracji, przyjęta w dniu 20 czerwca 2007 r.  Zob. Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody 
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oraz realizację zasady proporcjonalności (zgodnie z którą administracja powinna podejmować 

decyzje dotyczące praw i interesów osób tylko w razie potrzeby i w zakresie wymaganym do 

osiągnięcia zamierzonego celu340). Działania ze strony administracji publicznej powinny 

podlegać ocenie ze względu na kryteria efektywności i użyteczności publicznej. 

Postępowanie uproszczone wyróżniają określone cechy, wymienione przez J. 

Borkowskiego: niezbyt rozbudowana regulacja prawna, założona w przepisach szybkość 

działania organu administracji publicznej przy ograniczonym formalizmie czynności oraz 

szeroka dostępność tego postępowania dla różnych podmiotów341.  

Rozwiązanie europejskie i pozaeuropejskie w zakresie uproszczenia postępowania 

administracyjnego są różne. Z. Kmieciak, analizując europejskie modele rozwiązań 

procesowych, podkreślił, że model zwięzłej regulacji ramowej, urzeczywistniony np. w 

ustawach szwedzkich z 1971 r. i 1986 r., we włoskiej ustawie z 1990 r., w greckim kodeksie 

postępowania administracyjnego z 1999 r., w chorwackiej ustawie o ogólnym postępowaniu 

administracyjnym oraz w niemieckiej ustawie federalnej o postępowaniu administracyjnym 

pozwala na elastyczność działań administracji342. Proces uproszczenia postępowania 

administracyjnego we Włoszech obejmował m. in. ograniczenie liczby stadiów postępowania, 

skrócenie terminów, zmniejszenie ilości biurokratycznych obowiązków, a także ograniczenie 

udziału w postępowaniu organów kolegialnych343. Niektóre europejskie ustawy procesowe 

regulują postępowanie uproszczone i postępowanie przyśpieszone (np. Holandia344). Gdy 

sprawa jest pilna, organ orzekający ogranicza wstępne badanie stanu faktycznego i prawnego 

sprawy345. W systemie prawa francuskiego uregulowano orzekanie w sprawach pilnych, 

dotyczących wstrzymania wykonania decyzji346. W prawie amerykańskim (Administrative 

Procedure Act) ograniczenia dotyczą kontroli rozstrzygnięć wydawanych przez federalne 

                                                                                                                                                   
rekonstruowania zasad ogólnych k.p.a., PiP 2009, s. 9, s. 3-14; G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, 
Warszawa 2009, s. 38-39. 
340 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierająca zalecenia dla Komisji w 
sprawie prawodawstwa dotyczącego postępowania administracyjnego  w Unii Europejskiej (2012/2024 (INI); 
art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (przyjętego przez Parlament Europejski w dniu 6 września 
2001 r.). 
341 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
Warszawa 2014, s. 725. 
342 Z. Kmieciak, Wstęp, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie administracyjne w Europie, Kraków  2005, s. 10. 
Z. Kmieciak, Grecja, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie…, s. 162;  Z. Kmieciak, Koncepcja…, s .101-102 . 
343 M. Muliński, Włochy, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie…, s. 287. 
344 A. Korzeniowska, Holandia, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie…, s. 218. 
345 Ibidem, s. 218. 
346 Zob. J. Borkowski, Francja, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postępowanie… , s. 145. 
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agencje administracyjne. Organ kontrolny decyduje, które sprawy zostaną rozpoznane i 

poddane kontroli347. 

Przykładem uproszczenia postępowania administracyjnego są rozwiązania 

wprowadzone w czeskim kodeksie postępowania administracyjnego348 (Spravni řád). Zgodnie 

z zasadą szybkości i efektywności postępowania, nazywanej także zasadą ekonomii 

procesowej, organ administracji publicznej powinien dążyć do zminimalizowania obciążeń 

wobec uczestników tego postępowania349. Zgodnie z § 6 ust. 2 s. ř. organ administracji działa 

w taki sposób, aby uniknąć niepotrzebnych kosztów, a postępowanie było dla stron najmniej 

uciążliwe. Strona powinna przedstawić dokumenty tylko wtedy, gdy przepis prawa tego 

wymaga. Jeśli jednak można uzyskać niezbędne informacje z oficjalnych rejestrów 

prowadzonych przez organ administracji, a strona tego zażąda, to organ powinien spełnić 

żądanie.  Rozwiązanie to przypomina regulację prawną zawartą w art. 220 polskiego kodeksu 

postępowania administracyjnego350, mającą na celu odformalizowanie stosunków jednostki z 

organem administracji publicznej poprzez zakaz żądania przez organ zbędnych zaświadczeń i 

oświadczeń, jeśli informacje mogą być uzyskane w inny sposób.  

Dobrym wzorem jest chorwacki model uproszczenia postępowania administracyjnego.  

W literaturze wyrażony został pogląd, że „znaczącym źródłem inspiracji dla poczynań 

naszego ustawodawcy powinna być w szczególności, obowiązująca od 1 stycznia 2010 r., 

posiadająca te same korzenie co k.p.a., chorwacka ustawa o ogólnym postępowaniu 

administracyjnym”351. W związku z tym warto wziąć pod uwagę chorwackie  rozwiązania 

prawne (art. 48-51, art. 101-103), zakładające uproszczenie postępowania poprzez:  

bezzwłoczne orzekanie, uproszczenie postępowania dowodowego oraz domniemanie 

przyznania uprawnień stronie (fikcję pozytywnego rozstrzygnięcia). 

2. Zgodnie z zasadą ogólną szybkości i prostoty postępowania administracyjnego, 

zawartą w art. 12 § 1 i 2 k.p.a., „Organy administracji publicznej powinny działać w sprawie 

wnikliwie i szybko, posługując się możliwie najprostszymi środkami prowadzącymi do jej 

załatwienia. Sprawy, które nie wymagają zbierania dowodów, informacji lub wyjaśnień, 

                                                
347 R. Tokarczyk, Prawo amerykańskie, Warszawa 20011, s. 75. 
348 Zákon č. 500/2004 Sb. Spravni řád. 
349 S. Skulová a kolektiv, Spravni  právo  procesní,  Plzeň 2012, s. 63. 
350 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 
267 ze zm.(k.p.a.). 
351 Z. Kmieciak, Koncepcja…, s. 100. 
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powinny być załatwione niezwłocznie”. Identycznie brzmi zasada szybkości i prostoty 

postępowania podatkowego, unormowana w  art. 125 Ordynacji podatkowej352.  

W nauce niemieckiej wyróżnia się podobną zasadę nieformalizowania postępowania, 

zgodnie z którą organ administracyjny powinien działać możliwie prosto i celowo353. W 

postępowaniu administracyjnym występują elementy swobodnego uznania ograniczonego 

jedynie zasadami równości, sprawiedliwości i celowości postępowania354.  

W kodeksie postępowania administracyjnego znajduje się wiele instytucji prawnych, 

które wskazują na uproszczony charakter niektórych czynności procesowych podejmowanych 

przez organ administracji publicznej. Elementy postępowania uproszczonego zawierają m. in. 

następujące przepisy kodeksu, realizujące zasadę prostoty postępowania administracyjnego: 

a) regulacja postępowania w sprawach rozstrzygania sporów o właściwość – art. 22 i 23 

k.p.a., 

b) terminy załatwiania spraw, w szczególności art. 35 § 1 i 2 k.p.a. W art. 35 § 2 k.p.a. 

widoczny jest uproszczony charakter załatwiania spraw, które mogą być załatwione 

„niezwłocznie”.  Zgodnie z art. 35 § 2 k.p.a. niezwłocznie powinny być załatwiane sprawy, 

które mogą być rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione przez stronę łącznie z 

żądaniem wszczęcia postępowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane z 

urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie, bądź możliwe do ustalenia na 

podstawie danych, którymi rozporządza ten organ. Oznacza to, że organ nie musi prowadzić 

szczegółowego postępowania dowodowego, ponieważ od początku postępowania ma dostęp 

do dowodów w sprawie, co pozwoli mu szybko rozstrzygnąć sprawę, 

c) elektroniczna komunikacja organu ze stroną – doręczenia, pełnomocnictwo, podanie, 

wezwanie, decyzja i postanowienie w formie dokumentu elektronicznego, 

d) odmowa wszczęcia postępowania – art. 61a k.p.a., 

e) postępowanie łączne, czyli wielość stron w wielu sprawach (współuczestnictwo formalne) 

– art. 62 k.p.a., 

                                                
352 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 749 ze zm.  
353 F. Mayer, Postępowanie administracyjne, [w:] Administracja Republiki Federalnej Niemiec, Ossolineum 
1983, s. 102-103. 
354 Ibidem, s. 103. 
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f) możliwość przyjęcia przez organ oświadczenia strony w miejsce zaświadczenia – art. 75 § 

2 k.p.a., 

g) uproszczona forma postępowania wyjaśniającego,  

h) rozprawa jako forma postępowania wyjaśniającego, która może przyspieszyć lub uprościć 

postępowanie – art. 89 § 1 k.p.a., 

i) możliwość odstąpienia od uzasadnienia decyzji administracyjnej – art. 107 § 4 k.p.a., 

j) korekta drobnych błędów w decyzji i postanowieniu – art. 111-113 k.p.a.,  

k) samokontrola organu administracji publicznej w postępowaniu odwoławczym – art. 132 

k.p.a., 

l) uchylenie lub zmiana ostatecznej decyzji administracyjnej przez organ, który ją wydał – art. 

154 i art. 155 k.p.a., 

ł) ograniczenie żądania przez organy administracji publicznej zaświadczeń i oświadczeń – art. 

220 k.p.a. 

Uproszczenie postępowania zmierza w kierunku jego odformalizowania poprzez 

możliwość podejmowania nieskomplikowanych czynności procesowych, zarówno przez 

organ administracji publicznej, jak i stronę. Postępowanie uproszczone w Kodeksie 

postępowania administracyjnego może oznaczać szybkie załatwienie sprawy administracyjnej 

z ograniczeniem obowiązku organu przeprowadzenia pełnego postępowania dowodowego czy 

też z pominięciem pewnych instytucji procesowych. Krótsze postępowanie, bez pełnego 

formalizmu procesowego, może być prowadzone w sprawach prostych, mniejszej wagi, w 

których występuje nieskomplikowany stan faktyczny. Przesłankami prowadzenia 

postępowania uproszczonego powinny być: rodzaj i niezłożoność sprawy, zachowanie strony 

i wniesione przez nią żądanie wszczęcia postępowania wraz z przedstawionymi dowodami. W 

związku z uproszczeniem postępowania należy rozważyć także ograniczenie prawa 

zaskarżania niektórych postanowień wydawanych w toku postępowania. Strony mogą 

bowiem korzystać z podstawowego środka zaskarżenia – odwołania od decyzji, za pomocą 

którego można kwestionować także wadliwość postanowień wydanych w toku postępowania 

administracyjnego. 
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3. Obecnie w polskim prawie administracyjnym funkcjonuje wiele postępowań o 

charakterze uproszczonym. Niektóre z nich uregulowane zostały w ustawach procesowych – 

Kodeksie postępowania administracyjnego, ordynacji podatkowej, ustawie o postępowaniu 

egzekucyjnym w administracji355, inne – w ustawach prawa materialnego. Cechuje je 

nieobszerna regulacja prawna, dostępność dla jednostki oraz odformalizowanie czynności 

podejmowanych przez podmioty postępowania. W postępowaniu uproszczonym często 

pomija się niektóre stadia postępowania. 

Procedurę o charakterze uproszczonym reguluje ustawa - Prawo farmaceutyczne356. 

Tradycyjne produkty lecznicze roślinne oraz produkty lecznicze homeopatyczne, o 

określonych cechach wymienionych w ustawie, podlegają uproszczonej procedurze 

dopuszczenia do obrotu (art. 20a i 21 p.f.). Przepisy prawa farmaceutycznego określają w 

takim przypadku elementy wniosku o dopuszczenie do obrotu produktów leczniczych i 

wymagane załączniki. Ograniczone jest także postępowanie dowodowe. W myśl przepisów 

prawa farmaceutycznego produkty lecznicze homeopatyczne nie wymagają dowodów 

skuteczności terapeutycznej (art. 21 ust. 7 p.f.). Szczegółowy sposób przedstawiania 

dokumentacji (w formie papierowej i elektronicznej, w formacie Word) określa 

Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 maja 2003 r. w sprawie sposobu przedstawiania 

dokumentacji oraz wzoru wniosku o dopuszczenie do obrotu produktu homeopatycznego i 

produktu homeopatycznego weterynaryjnego357. 

Określone sprawy administracyjne mogą być wszczynane i rozpatrywane w trybie 

uproszczonym na podstawie regulacji pozakodeksowych. Uproszczenie czynności strony 

postępowania oznacza przede wszystkim składanie wniosków za pomocą formularzy. Ustawa 

z dnia 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich ze środków 

pochodzących z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej358 

stanowi, że wnioski o pomoc na działania w zakresie wspierania rozwoju obszarów wiejskich 

składa się na formularzu opracowanym i udostępnionym przez Agencję (art. 5 ust. 4a). Można 

je również składać za pomocą formularza umieszczonego na stronie internetowej Agencji. Do 
                                                
355 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. ustawa o postępowaniu egzekucyjnym w administracji, tekst jedn. Dz.U. z 
2014 r., poz. 1619 ze zm., dalej powoływana jako u.p.e.a. 
356 Ustawa z dnia 6 września 2001 r. Prawo farmaceutyczne, tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., Nr 45, poz. 271 ze zm.; 
dalej powoływana jako p.f. 
357 Dz.U. Nr 105, poz. 996.  
358 Dz.U. Nr 229, poz. 2273 ze zm. 
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złożenia wniosków za pomocą formularza umieszczonego na stronie internetowej Agencji nie 

jest wymagany bezpieczny podpis elektroniczny (art. 5 ust. 4b ustawy).  

Uproszczenie w zakresie doręczania decyzji wprowadziła ustawa z dnia 7 marca 2007 

r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europejskiego Funduszu 

Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich359. Pomoc w ramach niektórych działań jest 

przyznawana w drodze decyzji administracyjnej. Zgodnie z art. 20 ust. 4 ustawy w przypadku 

działań, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 12-15 (tzn. wspierania gospodarowania na 

obszarach górskich, NATURA 2000, stosowania programu rolnośrodowiskowego, zalesiania 

gruntów), jeżeli decyzja, o której mowa w ust. 1 (czyli decyzja o przyznaniu pomocy), 

uwzględnia w całości żądanie strony i nie określa zmniejszeń lub wykluczeń oraz nie ustala 

kwot podlegających odliczeniu, o których mowa w ust. 3 (wynikających z przepisów Unii 

Europejskiej), decyzję tę doręcza się jedynie na żądanie strony. Za dzień doręczenia decyzji, 

w przypadku gdy strona nie wystąpiła z żądaniem jej doręczenia, uważa się dzień uznania 

przyznanej pomocy na rachunku bankowym strony (art. 20 ust. 5 ustawy). Agencja 

przekazując na rachunek bankowy strony pomoc przyznaną decyzją, w tytule przelewu 

umieszcza informację, iż decyzja ta nie zostanie faktycznie doręczona. Na stronie 

internetowej Agencji zamieszcza się informację o możliwości i trybie żądania doręczenia 

decyzji oraz złożenia odwołania od tej decyzji.  

 Uproszczony tryb postępowania administracyjnego został uregulowany w art. 21 ust. 2 

u.w.r.o., zgodnie z którym w postępowaniu w sprawie dotyczącej przyznania pomocy organ, 

przed którym toczy się postępowanie: 1) stoi na straży praworządności; 2) jest obowiązany w 

sposób wyczerpujący rozpatrzyć cały materiał dowodowy; 3) udziela stronom, na ich żądanie, 

niezbędnych pouczeń co do okoliczności faktycznych i prawnych, które mogą mieć wpływ na 

ustalenie ich praw i obowiązków będących przedmiotem postępowania; 4) zapewnia stronom, 

na ich żądanie, czynny udział w każdym stadium postępowania; przepisu art. 81 kodeksu 

postępowania administracyjnego nie stosuje się, co oznacza, że wyłączone jest prawo 

wypowiedzenia się strony co do przeprowadzonych dowodów. 

Ustawa o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich określiła w ten sposób podstawowe 

zasady prowadzenia postępowania administracyjnego, wymieniając niektóre obowiązki 

organu zaczerpnięte z k.p.a. Ciężar dowodu został przerzucony na stronę. Zgodnie bowiem z 

                                                
359 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 173, powoływana dalej jako u.w.r.o. 
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art. 21 ust. 3 u.w.r.o. strony oraz inne osoby uczestniczące w postępowaniu w sprawie 

przyznania pomocy, są obowiązane przedstawiać dowody oraz dawać wyjaśnienia co do 

okoliczności sprawy zgodnie z prawdą i bez zatajania czegokolwiek; ciężar udowodnienia 

faktu spoczywa na osobie, która z tego faktu wywodzi skutki prawne.  Ustawa przewiduje 

także rozszerzenie zakresu stosowania przez organ art. 155 k.p.a., dotyczącego uchylenia 

ostatecznej decyzji, na mocy której strona nabyła prawo. W przypadku, o którym mowa w art. 

155 k.p.a., organ wyższego stopnia może zmienić decyzję ostateczną w sprawie przyznania 

pomocy, na mocy której strona nabyła prawo, również bez zgody strony, jeśli nie ograniczy to 

nabytych przez nią praw (art. 21 ust. 5 u.w.r.o.). Wyeliminowana została zatem jedna z 

przesłanek uchylenia decyzji ostatecznej, zależna od woli strony, a pozostały te, które organ 

ocenia samodzielnie, tzn. bierze pod uwagę, czy przepisy szczególne nie sprzeciwiają się 

uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i czy przemawia za tym interes społeczny lub słuszny 

interes strony.  

Uproszczony charakter ma także postępowanie przed konsulem. Jego podstawę 

prawną stanowi art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulów w 

Rzeczypospolitej Polskiej360, zgodnie z którym „Minister właściwy do spraw zagranicznych 

określi, w drodze rozporządzenia, szczegółowy tryb postępowania przed konsulem, 

uwzględniając tryb wszczynania, prowadzenia i zakończenia postępowania, terminy 

załatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwołania od rozstrzygnięć konsula oraz trybu 

przekazywania spraw organom polskim”. Postępowanie w tym zakresie zostało uregulowane 

w zarządzeniu Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie 

szczegółowego trybu postępowania przed konsulem361. Zarządzenie zawiera dziewięć 

rozdziałów normujących podstawowe zagadnienia związane z załatwianiem spraw przez 

konsula: przepisy ogólne, strony, postępowanie przed konsulem, postępowanie w sprawach 

przekazywanych do decyzji organom administracji państwowej w kraju, postępowanie przed 

sądami i innymi organami państwa przyjmującego, decyzje, odwołanie, terminy i przepisy 

końcowe. Elastyczność działania konsula widoczna jest m. in. przy doręczaniu decyzji. 

Zgodnie z § 33 zarządzenia konsul przekazuje stronie decyzję na piśmie lub ustnie w 

zależności od rodzaju sprawy, obowiązujących przepisów i miejsca zamieszkania strony. 

Ułatwieniem w załatwianiu spraw jest przyjęcie w przepisach prawa materialnego 

fikcji rozstrzygnięcia pozytywnego. Artykuł 53 ust. 5c ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o 
                                                
360 Tekst jedn. Dz.U. z 2002 r., Nr 215, poz. 1823 ze zm. 
361 M.P. Nr 35, poz. 233. 



 

 231 

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym362 stanowi, że niewyrażenie stanowiska w 

terminie 21 dni od dnia otrzymania projektu decyzji o inwestycji celu publicznego przez 

regionalnego dyrektora ochrony środowiska uznaje się za uzgodnienie decyzji. 

Kolejnym instrumentem prawnym w zakresie odformalizowania postępowania jest 

skrócenie i uproszczenie systemu weryfikacji decyzji. Zgodnie z art. 53 ust. 7 ustawy o 

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie stwierdza się nieważności decyzji o 

ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jeżeli od dnia jej doręczenia lub ogłoszenia 

upłynęło 12 miesięcy. Nie uchyla się także decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego w 

przypadku wznowienia postępowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., jeżeli upłynęło 12 

miesięcy od dnia jej doręczenia lub ogłoszenia (art. 53 ust. 8 u.p.z.p.). 

 Uproszczona procedura wnoszenia żądań wszczęcia postępowania i załatwiania spraw 

administracyjnych została uregulowana w wielu rozporządzeniach. Rozporządzenie z dnia 28 

grudnia 2001 r. w sprawie dodatków mieszkaniowych363 określa m. in. wzór wniosku o 

przyznanie dodatku mieszkaniowego oraz wzór deklaracji o dochodach gospodarstwa 

domowego. Określone formularze stosowane w postępowaniu administracyjnym dotyczą 

najczęściej osób fizycznych (wzory karty pobytu i dokumentów w sprawach cudzoziemców, 

wzór formularza wniosku o nadanie statusu uchodźcy, wzór formularza wniosku o 

potwierdzenie posiadania lub utraty obywatelstwa polskiego). Ze względu na przedmiot 

sprawy formularze stosowane są m. in. w dziedzinie rolnictwa, telekomunikacji, transportu, 

gospodarowania odpadami (wzory sprawozdań o odebranych odpadach komunalnych, wzór 

formularza przyjęcia odpadów metali). Formularze spełniają swoją funkcję uproszczenia i 

przyspieszenia postępowania w tzw. sprawach pilnych, np. wypłaty zasiłku powodziowego, w 

sprawach celnych, zgłoszeń i powiadomień o wyrobach medycznych, w zakresie towarów 

niebezpiecznych, w sferze wzajemnej pomocy państw członkowskich przy dochodzeniu 

publicznych należności (np. jednolite tytuły wykonawcze sporządzone z wykorzystaniem 

aplikacji udostępnionej w Biuletynie Informacji Publicznej urzędu Ministra Finansów). 

4. W 2014 r. została wprowadzona standaryzacja pism w procedurach 

administracyjnych. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2014 r. o zmianie niektórych ustaw w związku 

ze standaryzacją niektórych wzorów pism w procedurach administracyjnych364 nakłada 

                                                
362 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 647, ze zm., powoływana dalej jako u.p.z.p. 
363 Dz.U. nr 156, poz. 1817 ze zm. 
364 Dz.U. z 2014 r. poz. 822. 
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obowiązek udostępnienia wnioskodawcy wzoru pisma w formie dokumentu elektronicznego. 

Uproszczenie wszczęcia postępowania administracyjnego poprzez wprowadzenia jednolitych 

formularzy ma na celu poprawę efektywności procedur administracyjnych, zmniejszenie 

obciążeń administracyjnych obywateli (przede wszystkim przedsiębiorców) oraz poprawę 

jakości kontaktu między administracją a obywatelem365. 

Nowa ustawa zobowiązuje właściwych ministrów do określenia i udostępnienia 

wzorów pism w formie dokumentów elektronicznych dla niektórych spraw rozstrzyganych w 

postępowaniu administracyjnym (68 wzorów wniosków w 22 ustawach). Na przykład 

zgodnie z art. 1 ustawy w ustawie z dnia 26 października 1982 r. o wychowaniu w trzeźwości 

i przeciwdziałaniu alkoholizmowi366 wprowadza się zmiany m.in. w art. 9 ust. 4, który 

otrzymuje brzmienie: „Minister właściwy do spraw gospodarki określi, w drodze 

rozporządzenia, rodzaje dokumentów wymaganych przy składaniu wniosków o wydanie 

zezwolenia na obrót hurtowy napojami alkoholowymi oraz wzory wniosków, mając na 

względzie zapewnienie sprawnego i prawidłowego przebiegu procedur przy składaniu 

wniosków”.  

W wielu sprawach administracyjnych wprowadzone zostały jednolite wzory pism, 

przede wszystkim dotyczące wydania zezwolenia, wpisu do rejestru czy wydania 

zaświadczenia. Standaryzacja wzorów pism w procedurach administracyjnych umożliwia 

przeprowadzenie procesu ich elektronizacji367. Wzory pism są dostępne w Centralnym 

Repozytorium Wzorów Dokumentów Elektronicznych (CRWD), umieszczonym na 

elektronicznej platformie usług administracji publicznej (ePUAP) oraz na BIP organu 

odpowiedzialnego za ich opracowanie i na stronie internetowej Punktu Kontaktowego (ePK). 

Sposób sporządzania i doręczania pism w formie dokumentów elektronicznych reguluje 

rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 14 września 2011 r. w sprawie sporządzania i 

doręczania dokumentów elektronicznych oraz udostępniania formularzy, wzorów i kopii 

dokumentów elektronicznych368. 

 

 

                                                
365 www.prezydent.pl [20.10.14] 
366 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1356 ze zm. 
367 www.mg.gov.pl [20.10.14] 
368 Dz.U. z 2011 r. Nr 206, poz. 1216 oraz z 2014 r., poz. 590. 
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II. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian  

1. Zasadniczym celem wprowadzenia instytucji postępowania uproszczonego jest 

skrócenie czasu trwania postępowania i uproszczenie jego przebiegu, co nierozerwalnie wiąże 

się ze sformułowaną w art. 12 k.p.a. zasadą szybkości i prostoty postępowania. 

Uszczegółowienie powyższej zasady ma miejsce w art. 35 k.p.a., określającym maksymalne 

terminy załatwiania spraw w postępowaniu administracyjnym. W postępowaniu 

uproszczonym ogólny czas trwania postępowania (w obu instancjach) powinien ulec 

istotnemu skróceniu w porównaniu z trybem zwykłym. W postępowaniu przed organem 

pierwszej instancji nie dopuszcza się możliwości zakwalifikowania sprawy jako „szczególnie 

skomplikowanej”, gdyż w postępowaniu uproszczonym – z założenia – mają być 

rozpoznawane sprawy proste, nieskomplikowane ani pod względem faktycznym, ani 

prawnym, a postępowanie dowodowe ma być ograniczone do dowodów zaoferowanych przez 

stronę oraz faktów i dowodów powszechnie znanych i znanych z urzędu organowi przed 

którym toczy się postępowanie lub możliwych do ustalenia na podstawie danych, którymi 

rozporządza ten organ. Jedynym zatem maksymalnym terminem załatwienia sprawy w 

pierwszej instancji w postępowaniu uproszczonym powinien być termin miesięczny.     

2. Wprowadzenie postępowania uproszczonego wiąże się przede wszystkim z 

koniecznością określenia zakresu jego stosowania. Podstawowym problemem jest zatem 

skonstruowanie klauzuli, która pozwalałaby na rozpoznanie sprawy w administracyjnym 

postępowaniu uproszczonym, które byłoby postępowaniem odrębnym, w odróżnieniu od 

postępowania zwykłego, to jest postępowania, które obecnie ma swoją regulację w przepisach 

k.p.a. 

Zasadniczą kwestią jest odpowiedź na pytanie, czy tryb uproszczony powinien być trybem 

obligatoryjnym, to jest czy przy spełnieniu przesłanek jego zastosowania organ powinien być 

zobowiązany do rozpoznania sprawy w tym trybie, niezależnie od stanowiska strony w tej 

kwestii. Takie rozwiązanie zostało przyjęte w kodeksie postępowania cywilnego. Sąd 

prowadzący sprawę w postępowaniu uproszczonym ma jednak możliwość podjęcia decyzji o 

rozpoznaniu sprawy w trybie zwykłym. Zgodnie z art. 5057 k.p.c. jeżeli sąd uzna, że sprawa 

jest szczególnie zawiła lub jej rozstrzygnięcie wymaga wiadomości specjalnych, w dalszym 

ciągu rozpoznaje ją z pominięciem przepisów działu VI tytułu VII księgi pierwszej k.p.c. o 

postępowaniu uproszczonym. Wydaje się, że w administracyjnym postępowaniu 

uproszczonym tego rodzaju „furtka” jest zbędna, z uwagi na określenie zakresu postępowania 
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uproszczonego przy użyciu kryterium przedmiotowego (poprzez wskazanie rodzajów spraw 

administracyjnych, które mają być rozpoznawane w tym postępowaniu w ustawach 

szczególnych z zakresu prawa administracyjnego materialnego). Przyjęcie takiej koncepcji 

stanowi także gwarancję ochrony praw stron, nie pozwalając na zróżnicowanie ich sytuacji 

procesowej w zależności od tego, czy organ zdecyduje o rozpoznaniu sprawy w trybie 

zwykłym, czy uproszczonym. 

Określenie zakresu postępowania uproszczonego może nastąpić w oparciu o różne 

klauzule, o mniejszym lub większym stopniu ogólności. Trzeba przy tym mieć na uwadze, że 

przyjęcie każdego z możliwych rozwiązań będzie rodzić określone konsekwencje, przy czym 

nie będą one ograniczać się do wskazania rodzaju postępowań, w których tryb uproszczony 

znajdzie zastosowanie, lecz wybór metody określenia zakresu postępowania uproszczonego 

będzie determinował także jego model. 

Przyjęcie klauzuli o dużym stopniu ogólności, np. „w sprawach pilnych”, czy też „w 

sprawach, które mogą być rozstrzygnięte w oparciu o dowody przedstawione przez stronę 

łącznie z żądaniem wszczęcia postępowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie 

znane lub znane z urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie, bądź możliwe do 

ustalenia na podstawie danych, którymi rozporządza ten organ”, powodowałoby, że w 

postępowaniu uproszczonym mogłyby teoretycznie być rozpoznawane wszelkie sprawy 

administracyjne, oczywiście przy spełnieniu wskazanych wyżej kryteriów. Z jednej strony 

mogłoby to wpłynąć pozytywnie na praktyczne stosowanie trybu uproszczonego, z drugiej 

strony - prowadzić do nadużyć w tym zakresie (przy założeniu braku przepisu nakazującego 

rozpoznanie sprawy w trybie zwykłym na żądanie strony). Trudno zresztą przewidzieć, czy 

nie miałaby miejsca tendencja odwrotna, polegająca na niechęci organów administracji do 

rozpoznawania spraw w trybie uproszczonym, z uwagi na istniejące przyzwyczajenia i obawy 

co do prawidłowej wykładni przepisów określających zakres stosowania postępowania 

uproszczonego.   

Optymalnym rozwiązaniem wydaje się posłużenie się przy wyodrębnieniu spraw, 

podlegających rozpoznaniu w postępowaniu uproszczonym, kryterium przedmiotowym  - 

rodzaju sprawy administracyjnej podlegającej rozpoznaniu, z pozostawieniem kwestii 

dokonania wyboru tychże spraw ustawodawcy, który wprowadzi regulacje w ustawach 

szczególnych, wskazujące rodzaje spraw administracyjnych, które powinny być 

rozpoznawane w postępowaniu uproszczonym. Sprawa będzie zatem podlegać rozpoznaniu w 
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postępowaniu uproszczonym, gdy przepis szczególny będzie tak stanowił. Takie rozwiązanie 

jest korzystne również z praktycznego punktu widzenia, gdyż umożliwi stopniowe 

wprowadzanie postępowania uproszczonego w tych sytuacjach, w których ustawodawca 

dostrzeże taką potrzebę. Powyższe rozwiązanie umożliwia również wprowadzenie większych 

ograniczeń formalizmu procesowego w postępowaniu uproszczonym, obejmujące nie tylko 

postępowanie wyjaśniające, ale również instytucję środków zaskarżenia decyzji (zwyczajnych 

i nadzwyczajnych; np. ograniczenie możliwości weryfikacji decyzji ostatecznej w 

wewnątrzadministracyjnych trybach nadzwyczajnych). W postępowaniu uproszczonym – z 

założenia – powinny być bowiem rozpoznawane sprawy proste, w których z reguły nie 

występują problemy prawne, interpretacyjne, a ich stan faktyczny jest nieskomplikowany. 

Z wyżej wymienionych przyczyn niedopuszczalne jest rozpoznawanie w postępowaniu 

uproszczonym tych spraw administracyjnych, w których występują strony o spornych 

interesach oraz rozpoznawanie w jednym postępowaniu więcej niż jednej sprawy 

administracyjnej. Tym samym w postępowaniu uproszczonym - co do zasady - będą 

rozpoznawane sprawy, w których występuje jedna strona i jedno żądanie. W postępowaniu 

uproszczonym nie będzie występować wielość stron w postaci współuczestnictwa 

formalnego, w tym współuczestnictwa formalnego konkurencyjnego. Niedopuszczalne będzie 

także rozpoznawanie w tym postępowaniu „faktycznych sporów”, w których strony 

prezentują przeciwstawne interesy prawne w jednej sprawie administracyjnej. W zasadzie w 

postępowaniu uproszczonym będzie mogła występować wielość stron jedynie w postaci 

współuczestnictwa materialnego „łącznego”, gdyż te rodzaje postępowań, w których 

występuje współuczestnictwo materialne „właściwe” oraz „jednolite” trudno zaliczyć do 

kategorii prostych, nieskomplikowanych369.  

3. W postępowaniu uproszczonym powinny znajdować obligatoryjnie zastosowanie 

regulacje przewidziane w projektowanych art. 104a § 1 pkt 1 i § 2, art. 104b oraz art. 104c § 1 

– 2 k.p.a., statuujące instytucję milczącego załatwienia sprawy w postaci fikcji decyzji 

pozytywnej, chyba że ustawa stanowiąca o rozpoznaniu sprawy w postępowaniu 

uproszczonym wyłącza jej milczące załatwienie.    

Konstrukcja milczącego załatwienia sprawy stanowi wyraz tendencji do uproszczenia 

prawa administracyjnego. Trudno sobie wyobrazić bardziej ekstremalny model uproszczenia 

                                                
369 Por. H. Knysiak-Molczyk, w: T. Woś (red.), H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Kamiński, T. Kiełkowski, 
Postępowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 164-167 
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procedury niż milczące załatwienie sprawy i z tej przyczyny konstrukcja ta doskonale wpisuje 

się w model postępowania uproszczonego.   

4. W postępowaniu uproszczonym należy wprowadzić możliwość sporządzania podań 

(żądań, wyjaśnień, odwołań, zażaleń) na urzędowych formularzach. W postępowaniu 

cywilnym uproszczonym jako reguła został wprowadzony obowiązek sporządzania pism 

procesowych na urzędowych formularzach. Zgodnie z art. 5052 k.p.c. w postępowaniu 

uproszczonym pozew, odpowiedź na pozew, sprzeciw od wyroku zaocznego i pismo 

zawierające wnioski dowodowe wnoszone w postępowaniu uproszczonym powinny być 

sporządzone na urzędowych formularzach. Również w licznych postępowaniach 

administracyjnych ustawodawca przewiduje konieczność posługiwania się urzędowymi 

formularzami. Ponieważ jednak ideą administracyjnego postępowania uproszczonego jest 

właśnie uproszczenie procedury, trafniejsze wydaje się wprowadzenie urzędowych 

formularzy jako alternatywy dla podań wnoszonych w formach tradycyjnych. Jednocześnie 

wniesienie podania na formularzu nie może wiązać się z koniecznością używania podpisu 

elektronicznego, gdyż spowodowałoby to w praktyce zaniechanie korzystania z tej formy 

wnoszenia podań. Zakładając, że urzędowe formularze będą zawierać wszystkie niezbędne 

dla strony pouczenia, realizując tym samym wynikającą z art. 9 k.p.a. zasadę informowania, 

pożądane jest wprowadzenie rozwiązania ograniczającego możliwość powoływania się przez 

stronę na inne okoliczności, niż podniesione w oświadczeniu znajdującym się w urzędowym 

formularzu, jak również formułowania żądań wykraczających poza treść złożonego wniosku.    

5. W ramach uproszczenia postępowania wyjaśniającego pożądana jest rezygnacja ze 

stosowania art. 81 k.p.a., szczególnie, że w postępowaniu uproszczonym postępowanie 

dowodowe ma być ograniczone do dowodów zawnioskowanych przez stronę łącznie z 

żądaniem wszczęcia postępowania oraz faktów i dowodów powszechnie znanych lub znanych 

z urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie, bądź możliwych do ustalenia na 

podstawie danych, którymi rozporządza ten organ. Powyższa regulacja oznacza ograniczenie 

w postępowaniu uproszczonym zasady prawdy obiektywnej oraz zasady oficjalności 

postępowania dowodowego. Ciężar udowodnienia faktów, z których strona wywodzi skutki 

prawne, a które nie są możliwe do ustalenia przez organ na podstawie znanych mu środków 

dowodowych, spoczywać będzie na stronie postępowania. Powyższe rozwiązanie, także w 

obowiązującym stanie prawnym, jest akceptowane w orzecznictwie sądów administracyjnych. 
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WSA w Warszawie w wyroku z 23 lutego 2007 r.370, stwierdził, że „obowiązek organu 

wyjaśnienia okoliczności sprawy nie jest sprzeczny z zasadą, że ciężar dowodu ostatecznie 

spoczywa na tym, kto z określonego faktu wywodzi dla siebie skutki prawne. Dopiero 

zaniechanie przedstawienia przez stronę dowodów, pomimo wezwania przez organ, wyłącza 

możliwość skutecznego podnoszenia zarzutu, że zaskarżona decyzja jest niezgodna z prawem 

wskutek naruszenia obowiązku organu wyjaśnienia okoliczności sprawy zgodnie z art. 7 i art. 

77 k.p.a. Na gruncie kodeksu postępowania administracyjnego postępowanie dowodowe 

oparte jest bowiem na zasadzie oficjalności, a rola organu jest ograniczona tylko do oceny 

faktów, które przedstawił wnioskodawca”. Z kolei NSA w wyroku z 8 listopada 2013 r.371, 

stwierdził, że „organ jest wprawdzie zobowiązany do wyczerpującego zebrania i rozpatrzenia 

całego materiału dowodowego, jednakże strona nie jest zwolniona od lojalnego 

współdziałania w wyjaśnianiu okoliczności faktycznych. Powinna ona bowiem przedstawić 

wszystkie informacje niezbędne do ustalenia stanu faktycznego sprawy, jak również 

udostępnić dowody znajdujące się w jej posiadaniu lub które tylko ona może przedstawić, 

potwierdzające okoliczności wskazane w uzasadnieniu wniosku wszczynającego 

postępowanie. Obowiązki te w żaden sposób nie wyłączają wymogu dążenia przez organ 

administracji do wyjaśnienia prawdy materialnej (art. 7 i 77 § 1 k.p.a.), niemniej jednak 

oznaczają, że składający wniosek powinien aktywnie współdziałać z organem w celu 

ustalenia wszystkich okoliczności sprawy. W sprawach, w których strona nie przedstawiła, 

jak też organ nie znalazł z urzędu dowodów potwierdzających fakty i zdarzenia, z których 

strona wywodzi dla siebie określone (z reguły korzystne) skutki prawne, przed wydaniem 

decyzji negatywnej organ administracji powinien zawsze wezwać stronę do uzupełnienia 

materiału dowodowego poprzez przedstawienie przez nią brakujących dowodów, czy też 

sprecyzowania dotychczasowych niejasnych, czy też ogólnikowych wyjaśnień”372. W wyroku 

z 15 listopada 2012 r.373 Naczelny Sąd Administracyjny orzekł, że w sytuacji, „gdy strona 

powołuje się na okoliczności, z których wynikają dla niej określone, pozytywne skutki 

prawne, dopuszczalne jest zobowiązanie jej do udowodnienia tych okoliczności, ale 

wyłącznie w sytuacji, gdy organ nie ma możliwości przeprowadzić niezbędnych czynności 

                                                
370 VI SA/Wa 2219/06, CBOSA, por. też wyrok WSA we Wrocławiu z 10 kwietnia 2013 r., IV SA/Wr 825/12, 
LEX nr 1330191. 
371 II OSK 1291/12, LEX nr 1421792. 
372 Por. też wyrok WSA w Poznaniu z 19 czerwca 2013 r., IV SA/Po 481/13, LEX nr 1333707, wyrok WSA w 
Warszawie z 11 lipca 2012 r., VI SA/Wa 232/12, LEX nr 1352665, wyrok WSA w Gliwicach z 29 września 
2011 r., III SA/Gl 207/11, LEX nr 989756, wyroki NSA z 27 lipca 2011 r., II OSK 1560/10, LEX nr 1083620 i z 
28 czerwca 2011 r., II GSK 631/10, LEX nr 1083327. 
373 II OSK 2598/11, LEX nr 1291977. 
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wyjaśniających we własnym zakresie”374. Należy zatem uznać, że „obowiązki organów 

administracji publicznej w zakresie przeprowadzenia dowodów z urzędu celem odtworzenia 

prawdy obiektywnej nie sięgają tak daleko, by zwalniały stronę ze współudziału w zebraniu 

materiału dowodowego”375. W szczególności wówczas, gdy organ administracji publicznej 

dokonał pewnych ustaleń w zakresie stanu faktycznego na podstawie przeprowadzonych 

dowodów, a strona kwestionuje te dowody i ustalenia, przeciwdowód może być 

przeprowadzony z jej inicjatywy, organ nie ma natomiast obowiązku poszukiwania dowodów 

dla wykazania słuszności stanowiska strony376. W postępowaniu uproszczonym powyższe 

reguły znajdą zastosowanie, z tym zastrzeżeniem, że organ nie jest zobligowany do wzywania 

strony, aby przedstawiła ona dowody na okoliczności, które powołuje we wniosku. 

Konieczność wystosowania takiego wezwania powodowałaby bowiem wydłużenie czasu 

trwania postępowania, co byłoby sprzeczne z funkcją postępowania uproszczonego. W 

urzędowych formularzach służących inicjowaniu postępowań w trybie uproszczonym 

ustawodawca powinien natomiast zamieszczać szczegółowe pouczenia, obejmujące 

informacje o okolicznościach mających znaczenie dla sprawy oraz środkach dowodowych, 

które strona powinna zaoferować organowi administracji wnosząc żądanie wszczęcia 

postępowania.       

6. Z uwagi na to, że w postępowaniu uproszczonym mają być rozpoznawane sprawy 

proste, nieskomplikowane zarówno pod względem faktycznym, jak i prawnym, jak również z 

uwagi na potrzebę znacznego skrócenia ogólnego czasu trwania tego postępowania, 

uzasadnienie decyzji wydanej w postępowaniu uproszczonym powinno zawierać jedynie 

wskazanie faktów, które organ uznał za udowodnione oraz przytoczenie przepisów prawa, 

stanowiących podstawę prawną decyzji. Takie rozwiązanie jest mniej radykalne niż 

odstąpienie od uzasadnienia decyzji, realizuje zasady informowania i przekonywania, lecz 

pozwala na ograniczenie uzasadnienia decyzji jedynie do najistotniejszych dla rozstrzygnięcia 

kwestii.   

7. W postępowaniu uproszczonym konieczne jest wprowadzenie generalnego wyłączenia 

prawa wnoszenia samoistnego zażalenia na postanowienia wydawane w ramach tego 

postępowania. Zakwestionowanie prawidłowości postanowienia wydanego w toku 

                                                
374 Por. też wyrok NSA z 9 września 2011 r., II OSK 1700/10, LEX nr 1132113. 
375 Wyrok NSA z 17 lutego 2011 r., II GSK 273/10, LEX nr 992347; por. też wyrok NSA z 7 grudnia 2010 r., II 
OSK 1677/10, LEX nr 746724. 
376 Por. wyrok NSA z 10 grudnia 2009 r., II OSK 1933/08, LEX nr 582865. 
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postępowania uproszczonego byłoby możliwe wyłącznie w ramach odwołania od decyzji. 

Powyższe rozwiązanie stanowi odwzorowanie art. 84 Rozporządzenia Prezydenta 

Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postępowaniu administracyjnem377, zgodnie z 

którym „Decyzję incydentalną można zaskarżyć tylko łącznie z odwołaniem od decyzji 

głównej, z wyjątkiem wypadku, gdy decyzja incydentalna została wydana po wydaniu decyzji 

głównej oraz wypadków, przewidzianych w poszczególnych ustawach”. Przyjęcie 

powyższego rozwiązania jest niezbędne w celu zapewnienia sprawnego przebiegu 

postępowania uproszczonego. Zażalenia na postanowienia o charakterze wpadkowym tamują 

bowiem bieg postępowania i nie pozwalają na podjęcie rozstrzygnięcia. Dopuszczalność 

zaskarżenia samoistnego określonych rodzajów postanowień może wprowadzić ustawodawca 

w przepisie szczególnym. Zaskarżalne samoistnym zażaleniem pozostają te postanowienia, 

które są wydawane po zakończeniu postępowania [np. postanowienia o sprostowaniu czy 

wykładni decyzji wydawane w oparciu o art. 111 i 113 k.p.a., czy też postanowienie o 

nadaniu decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności (art. 108 k.p.a.)], jak również 

postanowienia, które tamują rozpoznanie sprawy [postanowienie o zawieszeniu i odmowie 

podjęcia zawieszonego postępowania].      

8. W postępowaniu uproszczonym pożądane jest ograniczenie możliwości weryfikacji 

decyzji w wewnątrzadministracyjnych trybach nadzwyczajnych. Optymalnym rozwiązaniem 

z punktu widzenia zapewnienia prawidłowych relacji między zasadą praworządności a zasadą 

szybkości postępowania wydaje się wprowadzenie ograniczenia czasowego możliwości 

inicjowania postępowań w sprawie wznowienia postępowania oraz w sprawie stwierdzenia 

nieważności decyzji z urzędu, jak również wyłączenie możliwości stosowania trybu uchylenia 

lub zmiany decyzji w stanie wyższej konieczności, o którym mowa w art. 161 k.p.a.  

10. Sprawa, która była przedmiotem rozpoznania w uproszczonym postępowaniu 

administracyjnym, powinna być rozpoznawana w postępowaniu sądowoadministracyjnym 

także w trybie uproszczonym, o którym mowa w art. 119-122 p.p.s.a., co pozwoli na ogólne 

skrócenie czasu trwania postępowania – zarówno administracyjnego, jak i 

sądowoadministracyjnego.   

                                                
377 Dz.U. Nr 36, poz. 341. 
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Robert Sawuła  

 

Skargi i wnioski (art. 2, 3 § 1, 4 i 5, 221 § 1  i 3, 223 § 2, 226,227, 232a, 247 k.p.a.), 

 

I. Uwagi ogólne 

W toku prac nad kodeksem postępowania administracyjnego378 (K.p.a.) w drugiej 

połowie lat 50-tych XX w. została doń wprowadzona instytucja skarg i wniosków. W nauce 

oceniono to jako rozwiązanie pozwalające na uwzględnienie walorów tej instytucji, jak i 

skodyfikowanego ogólnego postępowania administracyjnego379. Chodziło głównie o 

skoordynowanie czynności procesowych uczestników postępowania ze skargami, a ściślej, 

wobec niekiedy braku respektowania mocy przepisów o ogólnym postępowaniu 

administracyjnym, o odpowiednim zakwalifikowaniu wniesionej skargi, z uwagi na jej treść, i 

przeniesieniu na grunt ogólnego postępowania administracyjnego. Rozwiązanie takie miało 

stwarzać przede wszystkim określoną „drożność” między skargą powszechną, a instytucjami 

postępowania administracyjnego dopuszczającymi ograniczenie lub zniesienie mocy 

obowiązującej decyzji ostatecznej380. W sposób znaczący nowelizując K.p.a. w 1990 r. 

dokonano także zmiany przepisów o skargach i wnioskach. Pojawiające się wówczas opinie o 

potrzebie daleko idącej korekty kodeksu, choć zwalczane, to prowadziły doktrynę procesu 

administracyjnego do akceptacji stanu, w którym dopuszczano nawet rozważenie usunięcia z 

K.p.a. przepisów o skargach i wnioskach381. Zwraca się uwagę na odrębność postępowania 

skargowo-wnioskowego od tych postępowań, które kończą się wydaniem decyzji 

                                                
378 Tekst pierwotny Dz. U. Nr 30, poz. 168. 
379 Por. J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wrocław 1972, s. 23 i n.  
380 Por. W. Dawidowicz, Postępowanie administracyjne, Zarys wykładu, Warszawa 1983, s. 267. 
381 W. Chróścielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Czy nowy kodeks postępowania administracyjnego?, „Państwo i 
Prawo, 1993, z. 5, s. 68. 
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administracyjnej, ale również i od tych, które zmierzają do dokonania czynności materialno-

technicznej (np. wydanie zaświadczenia)382. 

Dział VIII K.p.a. zatytułowany „Skargi i wnioski” to art. 221-260 K.p.a., liczy sześć 

rozdziałów „Postanowienia ogólne”, „Skargi”, „Wnioski”, „Udział prasy i organizacji 

społecznych”, „Przyjmowanie skarg i wniosków”, „Nadzór i kontrola”. Nominalnie dział VIII 

to 40 artykułów, z tym, że kilka z nich zostało skreślonych (to art. 250, 252, 255 i 260). 

Zawarto w tym dziale jedno upoważnienie dla Rady Ministrów (art. 226) do wydania 

rozporządzenia odnośnie do przepisów o organizacji i rozpatrywaniu skarg i wniosków383. 

Biorąc pod uwagę nominalną ilość artykułów w kodeksie, przepisy działu VIII stanowią 11% 

ogółu artykułów kodeksu.  

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.384 w rozdziale „Wolności, 

prawa i obowiązki człowieka i obywatela” w podrozdziale „Wolności i prawa polityczne” 

stanowi w art. 63, że „Każdy ma prawo składać petycje, wnioski i skargi w interesie 

publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą do organów władzy publicznej oraz do 

organizacji i instytucji społecznych w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami 

zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wniosków i skarg 

określa ustawa”.  

Od 1 stycznia 1999 r. znowelizowano art. 221 K.p.a., w którym w istocie dopisano w 

poszczególnych paragrafach wyrażenie „petycje” nie normując wszakże w sposób odrębny 

ich składania i rozpatrywania, tak jak to prawodawca czyni względem skarg i wniosków. 

Zabiegowi powyższemu nie towarzyszyła zmiana art. 2 K.p.a., ani nazwy tytułu działu VIII, 

co dobitnie dowodzi, że była to ze strony prawodawcy „prowizorka”, która miała stanowić 

dowód wypełniający formalnie konstytucyjny nakaz istnienia takiej regulacji385. W wyniku 

podjętych prac legislacyjnych z inicjatywy Senatu RP uchwalono w dniu 11 lipca 2014 r. 

ustawę o petycjach (Upet). Ustawa ta wejdzie w życie po upływie 12 miesięcy od dnia jej 

ogłoszenia. Dwa artykuły tej ustawy odnoszą się expressis verbis do K.p.a. Art. 15 Upet 

                                                
382 Por. A. Korzeniowska-Polak, Samorządowe kolegia odwoławcze a postępowanie skargowo-wnioskowe, [w:] 
Samorządowe kolegia odwoławcze jako gwarant prawa do dobrej administracji, red. K. Sieniawska, 
Municipium, Warszawa 2009, s. 325. 
383 W wykonaniu tej delegacji Rada Ministrów wydała rozporządzenie w dniu 8 stycznia 2002 r. w sprawie 
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wniosków, Dz. U. Nr 5, poz. 46. 
384 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost. 
385 Por. J. Lang, Problemy prawnej regulacji rozpatrywania petycji, ze szczególnym uwzględnieniem petycji w 
sprawach z zakresu administracji publicznej, [w:] Zjazd Katedr i Zakładów Prawa i Postępowania 
Administracyjnego „Prawo do dobrej administracji”, Warszawa-Dębe 23-25 września 2002, masz. powiel. 
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nakazuje w zakresie nieuregulowanym w ustawie do petycji stosować odpowiednio przepisy 

K.p.a. Art. 16 Upet nowelizuje art. 221 K.p.a. w taki sposób, że w istocie „odsysa” ten przepis 

jedynie z wyrażenia „petycje”, a więc przywraca stan sprzed 1 stycznia 1999 r. 

 

Wskazuje się w nauce prawa, że skarga lub wniosek są mało efektywnymi sposobami 

dochodzenia swych praw, choć z drugiej strony dotyczą one szerokiego kręgu spraw (np. z 

zakresu czynności faktycznych, spraw pozaprawnych, ze sfery etyki, moralności)386. Te 

okoliczności nakazywałyby ostrożność w radykalnym działaniu polegającym na usunięciu z 

Kodeksu całego działu VIII „Skargi i wnioski”, lecz na wprowadzeniu doń zmian 

dostosowawczych i porządkujących. To rozwiązanie zdaje się uwzględnia wolę prawodawcy 

wyrażoną chociażby w uchwaleniu odrębnej ustawy o petycjach (Upet). Założeniem 

zgłaszanych propozycji jest to, aby wkraczać w tekst obowiązującego Kodeksu przy 

maksymalnej powściągliwości. To założenie skłania do nie rezygnowania z przepisów art. 

233-235 § 1 K.p.a., gdzie unormowano skutki wniesienia skargi w tego typu sprawach, gdzie 

dochodzić może do swoistego zbiegu z postępowaniem jurysdykcyjnym. Obowiązujące 

rozwiązania przewidują pierwszeństwo postępowania jurysdykcyjnego, pozwalają uniknąć 

dublowania procedur. Wola wnoszącego skargę, aby nie uruchamiać np. postępowania 

odwoławczego czy trybu nadzwyczajnego może zostać wyjaśniona poprzez uzyskanie 

jednoznacznego potwierdzenia, co do oczekiwanego przez wnoszącego trybu rozpatrzenia 

skargi. Będzie to możliwe wobec wprowadzenie do Kodeksu takiej konstrukcji (proponowany 

art. 232a § 3). 

II. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmiany 

Obowiązujący K.p.a. stanowi w art. 2, że „Kodeks postępowania administracyjnego 

normuje ponadto postępowanie w sprawie skarg i wniosków (Dział VIII) przed organami 

państwowymi, organami jednostek samorządu terytorialnego oraz przed organami organizacji 

społecznych”. O ile art. 1 kodeksu, do którego cyt. przepis wyraźnie nawiązuje („ponadto”) 

przy określaniu zakresu stosowania K.p.a. posługuje się pojęciem „spraw” w liczbie mnogiej, 

o tyle art. 2 używa określenia w liczbie pojedynczej („w sprawie skarg i wniosków”, a nie w 

„sprawach skarg i wniosków”). Byłaby to zatem zmiana o charakterze wyłącznie językowo-

                                                
386 Por. L. Żukowski, [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie administracyjne, Przemyśl-Rzeszów 2012, s. 
291. 
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ujednolicającym. W znowelizowanym przepisie uwzględniona zostałaby nomenklatura użyta 

w art. 63 Konstytucji RP, gdy idzie o wskazanie zakresu podmiotowego przepisów o skargach 

i wnioskach.  

 

W nowym unormowaniu art. 3 § 1 pkt 2 K.p.a. usunięta zostanie „niedoróbka” tkwiąca w 

Kodeksie od wielu lat, nakazująca stosować w odniesieniu do ordynacji podatkowej przepisy 

działu V Kodeksu, podczas, gdy przepisy te zostały skreślone od 1 stycznia 2004 r. Mimo 

wielokrotnych zmian Kodeksu ten wyraźny lapsus prawodawcy nie został do tej pory 

usunięty.  

Z mocy obecnego art. 3 § 4 K.p.a. przepisy Działu VIII mają zastosowanie m. in. do 

spraw karnych skarbowych, uregulowanych w ustawie – Ordynacja podatkowa, w sprawach 

należących do polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i konsularnych, w sprawach 

podległości służbowej pracowników organów i jednostek wymienionych w art. 3 § 3 pkt 2 

kodeksu. Porównanie treści art. 3 § 1 pkt 2 i § 4 kodeksu wskazuje na zbędne „dublowanie” 

regulacji, według której przepisy Działu VIII mają mieć zastosowanie do spraw 

uregulowanych w przepisach ustawy – Ordynacja podatkowa.  

Uchylenie przepisu art. 3 § 5 K.p.a. ma swe uzasadnienie w tym, że przepis ten od wielu 

lat pozostaje pusty. Początkowo katalog spraw, w których nie stosowano przepisów Kodeksu 

był znaczny387, obecnie wyłączenie zawarte w art. 3 § 2 Kodeksu sprowadza się do spraw 

należących do właściwości polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i konsularnych. 

Rozciąganie stosowania przepisów K.p.a. w drodze rozporządzenia Rady Ministrów może 

budzić także wątpliwości natury konstytucyjnej dopuszczalności takiego działania. 

Obowiązująca ustawa z 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulów Rzeczypospolitej Polskiej 

(Dz. U. z 2002 r., Nr 215, poz. 1823 ze zm.) w art. 31 ust. 2 określa przy tym, że w sprawach 

należących do właściwości konsula stosuje się odpowiednio przepisy K.p.a. dotyczące skarg i 

wniosków, z tym że organem wyższego stopnia w rozumieniu tego kodeksu jest minister 

właściwy do spraw zagranicznych. Innymi słowy, rozciągnięcie mocy obowiązywania 

przepisów K.p.a. nastąpiło w drodze ustawy w oznaczonym zakresie.  

                                                
387 Por. art. 194 § 1 i 2 pierwotnego tekstu K.p.a. 
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 Przepis art. 221 K.p.a. winien być dostosowany do brzmienia art. 63 Konstytucji RP, 

dotychczasowa treść § 2 i § 3 zdaje się zbędna, wobec uregulowania zawartych w nich 

konstrukcji w przepisach konstytucyjnych (tj. w kwestiach wnoszenia petycji, skarg i 

wniosków wobec organizacji i instytucji społecznych w związku z wykonywanymi przez nie 

zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej, czy też wnoszeniem tych środków w 

interesie publicznym, własnym, czy innej osoby za jej zgodą). Nazewnictwo podmiotów, do 

których można składać skargi i wnioski powinno odpowiadać terminologii konstytucyjnej. 

Ponadto dodanie zastrzeżenia „o ile ustawy szczególne nie stanowią inaczej” jest konieczne, 

dla zaznaczenia, że w grę wchodzić mogą reguły rozpoznawania skarg i wniosków określone 

przepisami szczególnymi. Takim szczególnym trybem jest chociażby tryb ujęty ustawą z 27 

lipca 2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszechnych388 (uPusp). W uPusp w 2001 r. dodano 

rozdział 5a „Tryb rozpatrywania skarg i wniosków” (art. 41a – art. 41e). Przepisy uPusp będą 

miały zastosowanie nie tylko do sądów powszechnych, ale także do skarg i wniosków 

składanych do wojewódzkich sądów administracyjnych, albowiem w tym zakresie z mocy art. 

29 ustawy z 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych389 „stosuje się 

odpowiednio przepisy o ustroju sądów powszechnych ...”. Wedle § 19 ust. 1 pkt 11) 

rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 18 września 2003 r. – Regulamin 

wewnętrznego urzędowania wojewódzkich sądów administracyjnych390 do obowiązków 

prezesa wojewódzkiego sądu administracyjnego należy przyjmowanie interesantów w 

sprawach petycji, skarg i wniosków. Z mocy § 19 pkt 9 załącznika do uchwały Zgromadzenia 

Ogólnego Naczelnego Sądu Administracyjnego z 8 listopada 2010 r.391 w sprawie regulaminu 

wewnętrznego urzędowania Naczelnego Sądu Administracyjnego do zadań Prezesa NSA 

należy m. in. „przyjmowanie interesantów w sprawach petycji, skarg i wniosków”. Zwraca 

ponadto uwagę, że zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o Prokuraturze RP z 20 czerwca 1985 r.392 

do rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości określającego regulamin wewnętrznego 

urzędowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury przekazano unormowanie 

trybu postępowania w sprawach skarg i wniosków393. Z tych względów zastrzeżenie o 

odmiennym, niż w przepisach K.p.a., trybie rozpatrywania skarg i wniosków przewidzianym 

w przepisach szczególnych, odpowiadać będzie istniejącej regulacji.  

                                                
388 Dz. U. z 2013, poz. 427 ze zm. 
389 Dz. U. Nr 153, poz. 1569 ze zm. 
390 Dz. U. Nr 169, poz. 1646. 
391 Mon. Pol. Nr 86, poz. 1007. 
392 Dz. U. z 2011 r., Nr 270, poz. 1599 ze zm. 
393 Por. Dział XIII rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z 11 września 2014 r., Dz. U. z 2014 r., poz. 1218. 
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Uzasadnione jest z kolei uregulowanie kwestii wniesienia skargi lub wniosku w interesie 

innej osoby, w aspekcie formy zgody oraz dołączenia zgody tej osoby do wnoszonej skargi 

lub wniosku. Proponowana treść art. 221 § 3 nawiązuje do przepisu art. 5 ust. 2 Upet. 

W art. 223 § 2 K.p.a. proponuje się wykreślenie sformułowania „…i nieterminowego”. 

W dotychczasowym brzmieniu pracownik organu winny „niewłaściwego i nieterminowego” 

załatwiania skarg i wniosków podlega odpowiedzialności porządkowej lub dyscyplinarnej 

albo innej odpowiedzialności przewidzianej w przepisach prawa. Określenie „niewłaściwego” 

jest wystarczająco pojemne. Ponadto w myśl art. 237 § 4 K.p.a. w razie niezałatwienia skargi 

w terminie określonym w § 1 stosuje się przepisy art. 36-38 Kodeksu. Z treści art. 38 K.p.a. 

wynika, że pracownik organu administracji publicznej, który z nieuzasadnionych przyczyn 

nie załatwił sprawy w terminie lub nie dopełnił obowiązku wynikającego z art. 36 albo nie 

załatwił sprawy w dodatkowym terminie ustalonym w myśl art. 37 § 2, podlega 

odpowiedzialności porządkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialności 

przewidzianej w przepisach prawa. Nieterminowe załatwianie skarg i wniosków przez 

pracownika organu jest przeto zabezpieczone sankcją z art. 38 K.p.a. Ponadto, w razie 

nieterminowego załatwienia wniosku służy zainteresowanemu prawo wniesienia skargi (art. 

246 § 2 K.p.a.).  

Proponuje się zmianę przepisu art. 226 Kodeksu odnośnie delegacji do wydania 

rozporządzenia wykonawczego do K.p.a. w aspekcie szczegółowych przepisów o trybie i 

organizacji przyjmowania skarg i wniosków. Niezależnie od tego, że treść obecnego przepisu 

wskazuje, że winien on znajdować się w dziale X „Przepisy końcowe” (skoro posłużono się 

sformułowaniem typu „Rada Ministrów wyda..”), to delegacja ustawowa zawarta w nim 

wadliwie, bo sprzecznie z „Zasadami techniki prawodawczej”394 nie zawiera wytycznych do 

treści rozporządzenia. Może budzić także wątpliwość, czy zakres spraw przekazanych do 

unormowania w tym rozporządzeniu nie został sformułowany zbyt ogólnie. Lektura obecnego 

rozporządzenia wskazuje ponadto, że niektóre tam zawarte unormowania wykraczają poza 

delegację ustawową (por. np. brzmienie § 8 ust. 1 cyt. rozporządzenia - „Skargi i wnioski 

niezawierające imienia i nazwiska (nazwy) oraz adresu wnoszącego pozostawia się bez 

rozpoznania”, nie jest to, jak można wywodzić, przepis „o organizacji rozpatrywania skarg i 

wniosków”). Jest także wątpliwe, że skoro z mocy art. 63 zd. 2 Konstytucji RP wynika, że 

„Tryb rozpatrywania petycji, wniosków i skarg określa ustawa”, to nie można w drodze 

                                                
394 Załącznik do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r., Dz. U. Nr 100, poz. 908.  
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rozporządzenia cedować na Radę Ministrów uprawnienia do tego, aby w akcie 

podustawowym normować rozpatrywanie środków objętych działem VIII K.p.a. Na nowo 

określona delegacja ustawowa pozwoliłaby Radzie Ministrów na wydanie rozporządzenia, 

uwzględniającego zmienione przepisy o skargach i wnioskach. Będzie to także okazja do 

dostosowania rozporządzenia do aktualnej treści Kodeksu (por. np. posługiwanie się w cyt. 

rozporządzeniu środkami wnoszenia skarg i wniosków w postaci dalekopisu, podczas gdy 

wnoszenia podań tym środkiem technicznym nie przewiduje już art. 63 § 1 K.p.a.). 

Zmiana art. 227 Kodeksu polegałaby na usunięciu z treści tego przepisu pojęcia 

„przewlekłości” i „biurokratyczności”. Przewlekłe prowadzenie postępowania jest 

przedmiotem zażalenia z art. 37 § 1 K.p.a., uniknie się w ten sposób dublowania pojęć. 

Zasadne wydaje się także usunięcie z cyt. przepisu określenia biurokratycznego zachowania, 

określenie to jest wieloznaczne.  

Dodany przepis art. 232a § 1 pozwoli organom nie reagować na anonimy, rozwiązanie 

takie znajduje się w § 8 ust. 1 rozporządzenia Rady Ministrów z 8 stycznia 2002 r. w sprawie 

organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wniosków. Wydaje się jednak, że miejscem 

na taką regulację jest Kodeks. Treść proponowanego art. 232a § 2 Kodeksu powtarza 

rozwiązanie znajdujące się w art. 41a § 4 uPusp, co pozwalałoby na pozostawienie bez 

rozpatrzenia skarg uwłaczających, urągających organom, skarg jednoznacznie pieniaczych, 

których autorzy posługują się wyrażeniami znieważającymi lub obelżywymi. Z treści § 3 

proponowanego przepisu organy będą mogły skorzystać celem wyjaśnienia ewentualnych 

niejasności odnośnie przedmiotu skargi.  

Proponowana zmiana przepisu art. 247 ma charakter porządkujący, z uwagi na dodanie w 

rozdziale 2 przepisu art. 232a, który winien mieć posiłkowe zastosowanie także do wniosków. 
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Janusz Drachal 

 

Uwagi polemiczne do opracowania dotyczącego skarg i wniosków 

 

 Niniejszym rozwijam moje uwagi dotyczące treści przepisów art. 233 - 236 kodeksu 

postępowania administracyjnego. Chodzi przede wszystkim o dotychczasowe (a 

obowiązujące nadal) uregulowania prawne dotyczące swoistego zbiegu postępowania 

skargowego i postępowania jurysdykcyjnego.  

 Powołane wcześniej ptrzepisy kodeksu postępowania administracyjnego stanowią, co 

następuje: 

Art. 233. Skarga w sprawie indywidualnej, która nie była i nie jest przedmiotem 

postępowania administracyjnego, powoduje wszczęcie postępowania, jeżeli została złożona 

przez stronę. Jeżeli skarga taka pochodzi od innej osoby, może spowodować wszczęcie 

postępowania administracyjnego z urzędu, chyba że przepisy wymagają do wszczęcia 

postępowania żądania strony. 

Art. 234. W sprawie, w której toczy się postępowanie administracyjne: 

1) skarga złożona przez stronę podlega rozpatrzeniu w toku postępowania, zgodnie z 

przepisami kodeksu; 

2) skarga pochodząca od innych osób stanowi materiał, który organ prowadzący 

postępowanie powinien rozpatrzyć z urzędu. 

Art. 235. § 1. Skargę w sprawie, w której wydano decyzję ostateczną, uważa się zależnie 

od jej treści za żądanie wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności decyzji albo jej 

uchylenia lub zmiany, które może być uwzględnione, z zastrzeżeniem art. 16 § 1 zdanie 

drugie. 

§ 2. (uchylony). 
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Art. 236. W przypadkach określonych w art. 233 i 234 organem właściwym do 

rozpatrzenia skargi jest organ uprawniony do wszczęcia postępowania lub organ, przed 

którym toczy się postępowanie, a w przypadkach określonych w art. 235 - organ właściwy do 

wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności decyzji albo do jej uchylenia lub 

zmiany. 

* * *  

 Uważam przede wszystkim, że powoływane przepisy nie powinny w „nowym” 

kodeksie pozostać w niezmienionym kształcie. Pochodzą one jeszcze z okresu, w którym brak 

było sądowej kontroli wszelkich władczych form działania administracji publicznej i właśnie 

w trybie skarg i wniosków trzeba było „uzupełniać” sprawowanie kontroli nad administracją. 

Sytuacja ta zmuszała ówczesnego ustawodawcę (co wtedy wydawało się uzasadnione) do 

poszukiwania rozwiązań pozwalających na swego rodzaju powiązanie trybu skargowego i 

trybu ogólnego postępowania administracyjnego. Przyjęte w omawianych przepisach 

rozwiązania kolizyjne dawały prymat postępowaniu jurysdykcyjnemu. Dopiero gdy okazało 

się, że brak jest przesłanek do wszczęcia takiego postępowania, wdrażane było postępowania 

skargowe.   

 M. Jaśkowska w “Komentarzu do art. 233 Kodeksu postępowania administracyjnego” 

(LEXel. 2013) podkreśla „uniwersalny charakter skargi” i zwraca uwagę, że „ustawodawca 

przyjmuje tutaj generalną zasadę pierwszeństwa postępowania jurysdykcyjnego przed 

skargowym i transformacji skargi w odpowiedni środek postępowania jurysdykcyjnego. Przy 

czym, jak podkreśla J. Borkowski, postanowienia dotyczące wszczęcia postępowania odnoszą 

się zarówno do wszczęcia postępowania w trybie zwykłym, jak i nadzwyczajnym, art. 235 ma 

bowiem inny zakres przedmiotowy (J. Borkowski (w:) Komentarz 12, 2011, s. 716)”. Autorka 

akcentuje również, iż wszczęcie postępowania administracyjnego jest zawsze obligatoryjne w 

przypadku, gdy skarga pochodzi od strony.  

 Także zdaniem Z.R. Kmiecika (Wszczęcie ogólnego postępowania administracyjnego 

na żądanie - Ius Novum z 2008 r. nr 1, str. 128) w sytuacji, gdy „skarga pochodzi od strony i 

w istocie wyczerpuje znamiona czynności procesowej postępowania jurysdykcyjnego, 

powinna być zakwalifikowana jako odpowiednia czynność tego postępowania i zgodnie z 

przepisami odnoszącymi się do tego postępowania załatwiona. Jeżeli natomiast skarga 



 

 249 

pochodzi od osoby niebędącej stroną ani podmiotem na prawach strony, należy ją 

potraktować i załatwić tak jak skargę właściwą (actio popularis)”. 

 Zasada pierwszeństwa postępowania jurysdykcyjnego wobec skargowego została 

wyrażona również w orzecznictwie sądowoadministracyjnym. Tak, na przykład w 

postanowieniu Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 lipca 1983 r. - II SA 593/83 

(ONSA 1983 z. 2, poz 55) wprost wskazano, że artykuł 233 k.p.a. wyraźnie wyłącza 

załatwianie pism obywateli w ramach instytucji skarg i wniosków, jeśli dotyczą one spraw 

indywidualnych i pochodzą od strony; pismo takie wszczyna postępowanie administracyjne z 

dniem doręczenia organowi administracji państwowej (art. 61 § 3 k.p.a.). 

 Wydaje się, że przedstawiony stan rzeczy nie powinien być utrzymywany w 

obowiązującym stanie prawnym. Każdy obywatel ma dziś zagwarantowane w Konstytucji 

zarówno prawo do składania środków odwoławczych (art. 78), jak i prawo do sądu (art. 45 

ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2), a także prawo do składania skarg wniosków i petycji (art. 63). 

Prawa te nie są względem siebie konkurencyjne i nie ma obecnie żadnych podstaw prawnych, 

by na poziomie ustawy zwykłej (tu kpa) przypisywać na przykład prawu do odwołania 

charakter prawa nadrzędnego, wyłączającego de facto prawo do skutecznego wniesienia 

skargi lub wniosku w trybie działu VIII kpa. Z tego powodu utrzymywanie dotychczasowej 

regulacji prawnej nie wydaje się uzasadnione, a co więcej, regulacja ta może być postrzegana 

jako ograniczająca konstytucyjne prawo obywatela do wnoszenia skarg, wniosków i petycji, 

w zakresie sygnalizowanego zbiegu procedur.  

 Jak już była o tym mowa, zarówno w literaturze, jak i orzecznictwie podkreśla się 

prymat postępowania administracyjnego nad skargowym. To z kolei pozwala organowi 

administracji, a nawet go w pewnym sensie zmusza do formalnego załatwienia sprawy w 

drodze odpowiedniego środka zaskarżenia. Jest to swego rodzaju podstawa do „spychania” 

skargi obywatela w kierunku suchego formalizmu procesowego, szczególnie w sytuacji, gdy 

w skardze tej zainteresowany podnosi istotne uchybienia w działaniu organu na tle konkretnej 

sprawy administracyjnej. Rozpatrzenie odwołania i formalne utrzymanie w mocy 

kwestionowanej decyzji, w niektórych sytuacjach może być znacznie łatwiejsze z punktu 

widzenia administracji, niż wytłumaczenie się z nieterminowości, niekompetencji, czy wręcz 

urzędniczej arogancji. Takie załatwienie sprawy, może niekiedy okazać się nawet 

niekorzystne dla obywatela, choćby z tego powodu, że główną intencją skarżącego było 
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napiętnowanie sposobu działania administracji, nie zaś kwestionowanie samego 

rozstrzygnięcia, które w ostatecznym rozrachunku może mu nawet odpowiadać.  

 Ponadto - co warto podkreślić - komentowane rozwiązania kodeksowe nie 

uwzględniają obecnych rozwiązań prawnych w zakresie choćby formalnych wymagań, jakim 

powinny odpowiadać niektóre środki zaskarżania - na przykład sformalizowane odwołanie w 

Ordynacji podatkowej, czy - obarczone szczególnym formalizmem - środki odwołwcze w 

sprawach z zakresu polityki rozwoju. Tak więc skarga (z działu VIII kpa) zakwalifikowana 

jako odwołanie nie przyniesie w tych warunkach korzyści skarżącemu, wrzęcz przeciwnie - 

może bezowocnie „skonsumować” ten środek prawny. Uwaga ta odnosi się to także do 

uruchamianych w ten sposób trybów nadzwyczajnych.  

 Omawiany związek skarg oraz środków procesowych może być nadużywany także  

„w drugą stronę” - np. organ załatwi sprawę poprzez udzielenie odpowiedzi na skargę, 

podczas gdy, w świetle nadesłanego pisma, istniały również podstawy do potraktowania go w 

odpowiedniej części jako typowego środka procesowego. Także i ta sytuacja ukazuje 

niefortunność formalnego nakazu wyboru przez organ jednego z tych dwóch różnych trybów 

postępowania. 

 Powołane na wstępie przepisy kpa obowiązują (poza niewielką zmianą art. 235) od 

początku Kodeksu. Nie mogły one zatem uwzględniać istotnych zmian, jakie zaszły w 

zakresie ochrony praw jednostki (pełna kontrola działań administracji, prawo do sądu, 

dwuinstancyjność postępowań zarówno administracyjnych, jak i sądowych, skarga 

konstytucyjna). Obecna sytuacja strony postępowania wymaga nie tylko pewnego minimum 

wiedzy obywatela w zakresie tego czego oczekuje od administracji, ale także nakłada na 

stronę postępowania obowiązki podejmowania przez nią pewnych decyzji procesowych we 

własnej sprawie. Dziś - w zasadzie - nie powinno być miejsca na „zastępowanie” obywatela 

przez administrację w wyborze przez niego środka ochrony prawnej w drodze domniemania 

prawnego, że akt niezadowolenia z rozstrzygnięcia administracyjnego (bez względu na 

sygnalizowane przyczyny) będzie właśnie odwołaniem, albo skargą wtedy, gdy powinno się 

sprawę obywatela rozpatrzyć procesowo, bo na skutek innego zakwalifikowania jego pisma, 

zainteresowany utraci - z powodu uchybiebnia terminu -  prawo do skorzystania ze środka 

zaskarżenia.  
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 Wydaje się więc, że nowelizacja kpa w omawianej części powinna wprowadzać 

zasadę, według której pisma (skargi), szczególnie pochodzące od osób procesowo słabo 

zorientowanych, mają być w równej mierze oceniane pod kątem zarówno sformalizowanych 

środków prawnych, jak i zarzutów stanowiących przedmiot badania w trybie działu VIII kpa. 

Jeżeli okaże się, że wśród zarzutów stanowiących przesłanki kwalifikujące skargę jako środek 

zaskarżenia, znajdą się elementy typowej skargi, pismo takie nie powinno być w całości 

kwalifikowane jako odwołanie, wniosek o wznowienie postępowania itp. (zgodnie ze 

wspomnianą zasadą prymatu trybu procesowego), lecz powinno otrzymać bieg zarówno 

procesowy, w części dotyczącej zarzutów procesowych, a także równorzędny bieg w trybie 

skargowym w zakresie tych zarzutów, które z natury swej powinny być zbadane i załatwione 

w trybie działu VIII kpa.  

 Widziałbym tu nowelizację raczej w kierunku przypominającym, że o istocie pisma 

(podania) decyduje jego treść, nie zaś nazwa, czy też główny, zdaniem organu, motyw 

działania skarżącego. Podkreślałoby to bowiem powinność organu właśnie selektywnej oceny 

zarzutów skarżącego, tak by nie doznał szkody na skutek nieznajomości prawa, czy też 

nieprecyzyjnego przedstawienia w jednym piśmie zarzutów różnych kategorii. 

 W świetle powyższych uwag wydaje się, że omawiane regulacje prawne - jak widać 

jednoznacznie interpretowane w orzecznictwie i literaturze co do skutków prawnych - z 

jednej strony deprecjonują samą istotę skargi (wniosku, petycji) i to właśnie w sytuacji, gdy 

instytucja ta znajduje wyraźne podstawy konstytucyjne, z drugiej zaś strony mogą być 

źródłem problemów dla samego zainteresowanego - zupełnie inaczej niż zakładano w okresie 

tworzenia tych rozwiązań prawnych. 

 Z tego powodu trudne do zaakceptowania jest również rozwiązanie wprowadzone w 

art. 235 § 1 kpa, stanowiące że skargę w sprawie, w której wydano decyzję ostateczną, uważa 

się zależnie od jej treści za żądanie wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności 

decyzji albo jej uchylenia lub zmiany. Niezależnie bowiem od wspomnianej deprecjacji samej 

skargi, takie unormowanie także komplikuje znacznie proces administracyjny. W sprawie, w 

której zakończono ostatecznie postępowanie i obiektywnie brak jest podstaw do weryfikacji 

samego rozstrzygnięcia, strona może (przy obecnej redakcji tego przepisu) - nawet 

bezwiednie wszczynać kolejne postępowania w różnych trybach nadzwyczajnych na 

podstawie różnych przesłanek. Praktyka administracyjna potwierdza niestety to zjawisko.  
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 Warto zatem podkreślić, że w obecnym stanie prawnym stronie przysługują wszelkie 

konieczne uprawnienia procesowe w zakresie weryfikacji rozstrzygnięć administracyjnych i 

może ona z nich świadomie korzystać. Jeżeli pojawią się wątpliwości, co do zamierzeń strony 

postępowania administracyjnego w konkretnej sytuacji prawnej, organ powinien po prostu 

zwrócić się o sprecyzowanie żądania. Taki zresztą obowiązek wynika wprost z art. 9 kpa. Nie 

ma więc żadnych powodów, by każda skarga wniesiona w sprawie zakończonej ostatecznie, 

wszczynała niejako automatycznie postępowanie, które w praktyce najczęściej nie przyniesie 

oczekiwanego skutku przy bliższym wyjaśnieniu istoty zarzutów. Szczególnie, że 

powoływany przepis art. 235 § 1 kpa nie zawiera żadnych ograniczeń, choćby co do ilości 

wszczętych w ten sposób postępowań.  

 Widziałbym tu raczej sytuację, w której kolejne pismo obywatela, w sprawie 

zakończonej na przykład odmową wznowienia postępowania administracyjnego, powołujące 

się na te same zarzuty, zostanie zalatwione w trybie skargowym (udzielona zostanie stosowna 

odpowiedź), nie zaś sytuację, że kolejna skarga w takich samych warunkach spowoduje 

(wskutek wspomnianego automatyzmu) wszczęcie kolejnego postępowania 

administracyjnego z wszystkimi procesowymi tego konsekwencjami. W przypadku 

proponowanego sposobu załatwienia sprawy nie dostrzegam żadnych ograniczeń, ani w 

zakresie praw jednostki, ani w zakresie kontroli administracji. Jeżeli bowiem okaże się, że w 

ten sposób (odpowiedź zamiast procesowego rozstrzygnięcia) administracja uchyla się od 

obowiązku załatwienia sprawy - obywatel ma możliwość skorzystania z przysługującej mu 

obecnie nie tylko skargi na bezczynność, ale i przewlekłość w załatwieniu tej sprawy. Na ten 

praktyczny aspekt także warto zwrócić uwagę, bowiem - jak wskazuje doświadczenie - ilość 

wnoszonych w trybie działu VIII kpa skarg dotyczących sposobu załatwienia sprawy 

administracyjnej jest znacząca.   

 W świetle podniesionych argumentów trudno także znaleźć podstawy do utrzymania 

w mocy obowiązujących przepisów art. 233 i 234 pkt 2 kpa stanowiących, że jeżeli skarga 

taka pochodzi od innej osoby niż strona postępowania, może spowodować wszczęcie 

postępowania administracyjnego z urzędu, chyba że przepisy wymagają do wszczęcia 

postępowania żądania strony, oraz że w sprawie, w której toczy się postępowanie 

administracyjne skarga pochodząca od innych osób niż strony postępowania, stanowi 

materiał, który organ prowadzący postępowanie powinien rozpatrzyć z urzędu.  
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 Jeżeli bowiem uznać, że istotą powoływanych regulacji kodeksowych jest troska o 

interes publiczny, a organ władzy dostrzeże naruszenie prawa na skutek jakiejkolwiek 

informacji, to wyposażony w odpowiednie środki prawne, ma obowiązek podjęcia działań 

prowadzących do usunięcia stanu niezgodności z prawem. Obowiązek ten wynika wprost z 

zasad systemowych oraz przepisów prawa materialnego (np. przesłanki nieważności aktu) i 

do osiągnięcia zakładanego w tym zakresie celu nie są już potrzebne przepisy o odpowiednim 

wykorzystywaniu skarg i wniosków wnoszonych przez obce osoby w celu weryfikacji 

indywidualnych rozstrzygnięć administracyjnych w sprawach innych podmiotów. 

Szczególnie, że osoba składająca skargę nie staje się przez to stroną postępowania 

administracyjnego i nie nabywa w związku z tym praw do dalszej kontroli sposobu 

załatwienia (bądź niezałatwienia) sprawy. Prawo przewiduje natomiast szereg podmiotów 

(np. organizacja społeczna), które mogą występować w postępowaniu zarówno 

administracyjnym, jak i sądowoadministracyjnym na prawach strony i im powierza 

odpowiednie środki procesowe. Należałoby raczej rozwijać ten sposób kontroli interesu 

publicznego, zwłaszcza że szereg współczesnych aktów prawa materialnego wprowadza 

wprost tego rodzaju kontrolę społeczną (np. ochrona środowiska). 

 W tej sytuacji trochę anachroniczne wydaje się rozwiązanie, według którego skarga 

pochodząca od każdej osoby niebędącej stroną w sprawie, wniesiona w związku z toczącym 

się postępowaniem administracyjnym ma stanowić materiał, który organ prowadzący 

postępowanie ma obowiązek rozpatrzyć z urzędu. Ów materiał musi być przede wszystkim 

oceniony zgodnie ze standardami postępowania dowodowego, powstaje w związku z tym 

pytanie na ile osoba obca, nieposiadająca w ogóle interesu prawnego w danej sprawie, może 

wpływać na przebieg i sprawność postępowania administracyjnego. W tym zakresie trzeba 

widzieć również i ten rodzaj zagrożenia dla ustawowo gwarantowanych praw osób trzecich.   

 Uwagi te poczyniłem, ponieważ jednym z celów Zespołu jest poszukiwanie rozwiązań 

zapewniających wyższą skuteczność postępowań administracyjnych i sprawniejszą sądową 

kontrolę administracji. Powinniśmy raczej dążyć do uproszczenia procesów 

administracyjnych. Mnożenie zaś postępowań, na skutek nakładania się dawnych i obecnych 

środków ochrony prawnej (jak w tym wypadku) ani nie służy temu celowi, ani - co 

najważniejsze - nie zapewnia lepszej ochrony praw jednostki.  
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Joanna Wegner-Kowalska 

 

Europejska współpraca administracyjna 

(art. 8, art.  260a – 260f) 

 

I. Uwagi prawnoporównawcze 

W ustawodawstwie niektórych państw europejskich, na przykład Włoch, Niemiec, 

Portugalii, Hiszpanii czy Węgier można zaobserwować tendencję do regulowania instytucji 

współdziałania między organami administracji państw członkowskich i między nimi a między 

organami administracji unijnej. Obowiązek współdziałania między organami administracji 

unijnej i organami państw członkowskich jest powinnością traktatową, uregulowaną w art. 4 

ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej. Przepis ten statuuje zasadę lojalnej współpracy w 

wykonywaniu zadań wynikających z Traktatów, uznawaną w doktrynie za jedną z 

podstawowych komponentów prawa unijnego395. W świetle prawa traktatowego współpraca 

administracyjna należy do kompetencji koordynujących, wspierających i uzupełniających, a 

państwa członkowskie odpowiadają za jej podejmowanie i organizowanie396. Zadaniem Unii 

jest wspieranie tej aktywności, w szczególności poprzez wymianę informacji, jednak 

korzystanie z tego wsparcia nie jest obowiązkowe, chyba że powinności tego rodzaju 

wynikałyby przepisów unijnych objętych kompetencją prawodawczą Unii397.  

Jak zauważył G. Sydow, wskazana współpraca wymaga odpowiednich ram 

instytucjonalnych oraz właściwego ukształtowania służby publicznej z perspektywy obsady 

personalnej. Cechująca prawo unijne wielopłaszczyznowość powoduje, że współdziałanie jest 

zróżnicowane gdy chodzi o jego źródła. Przybiera także rozmaite formy, definiowane przede 

wszystkim przez przepisy prawa wtórnego398. Zdaniem T. von Danwitza obowiązki 

współpracy, inaczej zwane kooperacyjnymi (Kooperationspflichten), mogą przybierać 

                                                
395 G. Sydow, Verwaltungskooperation in der Europӓischen Union, Tübingen 2004, s. 19 – 22. 
396 N. Półtorak [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego, t. 3, 
Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014, s. 471 – 476, A. Wilk-Ilewicz [w:] A. Wróbel, 
D. Miąsik, N. Półtorak (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2012, t. II s. 
1401 i n., D. Miąsik [w:] A. Wróbel, D. Miąsik. N. Półtorak (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. 
Komentarz, Warszawa 2012, t. II s. 213. 
397 I. Kawka, Gospodarcza działalność usługowa w prawie polskim w świetle unijnych swobód 
przedsiębiorczości i świadczenia usług, Warszawa 2015, s. 398 i n. 
398 G. Sydow, op. cit., s. Tę ostatnią prawidłowość dostrzegł także J. Schwarze, European Administrative Law, 
London 2006, s. 24. 
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dwojaki charakter – wertykalny (vertikale Kooperation), jeżeli wiążą w relacjach między 

państwami członkowskimi i Komisją oraz horyzontalny (horizontale Kooperation), jeżeli 

zachodzą między organami państw członkowskich między sobą399. Wymieniony autor 

zauważył także, że samo pojęcie współpracy jawi się jako niejednoznaczne; dla jego 

oznaczenia używane są różne określenia, jak „administracja wielopoziomowa” 

(Mehrebenenverwaltung), „związek administracyjny” (Verwaltungsverbund), „wspólnota 

administracyjna” (Verwaltungsgemeinschaft), czy „administracja mieszana” 

(Mischverwaltung)400. 

Wykonywanie obowiązku współpracy – jak podkreślił J. Schwarze –  stanowi jeden z 

elementów wewnątrzunijnej praktyki administracyjnej, opartej o relacje 

wewnątrzadministracyjne (intra-administrative relations)401. W nauce przeważa stanowisko, 

zgodnie z którym współcześnie możemy mówić o ukształtowaniu się prawa współpracy 

administracyjnej (Kooperationsverwaltungsrecht), ujmowanego jako trzecia kategoria 

unijnego prawa administracyjnego – obok administracyjnego prawa unijnego odnoszącego 

skutek bezpośredni i pośredni402. Organami zobligowanymi do współpracy są zarówno 

organy administracji unijnej, jak i organy administracji państw członkowskich. W stosunku 

do tych ostatnich w ramach zasady swobody proceduralnej prawo unijne nie formułuje – co 

do zasady –konkretnych norm procesowych. Jednak związanie zasadą efektywnego 

wykonywania prawa unijnego, obliguje organy krajowe do osiągania określonego rezultatu403. 

Państwa członkowskie w odniesieniu do konstrukcji współdziałania obligowane są ustanowić 

takie normy procesowe, które umożliwiają wywiązywanie się z tej powinności w niezbędnym 

zakresie. 

Analiza uregulowań odnoszących się do postępowania administracyjnego 

obowiązujących w wybranych systemach europejskich wskazuje na to, że w niektórych z nich 

ustanowiono normy odnoszące się do analizowanego obowiązku współpracy między 

organami wewnątrz Unii Europejskiej. Przyjmowane są różnego typu rozwiązania i różny jest 

ich zakres. Na przykład w art. 1 włoskiej ustawy z 7 sierpnia 1990 r. - Nowe normy w 

przedmiocie postępowania administracyjnego i prawa dostępu do dokumentów 

                                                
399 T. von Danwitz, K. Ritgen, Europäisches Verwaltungsrecht, Berlin – Heidelberg 2006, s. 609. 
400 T. von Danwitz, K. Ritgen, op., cit., s. 612 i n. 
401 J. Schwarze, op. cit., s. 24. 
402 T. von Danwitz, K. Ritgen, op. cit., s. 612, E. Schmidt-Assmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik. Eine 
Zwischenbilanz zu Entwicklung Reform und künftigen Aufgaben, Tübingen 2013, s. 88, H. C. H. Hofmann, A. 
Türk, EU Administrative Governance, Cheltenham (UK) – Northampton (USA) 2006, s. 315 i n., J. Scherer, Das 
Rechnungsabschlussverfahren—Ein Instrument zur Durchsetzung europaischen Verwaltungsrechts?, 
Europarecht 1986/52—74 , podaję za T. von Danwitz, K. Ritgen, op. cit., s. 612. 
403 G. Sydow, op. ct., s. 72 – 74. 
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administracyjnych znalazło się lakoniczne unormowanie, nakazujące organom działanie 

zgodnie z zasadami porządku wspólnotowego. Brzmi ono następująco: 

Rozdział I 

Principi Zasady 

Artykuł 1 

Principi generali dell'attività amministrativa  

Zasady ogólne działalności administracyjnej 

1.L’attività amministrativa persegue i fini determinati dalla legge ed è retta da criteri di economicità, 

di efficacia, di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza secondo le modalità previste dalla presente 

legge e dalle altre disposizioni che disciplinano singoli procedimenti, nonché dai princìpi 

dell’ordinamento comunitario. 

1.Działalność administracyjna realizuje cele określone w ustawie i podlega kryteriom ekonomiczności, 

skuteczności, bezstronności, jawności i przejrzystości zgodnie z trybem przewidzianym niniejszą 

ustawą oraz innymi przepisami rządzącymi procedurami szczególnymi, jak również z zasadami 

porządku wspólnotowego. 

 

W art. 19 ust. 1 i 2 portugalskiego kodeksu postępowania administracyjnego z 7 

stycznia 2015 r. unormowano zasadę współdziałania z Unią Europejską (princípio da 

cooperação leal com a União Europeia), wskazując jej zakres, który obejmować ma w 

szczególności udostępnienie informacji, przedstawianie propozycji lub współpracę w 

jakiejkolwiek innej formie. Przepisy te noszą następującą treść:  

 

 

Część I Disposições gerais, 

Przepisy ogólne  

Rozdział II Princípios gerais da atividade administrativa  

Zasady ogólne działalności administracyjnej 

 

Articulo 19. Princípio da cooperação leal com a União Europeia 

1 - Sempre que o direito da União Europeia imponha à Administração Pública a obrigação de prestar 

informações, apresentar propostas ou de, por alguma outra forma, colaborar com a Administração 

Pública de outros Estados-membros, essa obrigação deve ser cumprida no prazo para tal 

estabelecido. 

2 - Na ausência de prazo específico, a obrigação referida no número anterior é cumprida no quadro 

da cooperação leal que deve existir entre a Administração Pública e a União Europeia. 
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Artykuł 19. Zasada współdziałania prawnego z Unią Europejską 

1. Zawsze, gdy prawo Unii Europejskiej nakłada na administrację publiczną obowiązek udostępnienia 

informacji, przedstawienia propozycji lub, w jakiejkolwiek innej formie, współpracy z administracją 

publiczną innego Państwa Członkowskiego, ten obowiązek musi być spełniony w przewidzianym na 

jego realizację terminie. 

2. W przypadku braku określonego terminu, zobowiązanie określone w poprzednim ustępie jest 

spełniane w ramach lojalnej współpracy, która powinna istnieć między administracją publiczną i Unią 

Europejską. 

Uregulowanie hiszpańskie jest skonstruowane w sposób zbliżony do przepisów 

portugalskich. W zamieszczonym w Tytule I „Administracja publiczna i jej stosunki” (De las 

Administraciones Públicas y sus relaciones) art. 10 ustawy z 26 listopada 1992 r. o 

administracji publicznej i powszechnym postępowaniu administracyjnym przewidziano 

obowiązek przekazywania postanowień o charakterze ogólnym i rozstrzygnięć (disposiciones 

de carácter general o resoluciones) organom unijnym, jeżeli przepisy prawa unijnego tak 

stanowią. Jego treść jest następująca: 

Artículo 10. Comunicaciones a las Comunidades Europeas. 

1. Cuando en virtud de una obligación derivada del Tratado de la Unión Europea o de los 

Tratados de las Comunidades Europeas o de los actos de sus instituciones deban comunicarse 

a éstas disposiciones de carácter general o resoluciones, las Administraciones públicas 

procederán a su remisión al órgano de la Administración General del Estado competente para 

realizar la comunicación a dichas instituciones. En ausencia de plazo específico para cumpliresa 

obligación, la remisión se efectuará en el de quince días. 

2. Cuando se trate de proyectos de disposiciones o cualquiera otra información, en ausencia 

de plazo específico, la remisión deberá hacerse en tiempo útil a los efectos del cumplimiento 

de esa obligación. 

 

Artykuł 10. Wymiana informacji w ramach Wspólnot Europejskich 

1. Jeśli na mocy obowiązku wynikającego z Traktatu o UE lub Traktatów Wspólnot Europejskich lub z 

aktów ich instytucji powinny być przekazywane tym instytucjom postanowienia o charakterze 

generalnym lub rozstrzygnięcia, administracja publiczna przystąpi do ich przekazania naczelnemu 

organowi administracji publicznej państwa kompetentnemu do zrealizowania owego przekazania 

informacji wspomnianym instytucjom. W przypadku braku określonego terminu na realizację 

obowiązku, przekazanie zostanie zrealizowane w terminie 15 dni. 

2. W przypadku projektów postanowień lub jakiejkolwiek informacji, w przypadku braku określonego 

terminu przekazanie powinno nastąpić w terminie właściwym dla osiągnięcia efektów spełnienia tego 

obowiązku. 
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W odróżnieniu od przedstawionych wcześniej rozwiązań, ustawodawca niemiecki w 

art. 3 ustawy federalnej z 25 maja 1976 r. o postępowaniu administracyjnym wprowadził 

bardziej obszerną regulację. Składa się ona aż z pięciu paragrafów, szczegółowo normujących 

procedurę współpracy europejskiej (europäische Verwaltungszusammenarbeit). Ukształtował 

ponadto wykonywanie obowiązku współpracy w sposób symetryczny, zarówno w zakresie 

udzielania pomocy, jak i występowania o nią. Co więcej, przedmiotem obowiązku 

współpracy objął także państwa – strony Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Czynności 

współpracy podejmowane są według uregulowań niemieckich na wniosek lub z urzędu, a 

koszty jej udzielenia ponoszone są przez państwo zwracające się o udzielenie pomocy, o ile 

istnieje stosowna podstawa prawna w przepisach prawa unijnego. Przepisy ustawy 

niemieckiej mają następujące brzmienie: 

Teil I 

Anwendungsbereich, örtliche Zuständigkeit, elektronische Kommunikation, Amtshilfe, europäische 

Verwaltungszusammenarbeit 

(Zakres zastosowania, właściwość miejscowa, komunikacja elektroniczna, pomoc urzędowa, 

europejska współpraca administracyjna) 

Abschnitt 3 

Europäische Verwaltungszusammenarbeit 

(Europejska współpraca administracyjna) 

 

§ 8a Grundsätze der Hilfeleistung 

(1)Jede Behörde leistet Behörden anderer Mitgliedstaaten der Europäischen Union auf Ersuchen 

Hilfe, soweit dies nach Maßgabe von Rechtsakten der Europäischen Gemeinschaft geboten ist. 

(2)Behörden anderer Mitgliedstaaten der Europäischen Union können um Hilfe ersucht werden, 

soweit dies nach Maßgabe von Rechtsakten der Europäischen Gemeinschaft zugelassen ist. Um Hilfe 

ist zu ersuchen, soweit dies nach Maßgabe von Rechtsakten der Europäischen Gemeinschaft geboten 

ist. 

(3)Die §§ 5, 7 und 8 Absatz 2 sind entsprechend anzuwenden, soweit Rechtsakte der Europäischen 

Gemeinschaft nicht entgegenstehen. 

§ 8a Podstawy i obowiązek udzielenia pomocy 

(1) Każdy organ administracji publicznej udziela pomocy organom innych państw członkowskich Unii 

Europejskiej na ich żądanie, o ile jest to przewidziane przez przepisy aktów prawnych Wspólnoty 

Europejskiej. 
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(2) Żądanie udzielenia pomocy przez organy innych państw członkowskich Unii Europejskiej może 

być do nich kierowane, jeżeli jest to dopuszczane przez przepisy aktów prawnych Wspólnoty 

Europejskiej.  

 (3) Paragrafy 5, 6, 7 i 8 ustęp 2 stosowane są odpowiednio, o ile przepisy aktów prawnych Wspólnoty 

Europejskiej tego nie są z nimi sprzeczne. 

 

§ 8b Form und Behandlung der Ersuchen 

(1) Ersuchen sind in deutscher Sprache an Behörden anderer Mitgliedstaaten der Europäischen 

Union zu richten; soweit erforderlich, ist eine Übersetzung beizufügen. Die Ersuchen sind gemäß den 

gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben und unter Angabe des maßgeblichen Rechtsakts zu begründen. 

(2) Ersuchen von Behörden anderer Mitgliedstaaten der Europäischen Union dürfen nur erledigt 

werden, wenn sich ihr Inhalt in deutscher Sprache aus den Akten ergibt. Soweit erforderlich, soll bei 

Ersuchen in einer anderen Sprache von der ersuchenden Behörde eine Übersetzung verlangt werden. 

(3) Ersuchen von Behörden anderer Mitgliedstaaten der Europäischen Union können abgelehnt 

werden, wenn sie nicht ordnungsgemäß und unter Angabe des maßgeblichen Rechtsakts begründet 

sind und die erforderliche Begründung nach Aufforderung nicht nachgereicht wird. 

(4) Einrichtungen und Hilfsmittel der Kommission zur Behandlung von Ersuchen sollen genutzt 

werden. Informationen sollen elektronisch übermittelt werden. 

§ 8b Forma i rozpatrywanie wniosków 

(1)Wniosek powinien być skierowany do organu innego państwa członkowskiego Unii Europejskiej w 

języku niemieckim; W razie konieczności należy dołączyć tłumaczenie. Wnioski powinny być zgodne 

z wymaganiami prawa wspólnotowego i jako uzasadnienie należy podać odpowiednie w danym 

przypadku akty prawne. 

(2)Wnioski od organów innych państw członkowskich Unii Europejskiej mogą być rozpatrzone tylko 

wtedy, gdy ich treść w języku niemieckim wynika z akt sprawy. Jeżeli jest to konieczne, w związku z 

wnioskiem sporządzonym w innym języku, można żądać przedłożenia przez wnioskujący organ 

tłumaczenia. 

(3)Wnioski organów innych państw członkowskich Unii Europejskiej mogą być oddalone, jeżeli nie 

są prawidłowo i zgodnie z wymaganiami właściwych aktów uzasadnione i gdy, mimo wezwania, 

wymagane uzasadnienie  nie zostanie uzupełnione. 

(4)Powinno się wykorzystywać instytucje i środki pomocnicze Komisji przewidziane do 

rozpatrywania wniosków. Informacje powinny być przekazywane droga elektroniczną. 

 

§ 8c Kosten der Hilfeleistung 

Ersuchende Behörden anderer Mitgliedstaaten der Europäischen Union haben Verwaltungsgebühren 

oder Auslagen nur zu erstatten, soweit dies nach Maßgabe von Rechtsakten der Europäischen 

Gemeinschaft verlangt werden kann. 
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§ 8c Koszty udzielenia pomocy 

Wnioskujący organ innego państwa członkowskiego Unii Europejskiej zobowiązany jest do zwrotu 

opłat administracyjnych i innych kosztów tylko wtedy gdy zwrot ten może być zażądany na podstawie 

aktów prawnych Wspólnoty Europejskiej. 

 

§ 8d Mitteilungen von Amts wegen 

(1) Die zuständige Behörde teilt den Behörden anderer Mitgliedstaaten der Europäischen Union und 

der Kommission Angaben über Sachverhalte und Personen mit, soweit dies nach Maßgabe von 

Rechtsakten der Europäischen Gemeinschaft geboten ist. Dabei sollen die hierzu ingerichteten 

Informationsnetze genutzt werden. 

(2) Übermittelt eine Behörde Angaben nach Absatz 1 an die Behörde eines anderen Mitgliedstaats der 

Europäischen Union, unterrichtet sie den Betroffenen über die Tatsache der Übermittlung, soweit 

Rechtsakte der Europäischen Gemeinschaft dies vorsehen; dabei ist auf die Art der Angaben sowie auf 

die Zweckbestimmung und die Rechtsgrundlage der Übermittlung hinzuweisen. 

§ 8d Przekazywanie między organami informacji z urzędu 

(1)Właściwy organ udziela organom innych państw członkowskich Unii Europejskiej i Komisji 

informacji na temat okoliczności faktycznych i osób, jeżeli obowiązek ten wynika z aktów prawnych 

Wspólnoty Europejskiej. W tym celu należy korzystać z internetowych sieci wymiany informacji. 

(2)O przekazaniu informacji zgodnie z ustępem 1 organowi innego państwa członkowskiego Unii 

Europejskiej należy zawiadomić osobę, której sprawa dotyczy, jeżeli akty Wspólnoty Europejskiej to 

przewidują; należy wskazać w tym zakresie sam fakt przekazania, a także jego cel i podstawę prawną. 

 

§ 8e Anwendbarkeit 

Die Regelungen dieses Abschnitts sind mit Inkrafttreten des jeweiligen Rechtsaktes der Europäischen 

Gemeinschaft, wenn dieser unmittelbare Wirkung entfaltet, im Übrigen mit Ablauf der jeweiligen 

Umsetzungsfrist anzuwenden. Sie gelten auch im Verhältnis zu den anderen Vertragsstaaten des 

Abkommens über den Europäischen Wirtschaftsraum, soweit Rechtsakte der Europäischen 

Gemeinschaft auch auf diese Staaten anzuwenden sind 

§ 8e Zastosowanie 

Regulacje tego rozdziału stosuje się wraz z wejściem w życie odpowiednich aktów Wspólnoty 

Europejskiej, jeżeli jest on bezpośrednio skuteczny, a ponadto przed upływem terminu wykonania. 

Obowiązują one także w odniesieniu do innych państw - stron porozumienia o Europejskim Obszarze 

Gospodarczym, jeżeli akty Wspólnoty Europejskiej znajdują zastosowanie do tych państw – stron. 

 

Procedurę współpracy przewiduje także ustawa węgierska z 20 grudnia 2004r. – 

zasady ogólne postępowania administracyjnego i obsługi, ujmując ją szeroko, jako pomoc 
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prawną udzielaną w relacjach bilateralnych i multilateralnych, o ile umowy międzynarodowe 

tak stanowią. Unormowanie węgierskie posługuje się pojęciem pomocy prawnej (nemzetközi 

jogsegély) definiując ją według art. 26 ust. 1 jako jakąkolwiek czynność procesową 

podejmowaną poza jurysdykcją właściwego organu, której podjęcie przez inny organ jest 

zgodne z interesem strony albo ze względów oszczędności kosztów postępowania, albo gdy 

jakikolwiek dokument albo informacja niezbędne dla wykonania obowiązków organu 

administracji może być uzyskana przez inny podmiot lub organ niż właściwy w sprawie. W 

przedmiocie udzielania i uzyskiwania pomocy prawnej stosuje się przepisy regulujące 

instytucję pomocy prawnej o charakterze krajowym. W przypadku braku norm pisanych 

prawa międzynarodowego udzielanie pomocy prawnej przez węgierskie organy administracji 

jest dopuszczalne w świetle ustawy, o ile funkcjonuje zasada wzajemności, potwierdzona 

przez właściwego ministra do spraw zagranicznych w porozumieniu z ministrem właściwym 

w sprawie, której wniosek o pomoc dotyczy. Węgierskie przepisy poświęcone pomocy 

prawnej mają następującą treść: 

National Legal Assistance 

Section 26. 

(1) Legal assistance may be requested: 

a) if any procedural step is necessary outside the area of jurisdiction of the requesting authority; 

b) if it is justified by the client’s lawful interests or for reasons of cost-efficiency; 

c) where any data or document is required for the requesting authority to discharge its duties, that is 

in the possession of another authority, other government or local body, or - in connection with certain 

specific types of cases as specified in an act - another agency or person. 

 

Krajowa pomoc prawna 

Artykuł 26. 

(1)Można wystąpić o udzielenie pomocy prawnej: 

a)Jeżeli jakakolwiek czynność procesowa jest niezbędna do podjęcia poza właściwością 

występującego o pomoc organu; 

b)Jeżeli jest to uzasadnione interesem prawnym strony albo względami oszczędności i efektywności; 

c)Jeżeli jakiekolwiek informacje albo dokumenty, które są wymagane przez organ występujący o 

pomoc znajdują się w posiadaniu innego organu, innego rządu albo organu administracji lokalnej, albo 

– w związku z niektórymi specyficznymi kategoriami spraw wskazanych szczegółowo w ustawie – w 

posiadaniu innej agencji lub podmiotu. 
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International Legal Assistance 

Section 27. 

(1) Where Hungary has an agreement for mutual administrative assistance with any State, or if there 

is reciprocity existing between the States, or it is permitted under multi-lateral international 

agreement, the authority may contact a foreign authority to request legal assistance according to 

Subsection (1) of Section 26, and shall fulfill any request for legal assistance received from abroad. 

(2) Reciprocity in the Member States of the European Economic Area (hereinafter referred to as 

“EEA”) shall be considered to exist insofar as the minister in charge of foreign policies gives a 

dissenting opinion in agreement with the minister having competence in connection with the case on 

hand. 

(2a) In the case of non-EEA Member States, having regard to reciprocity the position of the minister in 

charge of foreign policies shall be authoritative, and it will be formulated in agreement with the 

minister having competence in connection with the case on hand. 

 (3) Unless otherwise provided for in an act or government decree, the Hungarian and foreign 

(international) authorities involved in a request for international legal assistance shall be in direct 

contact. If the Hungarian authority is unaware of the authority of the foreign state that is competent 

for satisfying its request for legal assistance in accordance with Subsection (1), the request shall be 

sent via the competent supervisory organ to the minister in charge of foreign policies. The minister in 

charge of foreign policies shall forward the request for legal assistance in accordance with Subsection 

(1) through the ministry of the foreign state responsible for handling foreign affairs to the competent 

authority. 

(4) The requested authority, if lacking competence to provide the legal assistance requested, shall 

forward the request to the competent authority, and shall notify the requesting authority accordingly. 

 

Międzynarodowa pomoc prawna 

Artykuł 27. 

(1) W przypadku, gdy obowiązuje umowa międzynarodowa między Węgrami a jakimkolwiek innym 

państwem lub umowa wielostronna albo funkcjonuje zasada wzajemności, organy administracji mogą 

zwracać się do organów państwa obcego o pomoc prawną zgodnie z postanowieniami art. 26 ust. 1 i 

wykonywać wszelkie prośby o pomoc prawną otrzymane z zagranicy. 

(2) Przyjmuje się, że obowiązuje zasada wzajemności między państwami członkowskimi 

Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG), jeżeli minister właściwy do spraw zagranicznych 

wyda opinię w tym zakresie w porozumieniu z ministrem właściwym w sprawie, której pomoc prawna 

dotyczy. 
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(2a) W przypadku państw spoza EOG, w przedmiocie istnienia zasady wzajemności wiążącą opinię 

wydaje minister spraw zagranicznych w porozumieniu z ministrem właściwym w sprawie, której 

pomoc prawna dotyczy. 

(3) O ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej, węgierskie i obce organy zaangażowane w 

wykonywanie pomocy prawnej powinny pozostawać w bezpośrednim kontakcie. Jeżeli organ 

węgierski nie jest pewien co do właściwości organu państwa obcego, do którego powinien zwrócić się 

o udzielenie pomocy prawnej, prośba powinna być skierowana poprzez właściwy organ nadrzędny do 

ministra właściwego do spraw zagranicznych. Minister właściwy do spraw zagranicznych powinien 

przekazać prośbę o udzielenie pomocy prawnej zgodnie z ustępem 1 poprzez ministra właściwego do 

spraw zagranicznych państwa obcego, który jest zobowiązany do przekazania prośby do właściwego 

organu państwa obcego. 

(4) Jeżeli organ, do którego zwrócono się o pomoc nie posiada kompetencji do udzielenia pomocy 

prawnej, powinien prośbę przekazać właściwemu organowi i zawiadomić o tym organ występujący o 

udzielenie pomocy prawnej. 

(5)–(6) 

 

Podejmowanie i organizowanie współpracy między organami przewiduje również 

projekt Modelu kodeksu postępowania administracyjnego UE przygotowywanego  w ramach 

ReNEUAL (the Research Network on EU Administrative Law). W świetle zaprezentowanych 

założeń współpraca miałaby być realizowana dwutorowo, jako wymiana informacji między 

organami administracji z urzędu, bez wystosowywania jakichkolwiek wniosków o udzielenie 

pomocy prawnej (rozdział V ReNEUAL) i umieszczanie w strukturach sieciowych 

odpowiednich informacji (rozdział VI ReNUAL)404. Ten ostatni typ współpracy jest 

szczególnie interesujący, bowiem różni się od tradycyjnie pojmowanej pomocy prawnej i ma 

zachodzić poza postępowaniem administracyjnym405. 

Pomoc prawna przewidziana w rozdziale V ReNEUAL miałaby zachodzić w 

przypadku, gdy organ wnioskujący nie może samodzielnie wykonać jednego ze swoich 

zadań, lub gdy organ udzielający pomocy może przekazać organowi wnioskującemu pewien 

materiał niezbędny w postępowaniu. Przedmiotem pomocy mogłoby być na przykład 

                                                
404 http://www.reneual.eu/publications/ReNEUAL%20Model%20Rules%202014/Book%20VI%20-
%20information%20management_online%20publication_individualized_final_2014-09-03.pdf, s. 236 i n., 
dostęp 12.01.2016 r. 
405 M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, J.-B. Auby, P. Craig, D. Curtin, G. della 
Cananea,D.-u. Galetta, J. Mendes, O. Mir, U. Stelkens (red.), ReNUAL. Model kodeksu postępowania 
administracyjnego Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 203, J. Wegner-Kowalska, Europejska współpraca 
administracyjna w projekcie reformy kodeksu postępowania administracyjnego, Europejski Przegląd Sądowy, w 
druku. 
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przekazanie informacji, przeprowadzenie inspekcji lub doręczenie dokumentu406. Czynności 

współpracy mają być odformalizowane, podejmowane w języku uzgodnionym przez organy 

współpracujące, a w braku porozumienia – każdy z organów we własnym języku urzędowym. 

Przyjęto, jako zasadę, komunikację elektroniczną, a w sprawach nagłych – telefoniczną. 

Uwzględnieniu będą podlegały tylko takie wnioski, w stosunku do których nie zachodzą 

przesłanki negatywne ich załatwienia, to jest brak podstawy prawnej, formy wnioskowanej 

pomocy, wskazania celu jej udzielenia, czy nieprzedstawienie informacji pozwalających na 

udzielenie pomocy. Poza tym nie będzie można uwzględnić wniosku, jeżeli w ten sposób 

ujawniona zostałaby tajemnica handlowa, przemysłowa lub zawodowa, albo informacje, 

których podanie byłoby sprzeczne z porządkiem publicznym lub bezpieczeństwem 

zawodowym. Żądanie nie będzie mogło być również załatwione pozytywnie, jeżeli 

obejmowałoby czynność z zakresu samodzielnego działania wnioskodawcy albo gdy przepisy 

prawa unijnego zakazywałyby przekazania lub gromadzenia określonych informacji lub 

dokumentów407. Uzyskane informacje lub dokumenty będą mogły być wykorzystane tylko w 

celu wskazanym we wniosku lub w kolejnych postępowaniach, w tym prowadzonych przez 

inne organy, ale na takich samych zasadach, jak udostępniane są inne dokumenty wytworzone 

w danym postępowaniu.  

W ReNUAL przewidziano ochronę praw jednostek, których przekazywane informacje 

dotyczą; o zamierzonym przekazaniu danych będzie należało zawiadomić osobę 

zainteresowaną, chyba że zagrożony byłby cel wystąpienia o udzielenie. Osoby te będą miały 

zagwarantowane prawo do wysłuchania, korygowania błędnych informacji, uzyskiwania od 

organów niezbędnych pouczeń408. Koszty ponoszone w związku z czynnościami współpracy 

mają być według ReNEUAL znoszone wzajemnie, chyba że miałyby być one szczególnie 

wysokie, albo  należne byłyby na rzecz podmiotów zewnętrznych, jak np. biegli czy tłumacze. 

Wówczas reguły ponoszenia kosztów powinny stanowić przedmiot uzgodnienia podmiotów 

współpracujących. 

 

II. Uwagi dotyczące istoty proponowanych zmian 

                                                
406 M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, J.-B. Auby, P. Craig, D. Curtin, G. della 
Cananea,D.-u. Galetta, J. Mendes, O. Mir, U. Stelkens (red.), op. cit., s. 201. 
407 407 M. Wierzbowski, H. C. H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, J.-B. Auby, P. Craig, D. Curtin, G. della 
Cananea,D.-u. Galetta, J. Mendes, O. Mir, U. Stelkens (red.), op. cit., s. 210 – 211. 
408 http://www.reneual.eu/publications/ReNEUAL%20Model%20Rules%202014/Book%20VI%20-
%20information%20management_online%20publication_individualized_final_2014-09-03.pdf, s. 243, dostęp 
12.01.2016 r. 
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Na tle przedstawionych uregulowań rodzi się pytanie o to, czy nie należałoby 

uzupełnić przygotowanego projektu reformy postępowania administracyjnego o konstrukcje 

odnoszące się do prezentowanej kwestii? Wydaje się, że zarysowane tylko poglądy 

doktrynalne, jak i przedstawione rozwiązania obce wskazują, że włączenie do kodeksu 

uregulowań poświęconych współpracy europejskiej byłoby zabiegiem uzasadnionym.  

Poszczególne systemy przewidują różne tryby współdziałania. Wydaje się, że dobry 

wzorzec dla przygotowania propozycji regulacji, która mogłaby znaleźć się w polskim 

kodeksie postępowania administracyjnego stanowi unormowanie obowiązujące w Niemczech. 

Regulacja niemiecka odnosząca się do trybu współdziałania wydaje się optymalna gdy chodzi 

o jej zakres. Zawiera bowiem prawa i obowiązki organu współdziałającego, jednak wskazane 

na tyle ogólnie, by nie blokowały działania norm prawa unijnego.  

Zaproponowana treść normatywna, która mogłaby stanowić dodatkową część projektu 

nowelizacji polskiego kodeksu postępowania administracyjnego obejmuje modyfikację 

projektowanego art. 8 k. p. a. oraz włączenie do kodeksu działu VIIIa zatytułowanego 

„Europejska współpraca administracyjna”. Zmiana w obrębie art. 8 k. p. a. polegałaby na 

dodaniu doń zasady wyrażającej obowiązek organu prowadzenia postępowania zgodnie z 

zasadami postępowania wynikającymi z prawa europejskiego. Uregulowanie to 

korespondowałoby z postanowieniami art. 4 ust. 3 zdanie II Traktatu o Unii Europejskiej, 

obligującego organy wszystkich państw członkowskich do wykonywania zobowiązań 

traktatowych i wypełniania celów Unii. Wyrażałoby zatem powinność wykładania krajowych 

norm procesowych w harmonii z normami europejskimi. Zawierałoby także – choć nie wprost 

– odesłanie do prawa europejskiego, w tym rzecz jasna norm unijnych. Należy podkreślić, że 

proponowane sformułowanie pozwala uwzględnić zróżnicowany charakter źródeł prawa 

europejskiego. W szczególności otwiera rodzimą procedurę na zasady wypracowane w 

orzecznictwie ETPCz i TSUE oraz wynikające z aktów typu soft law skonstruowanych w 

ramach Rady Europy. Z tego powodu konstruując treść zasady zamieszczonej w 

projektowanym art. 8 zrezygnowano z wykorzystania węższego zakresowo pojęcia „prawo 

unijne”. 

Natomiast proponowana regulacja odnosząca się do trybu postępowania 

odwoływałaby się do norm prawa unijnego, które zawierają konkretne rozwiązania dotyczące 

współdziałania organów administracji unijnej i organów państw członkowskich UE. W 

związku z powyższym projektując przepisy działu VIIIa jako zasadę przyjęto, że współpraca 

miałaby dochodzić do skutku w przypadkach i w zakresie wskazanym w przepisach prawa 

unijnego. Regulacja kodeksowa miałaby więc charakter subsydiarny i ramowy. Przygotowana 
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propozycja zawiera więc tylko niezbędne normatywne minimum, odnoszące się do trybu 

postępowania organów krajowych, nie blokując ani nie modyfikując działania norm unijnych, 

lecz umożliwiając ich elastyczne działanie.  

Unormowanie to miałoby charakter symetryczny, określając zarówno tryb 

rozpatrywania wniosków o udzielenie pomocy, jak i występowania o jej udzielenie. 

Zaproponowano, by podmiotowy zakres współpracy został zakreślony szeroko, obejmując nie 

tylko organy Unii Europejskiej (jak to na przykład przewiduje ustawa hiszpańska), ale 

również organy administracji innych państw członkowskich, a także organy tych państw, 

które związane są z Unią porozumieniem o Europejskim Obszarze Gospodarczym. 

Współpraca polegałaby na udzielaniu pomocy i występowaniu o nią, zaś jej przedmiot 

nie byłby określony przepisami kodeksu, z uwagi na fakt że wynika on z norm unijnych. 

Zaproponowano, by zakres współpracy w kodeksie określić jedynie ogólnie i przykładowo 

poprzez wskazanie – jak można sądzić – najbardziej popularnych jej form. Udzielana pomoc 

miałaby obejmować w szczególności udostępnianie informacji o okolicznościach faktycznych 

i prawnych oraz wykonywanie czynności procesowych w ramach pomocy prawnej. Wydaje 

się, że pojęcie pomocy oddaje istotę współpracy w analizowanym zakresie, bowiem 

polegałaby ona przede wszystkim na udostępnianiu określonych informacji lub materiałów w 

celu uproszczenia i przyspieszenia postępowania przed organem właściwym oraz na 

podejmowaniu czynności z zakresu tradycyjnie rozumianej pomocy prawnej. 

Niezbędny zakres regulacji trybu postępowania w przedmiocie współpracy odnosiłby 

się przede wszystkim do formy przygotowania wniosku, obsługi wniosków wpływających do 

organu oraz ochrony praw podmiotu, którego czynności pomocy dotyczą. Pomoc udzielana 

byłaby z urzędu lub na wniosek, w zależności od tego jaką formułę postępowania przewiduje 

regulacja unijna. Organem właściwym do udzielenia pomocy byłby organ wskazany w 

przepisach prawa unijnego. W tym zakresie uregulowania kodeksowe miałyby charakter 

subsydiarny. 

Rozpatrzeniu podlegałyby wyłącznie wnioski sporządzone w języku polskim, zgodnie 

z wymaganiami prawa unijnego i wolne od braków formalnych. W przypadku wstąpienia 

tych ostatnich, organ udzielający pomocy obowiązany byłby wezwać organ wnioskujący o 

uzupełnienie braków w wyznaczonym terminie, nie krótszym niż 14 dni od dnia doręczenia 

wezwania. Można sądzić, że termin ten, wziąwszy pod uwagę proponowane wprowadzenie 

pierwszeństwa uproszczonej formy komunikacji elektronicznej okaże się wystarczający. 

Według proponowanej regulacji nie wskazano sztywnego terminu rozpatrzenia wniosku. Po 

pierwsze nie można wykluczyć, że terminy w tym zakresie mogą być przewidziane w 
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przepisach szczególnych prawa unijnego, a po drugie – trudno z góry przewidzieć adekwatny 

termin uwzględniając złożony niekiedy charakter wnioskowanej pomocy i możliwe 

komplikacje związane z jego rozpatrzeniem. Z tego względu zaproponowano, by wniosek o 

udzielenie pomocy był rozpatrywany bez zbędnej zwłoki. 

Jak już zasygnalizowano, przedstawione rozwiązanie ma charakter symetryczny, 

obowiązki w zakresie współpracy mają działać dwukierunkowo. Tryb postępowania 

przewidziano zatem także w zakresie występowania przez krajowe organy administracji o 

udzielenie pomocy. Podobnie jak w przypadku gdy wnioskodawcą jest organ zagraniczny 

(unijny), dopuszczalność zwrócenia się o pomoc uzależniono – wedle propozycji – od 

istnienia odpowiedniej ku temu podstawy w prawie unijnym. Jego rozpatrzenie zaś będzie 

możliwe wówczas, gdy zawiera stosowne uzasadnienie wraz z podaniem podstawy prawnej. 

Wedle przygotowanego projektu wniosek organu polskiego, jeżeli jest kierowany do organów 

administracji Unii Europejskiej, powinien być sporządzony w języku polskim, a jeżeli 

kierowany jest do organów administracji innego kraju członkowskiego, powinien zostać 

przetłumaczony na jeden z języków urzędowych tego kraju. 

Dostrzec należy, że z reguły udzielenie pomocy wiązać się będzie z przekazywaniem 

danych dotyczących stron postępowania lub innych osób. Wydaje się zatem zasadnym 

zapewnienie takim podmiotom należytej informacji o podjętych czynnościach. W ten sposób 

respektowane byłoby prawo strony do czynnego udziału w postępowaniu, a w przypadku 

gdyby udzielenie informacji dotyczyło innego podmiotu – także prawo osoby trzeciej do 

uzyskania informacji o tych działaniach organu, które dotyczą jej interesów. Nie można też 

wykluczyć, że podmiot ten zamierzałby dokonać sprostowania danych, które podlegały 

przekazaniu organowi występującemu o pomoc. Wskazany obowiązek udzielenia informacji 

nie będzie mógł jednakże zostać zrealizowany, jeżeli przepisy szczególne staną temu na 

przeszkodzie. Można bowiem zakładać, że w niektórych kategoriach spraw udzielenie 

pomocy objęte będzie tajemnicą, na przykład ze względów bezpieczeństwa publicznego. 

Wedle proponowanego unormowania pomoc powinna być udzielana drogą 

elektroniczną, co przyczyniłoby się do ograniczenia jej kosztów, jak też wydatnie 

przyspieszyło uzyskiwanie wnioskowanych informacji. 
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Małgorzata Niezgódka-Medek                  

Marek Szubiakowski 

Przepisy dotyczące kar administracyjnych (art. 260g – 260n) 

 

 W polskim prawie administracyjnym  nie wypracowano do tej pory przepisów o 

charakterze ogólnym, które odnosiłyby się do problematyki deliktu administracyjnego oraz 

zasad jego wymierzania. Zagadnienie to stanowi natomiast od dawna przedmiot 

zainteresowania doktryny (zob. M. Wyrzykowski, M. Ziółkowski w: System prawa 

administracyjnego pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, t. 2, Warszawa 

2012 s. 361 i tam wskazane piśmiennictwo). Zwraca się w niej uwagę, że rozległość i 

różnorodność materialnego prawa administracyjnego powodują także różnorodność sankcji 

wprowadzanych w ustawach w  przypadkach zachowania niezgodnego z treścią obowiązków 

powstałych w ramach stosunku administracyjnoprawnego. Ta okoliczność, jak i fakt, że za 

pomocą sankcji administracyjnych realizowane są przez ustawodawcę różne cele, utrudniają 

wprowadzenie spójnego i w miarę jednolitego systemu kar administracyjnych i sposobu ich 

ustalania. Dodatkowy problem wywołuje także zbieg różnego rodzaju odpowiedzialności za 

niezgodne z prawem zachowanie wynikających z przepisów prawa administracyjnego, 

zarówno w granicach tej gałęzi prawa, jak i przede wszystkim na styku z szeroko rozumianym 

prawem karnym.  Brak przepisów o charakterze ogólnym, dotyczących zasad (dyrektyw) 

wymiaru kary, możliwości odstępowania od ich wymierzania w szczególnie uzasadnionych 

przypadkach, unormowań o charakterze intertemporalnych, regulacji odnoszących się do 

zbiegu sankcji, a także przedawnienia ich ustalania i egzekwowania, powoduje, że 

odpowiedzialność związana z deliktami administracyjnymi bywa dotkliwsza niż 

odpowiedzialność na gruncie prawa karnego. W ustawach karnych część szczegółowa 

poprzedzona jest przepisami ogólnymi, które pozwalają na kształtowanie wymiaru kary w 

sposób elastyczny i adekwatny do indywidualnej sytuacji podmiotu, który naruszył prawo.  

Taki stan regulacji administracyjnoprawnej budzi wątpliwości z punktu widzenia zasady 

sprawiedliwości społecznej i innych zasad obowiązujących w demokratycznym państwie 

prawnym (np. zasady proporcjonalności), na co zwraca się uwagę w bogatym orzecznictwie 

Trybunału Konstytucyjnego, odnoszącym się do sankcji administracyjnych (op. cit. s. 362  - 
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378). W szczególności w orzecznictwie konstytucyjnym sankcje administracyjne traktuje się 

tak jak inne formy odpowiedzialności o charakterze represyjnym. W związku z tym podkreśla 

się potrzebę zachowania przy ich ustalaniu zbliżonego standardu jak w przypadku 

odpowiedzialności karnej. 

Dlatego też konieczne jest wprowadzenie do systemu prawa administracyjnego unormowań, 

które będą stanowiły swoiste zasady ogólne, odnoszące się zarówno do kwestii o charakterze 

materialnoprawnym, jak i proceduralnym, wspólnych w sprawach, w których dochodzi do 

ustalania kar administracyjnych. Z uwagi na fakt, że kary te nakładane są w drodze decyzji 

administracyjnych, wydawanych na podstawie ustaw szczególnych, najlepszym miejscem do 

zamieszczenia takiej regulacji jest k.p.a., tym bardziej, że nie udało się do tej pory opracować 

innej ustawy, która zawierałaby przepisy ogólne prawa administracyjnego. 

W projekcie proponuje się, aby stosowną regulację  zamieścić w nowym dziale 

zatytułowanym: „Przepisy w sprawach kar administracyjnych”. Do rozważenia pozostaje 

kwestia, w którym miejscu w k.p.a., należałoby wprowadzić taki dział. W projekcie 

proponuje się, aby oznaczyć go roboczo jako dział VIIIb i zamieścić po nowo wprowadzanym 

dziale VIIIa „Europejska współpraca administracyjna”.  

W projektowanych przepisach używa się pojęcia „kara administracyjna”, zakładając, że jest 

ono poprawniejsze z systemowego punktu widzenia niż określenie sankcja administracyjna, 

które ma przede wszystkim  charakter doktrynalny. Wprowadzenie nowego działu wymaga 

także zdefiniowania pojęcia „kara administracyjna”. Stosowna definicja została zamieszczona 

w tzw. słowniczku ustawowym w art. 5 § 2 jako nowy pkt 7). Do tej definicji nawiązują 

przepisy zawarte w dziale VIIIb, w szczególności projektowane art. 260h i art. 260i.  

Przepisy w sprawach kar administracyjnych mają stanowić uzupełnienie unormowań 

zawartych w ustawach szczególnych z zakresu materialnego prawa administracyjnego, które 

wprowadzają za naruszenie zawartych w nich obowiązków tego rodzaju kary. Z tego względu 

w projektowanym art. 260g przypomniano zasady lex posterior generali non derogat legi 

priori speciali oraz lex specialis derogat legi generali.  

Uzupełniający charakter działu VIIIb k.p.a. wymaga także zapewnienia odpowiednich luzów 

decyzyjnych organom, stosującym te przepisy, tym bardziej że z założenia mają być 

stosowane tylko w tych przypadkach, gdy brak jest regulacji szczególnej. Dlatego w 
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przepisach zastosowano pojęcia niedookreślone oraz uznanie administracyjne, aby zapewnić 

odpowiednią elastyczność zaproponowanych rozwiązań do różnorodnych i zmiennych 

regulacji materialnoprawnych, które cechują prawo administracyjne.  

W projektowanym art. 260h wprowadzono zasadę intertemporalną, charakterystyczną dla 

unormowań zawierających przepisy o charakterze represyjnym (np. art. 24 ust. 1 ustawy z 

dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych 

– Dz. U. z 2013 r., poz. 168, ze zm.; art. 2 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks 

wykroczeń – Dz. U z 2015 r., poz. 1094, ze zm.).  W przypadku zmiany prawa chroni ona 

podmiot objęty sankcją przed wprowadzeniem odpowiedzialności administracyjnej z mocą 

wsteczną, a także nakazuje  stosować te przepisy („stare” lub „nowe”), które są dla niego 

względniejsze. Na konieczność stosowania takiej zasady przy ustalaniu sankcji 

administracyjnych zwraca się uwagę w orzecznictwie konstytucyjnym i piśmiennictwie (op. 

cit. s. 365). W przypadku kar administracyjnych wprowadzenie  do ustawy ogólnej, jaką jest 

k.p.a., takiej zasady jest wskazane również z tego powodu, że przy częstym dokonywaniu 

zmian ustaw szczególnych, regulujących administracyjne prawo materialne, najsłabiej 

opracowywaną ich częścią są przepisy przejściowe. W praktyce orzeczniczej organów 

administracji publicznej i sądów powoduje to szereg wątpliwości co do stanu prawnego i 

możliwości odstąpienia od zasady stosowania nowego prawa, w przypadku gdy stoi ono w 

kolizji z zasadami konstytucyjnymi.   

W projektowanym art. 260i zawarte zostały dyrektywy odnoszące się do wymiaru kar 

administracyjnych. Znajdą one zastosowanie w tych wszystkich przypadkach gdy orzeczenia 

w sprawie takich kar wydawane są w ramach luzów decyzyjnych (uznania administracyjnego, 

pojęć niedookreślonych, swobody w określaniu wysokości kary). Katalog  dyrektyw, 

wymienionych w § 1, nie ma zamkniętego charakteru (w szczególności), jednakże z uwagi na 

ich znaczenie z punktu widzenia interesu społecznego i zasady sprawiedliwości społecznej, 

musi być uwzględniany przez organ administracji publicznej wydający decyzję.  Natomiast 

do uznania organu przy nakładaniu kary administracyjnej pozostawiono kwestię analizowania 

sytuacji majątkowej strony. 

W projektowanych  art. 260j oraz 260k uregulowano przypadki gdy postępowanie w sprawie 

kary administracyjnej nie powinno być prowadzone (nie powinno być wszczęte lub w 

przypadku wszczęcia, umorzone, tak jak w razie jego bezprzedmiotowości). Przypadki te 

dotyczą: 
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1) sytuacji związanych z niezgodnym z prawem zachowaniem w stanach wyższej 

konieczności (klęska żywiołowa, wypadek losowy, inne szczególne zagrożenia, których 

strona nie mogła przewidzieć, ani im zapobiec); 

2) upływu czasu od niezgodnego z prawem zachowania; proponuje się przyjąć 5 letni okres, 

który może być skrócony w ustawach szczególnych; 

3) niedopuszczalności podwójnego karania za to samo niezgodne z prawem zachowanie karą 

administracyjną i sankcją o prawnokarnym charakterze. 

W projektowanym art. 260l zawarto podstawę do fakultatywnego umorzenia postępowania w 

sprawie kary administracyjnej. Przypadki, które umożliwiałyby wydanie takiej decyzji 

organowi administracji publicznej związane są: z charakterem niezgodnego z prawem 

zachowania, postawą podmiotu, który zachował się niezgodnie z prawem oraz zbiegiem innej 

odpowiedzialności o administracyjnoprawnym charakterze. We wszystkich przypadkach, o 

których mowa w tym przepisie, organ miałby obowiązek zamieścić w uzasadnieniu decyzji o 

umorzeniu postępowania odpowiednie pouczenie, wskazujące stronie na  skutki niezgodnego 

z prawem zachowania i wyjątkowość odstąpienia od ustalenia kary administracyjnej. Takie 

pouczenie służyłoby celom prewencyjnym. 

Projektowany art. 260m miałby zastosowanie do kar administracyjnych o charakterze 

pieniężnym, których nie obejmuje ustawa o finansach publicznych lub Ordynacja podatkowa. 

W art. 60 ustawy o finansach publicznych (który warunkuje możliwość stosowania kolejnych 

przepisów tej ustawy: art. 61 – 67, dotyczących m.in. materii uregulowanej w projektowanym 

artykule) jest mowa o niepodatkowych należnościach budżetowych o charakterze 

publicznoprawnym, a więc należnościach stanowiących dochody budżetu państwa albo 

budżetu jednostki samorządu terytorialnego. Powstaje problem, czy nie powinno się 

wprowadzić przepisu, który odnosiłby się do kar administracyjnych o pieniężnym 

charakterze, które stanowiłyby dochody pobierane przez inne jednostki sektora finansów 

publicznych niż państwowe i samorządowe jednostki budżetowe  np. państwowe fundusze 

celowe. Z tego względu proponuje się wprowadzić także w kpa możliwość udzielania 

podmiotom, wobec których wydana została wydana ostateczna decyzja w sprawie kary 

administracyjnej, ulg w postaci odroczenia lub rozłożenia na raty takiej kary. Przepis miałyby 

zastosowanie wtedy  gdy do danej należności pieniężnej nie odnosiłyby się rozwiązania 
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zawarte w wym. wyżej przepisach ustawy o finansach publicznych (lub na mocy odesłań 

zawartych w ustawach szczególnych – przepisy działu III Ordynacji podatkowej).    

Przepis art. 260m miałby charakter uznaniowy, ograniczony przesłankami słusznego interesu 

strony lub interesu społecznego. W przypadku zastosowania takiej ulgi konieczne byłoby 

wprowadzenie opłaty prolongacyjnej, tak jak ma to miejsce w przypadku stosowania ulg w 

spłacie zobowiązań podatkowych. Tego rodzaju ulgi mają bowiem chronić podmioty przed 

negatywnymi skutkami szybkiego i jednorazowego uiszczenia pieniężnej kary 

administracyjnej zbyt wysokiej w stosunku do ich aktualnych możliwości finansowych, co 

mogłoby np. doprowadzić do ich upadłości. Nie mogą natomiast stanowić nieodpłatnego 

kredytu.  

W przypadku zaakceptowania  proponowanego przepisu,  należy zasygnalizować, że  wobec 

podmiotów prowadzących działalność gospodarczą, wymagałby on jeszcze szerszej analizy z 

punktu widzenia zasad udzielania pomocy publicznej, w świetle ustawy z dnia 30 kwietnia 

2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (Dz. U. z 2007 r. Nr 59, 

poz. 404, ze zm.). 

Innym rozwiązaniem byłoby zrezygnowanie z projektowanego art. 260m w k.p.a. Zamiast 

tego należałoby wprowadzić odpowiednią zmianę do ustawy o finansach publicznych, tak aby 

przepisy o udzielaniu ulg, o których mowa w art. 55  (dotyczące należności pieniężnych 

mających charakter cywilnoprawny, przypadających organom administracji rządowej, 

państwowym jednostkom budżetowym i państwowym funduszom celowym), ewentualnie 

inne unormowania zawarte w art. 61 – 67 tej ustawy stosować także do kar 

administracyjnych, pobieranych przez inne, niż wymienione w art. 60, jednostki sektora 

finansów publicznych.       

W projektowanym art. 260n  zawarto unormowanie, które pozwala na uchylenie decyzji w 

sprawie kary administracyjnej w przypadku gdy nie zostanie wykonana w ciągu 5 lat, licząc 

od końca roku kalendarzowego, w którym stała się ostateczna. Rozwiązanie to ma służyć 

wprowadzeniu instytucji przedawnienia przy egzekwowaniu takiej kary. 
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Grzegorz Ziomek 

 

Sposób implementacji projektowanej regulacji prawnej 

 

1. Nowy Kodeks postępowania administracyjnego czy nowelizacja Kodeksu? 

Zgodnie z treścią § 84 Zasad techniki prawodawczej, jeżeli zmiany wprowadzane w 

ustawie miałyby być liczne albo miałyby naruszać konstrukcję lub spójność ustawy albo gdy 

ustawa była już poprzednio wielokrotnie nowelizowana, opracowuje się projekt nowej 

ustawy. Zakres  proponowanych przez Zespół do opracowania koncepcji modyfikacji 

postępowania administracyjnego zmian uzasadniałby przygotowanie projektu nowej ustawy 

Kodeks postępowania administracyjnego. Z pewnością przemawia za tym również potrzeba 

zapewnienia odpowiedniej przejrzystości nowych przepisów – bez tzw. „pustych” artykułów, 

które zostały usunięte wiele lat temu. Kluczowa jest także bardzo duża liczba nowelizacji 

Kodeksu które dotyczyły szeregu podstawowych instytucji Kodeksu.  

Należy także zauważyć, że istnieje szereg argumentów przemawiających za kolejną 

nowelizacją. Przede wszystkim dotyczą one obszaru stosowania prawa. Przepisy Kodeksu są 

podstawą znakomitej większości spraw załatwianych przez organy samorządu terytorialnego i 

administracji rządowej. Pracownicy organów administracji publicznej nie zawsze posiadają 

wykształcenie prawnicze albo korzystają z profesjonalnej pomocy prawnej i nawet  niewielkie 

zmiany prawa mogą utrudniać wdrożenie w życie nowych regulacji. Dodatkowo wieloletni 

dorobek orzecznictwa sądów administracyjnych oraz doktryny prawa administracyjnego w 

objaśnianiu i interpretacji przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego również 

powinien być brany pod uwagę przy podejmowaniu decyzji o sposobie wprowadzenia w 

życie proponowanych przez Zespół zmian. 

2. Koncepcja wprowadzenia w życie nowych przepisów 

Przywołane wyżej Zasady techniki prawodawczej przewidują dwie możliwości 

wprowadzenia w życie proponowanych zmian: 
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a) W przypadku ustaw szczególnie obszernych lub zasadniczo zmieniających 

dotychczasowe ustawy, przepisy o wejściu w życie ustawy „głównej”, przepisy 

zmieniające, przepisy uchylające oraz przepisy przejściowe i dostosowujące można 

zamieścić w oddzielnej ustawie (ustawie wprowadzającej). 

b) Jedna ustawa może zarazem zawierać przepisy merytoryczne, jak i przepisy 

wprowadzające zmiany w innych ustawach. 

Przyjęcie jednej z powyższych opcji będzie konsekwencją decyzji opisanej w pkt 1. 

Niemniej jednak analizując tą sprawę należy zauważyć kwestię przygotowania odpowiednich 

zmian w przepisach prawa materialnego. Konsekwencją wprowadzenia do Kpa trybu 

uproszczonego oraz milczącego załatwienia sprawy (choć podobne instytucje już funkcjonują 

w dzisiejszym stanie prawnym) powinno być dostosowanie przynajmniej w kilkunastu 

przypadkach przepisów prawa materialnego. Brak dostosowania spowoduje, że zmiany 

wprowadzone w Kpa w tym zakresie będą miały charakter iluzoryczny. Z drugiej strony, 

przygotowanie stosownych zmian w przepisach prawa materialnego wymaga współpracy z 

właściwymi ministrami (lub kierownikami urzędów centralnych) oraz konsultacji z 

organizacjami samorządowymi skupionymi w Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu 

Terytorialnego. Im szerszy będzie zakres zmian dostosowujących tym odpowiednio dłuższe 

będą prace nad przygotowaniem tych zmian. 

3. Termin wejścia w życie 

Z uwagi na zakres zaproponowanych zmian, w tym zwłaszcza wprowadzenie nowych 

instytucji do Kpa, chociażby takich jak decyzja generalna, umowa administracyjna, milczące 

załatwienie sprawy czy tryb uproszczony, konieczne jest odpowiednio dłuższe vacatio legis. 

Wydaje się, że minimalny okres vacatio legis dla proponowanych zmian powinien wynieść 6 

miesięcy, z wyłączeniem nowelizacji art. 156 § 2 k.p.a., która z uwagi na możliwe 

wątpliwości w stosowaniu tego przepisu po wejściu w życie wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13 (Dz.U. z 2015 r., poz. 46/13) - od 

dnia 21 maja 2015 r., powinna wejść w życie z dniem ogłoszenia przedmiotowej ustawy 

(Kodeksu albo ustawy nowelizującej) w Dzienniku Ustaw.   
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Projekt nowego Kodeksu postępowania administracyjnego 

 

USTAWA 

z dnia ………. 

Kodeks postępowania administracyjnego 

 

 

DZIAŁ I 

PRZEPISY OGÓLNE 

Rozdział 1 

Zakres obowiązywania 

Art. 1. Kodeks postępowania administracyjnego normuje postępowanie: 
1)  przed organami administracji publicznej w należących do właściwości tych organów 

sprawach indywidualnych załatwianych w drodze decyzji administracyjnych lub umów 
administracyjnych; 

2) przed organami administracji publicznej w innych należących do ich właściwości 
sprawach, których załatwienie następuje w drodze decyzji generalnej; 

3) przed innymi organami państwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy są one 
powołane z mocy prawa lub na podstawie porozumień do załatwiania spraw określonych 
w pkt 1 i 2; 

4) w sprawach rozstrzygania sporów o właściwość między organami jednostek samorządu 
terytorialnego i organami administracji rządowej oraz między organami i podmiotami, o 
których mowa w pkt 3; 

5) w sprawach wydawania zaświadczeń. 

Art. 2. Kodeks postępowania administracyjnego normuje ponadto postępowanie w 
sprawach skarg i wniosków przed organami władzy publicznej oraz przed organizacjami i 
instytucjami społecznymi. 

 
Art. 3. § 1. Przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego nie stosuje się do: 
1)  spraw karnych skarbowych, 
2) spraw,  do których stosuje się przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja 

podatkowa (Dz. U. 2012 r., poz. 749 ze zm.), z wyjątkiem przepisów działu IV i VIII. 
§ 2. Przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego nie stosuje się również do 

postępowania w sprawach należących do właściwości polskich przedstawicielstw 
dyplomatycznych i urzędów konsularnych, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 
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§ 3. Przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego nie stosuje się także do 
postępowania w sprawach wynikających z: 
1) nadrzędności i podległości organizacyjnej w stosunkach między organami państwowymi i 

innymi państwowymi jednostkami organizacyjnymi, 
2) podległości służbowej pracowników organów i jednostek organizacyjnych wymienionych 

w pkt 1,  
o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 

§ 4. Do postępowania w sprawach wymienionych w § 1 pkt 1, § 2 i § 3 pkt 2 stosuje się 
jednak przepisy działu VIII. 

 

Art. 4. Kodeks postępowania administracyjnego nie narusza szczególnych uprawnień 
wynikających z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz umów i zwyczajów 
międzynarodowych. 

Art. 5. § 1. Jeżeli przepis prawa powołuje się ogólnie na przepisy o postępowaniu 
administracyjnym, rozumie się przez to przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego. 

§ 2. Ilekroć w przepisach Kodeksu postępowania administracyjnego jest mowa o: 
1) kodeksie - rozumie się przez to Kodeks postępowania administracyjnego; 
2) organach administracji publicznej - rozumie się przez to Prezesa Rady Ministrów, 

ministrów, wojewodów, inne terenowe organy administracji rządowej, organy jednostek 
samorządu terytorialnego oraz inne organy państwowe i inne podmioty, gdy są one 
powołane z mocy prawa lub na podstawie porozumień do załatwiania spraw określonych 
w art. 1 pkt 1, 2 i 5; 

3)  ministrach - rozumie się przez to kierujących określonymi działami administracji 
rządowej członków Rady Ministrów, centralne organy administracji publicznej, a także 
inne równorzędne organy załatwiające sprawy o których mowa w art. 1 pkt 1, 2 i 5; 

4)  organizacjach społecznych - rozumie się przez to stowarzyszenia, fundacje, organizacje 
zawodowe, samorządu zawodowego i gospodarczego oraz inne jednostki organizacyjne, 
które przepisy prawa uznają za organizacje społeczne; 

5)  organach jednostek samorządu terytorialnego – rozumie się przez to wójta, burmistrza, 
prezydenta w gminie, starostę - a na mocy przepisów szczególnych zarząd powiatu w 
powiecie, marszałka województwa - a na mocy przepisów szczególnych zarząd 
województwa w województwie, a także samorządowe kolegia odwoławcze. 

 
 

Rozdział 2 

Zasady ogólne 

Art. 6. Organy administracji publicznej działają na podstawie przepisów prawa. 

Art. 7. W toku postępowania organy administracji publicznej stoją na straży 
praworządności, z urzędu lub na wniosek stron podejmują wszelkie czynności niezbędne do 
dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, mając na względzie 
interes społeczny i słuszny interes obywateli. 

Art. 8. Organy administracji publicznej prowadzą postępowanie w sposób budzący 
zaufanie jego uczestników do władzy publicznej, kierując się zasadami bezstronności, 
równego traktowania, proporcjonalności, celowości i efektywności działania, jak również 
zasadami postępowania wynikającymi z prawa europejskiego. 
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Art. 9. Organy administracji publicznej współpracują ze sobą dla dobra postępowania w 
formach adekwatnych do charakteru, okoliczności i stopnia złożoności sprawy. 

Art. 10. Organy administracji publicznej są obowiązane do należytego i wyczerpującego 
informowania stron o okolicznościach faktycznych i prawnych, które mogą mieć wpływ na 
ustalenie ich praw i obowiązków będących przedmiotem postępowania administracyjnego. 
Organy czuwają nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczące w postępowaniu nie poniosły 
szkody z powodu nieznajomości prawa, i w tym celu udzielają im niezbędnych wyjaśnień i 
wskazówek. 

Art. 11. § 1. Organy administracji publicznej obowiązane są zapewnić stronom czynny 
udział w każdym stadium postępowania, a przed wydaniem decyzji umożliwić im 
wypowiedzenie się co do zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych żądań. 

§ 2. Organy administracji publicznej mogą odstąpić od zasady określonej w § 1 tylko w 
przypadkach, gdy załatwienie sprawy nie cierpi zwłoki ze względu na niebezpieczeństwo dla 
życia lub zdrowia ludzkiego albo ze względu na grożącą niepowetowaną szkodę materialną. 

§ 3. Organ administracji publicznej obowiązany jest utrwalić w aktach sprawy, w drodze 
adnotacji, przyczyny odstąpienia od zasady określonej w § 1. 

Art. 12. Organy administracji publicznej powinny wyjaśniać stronom zasadność 
przesłanek, którymi kierują się przy załatwieniu sprawy, aby w ten sposób w miarę możności 
doprowadzić do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania środków przymusu. 

Art. 13. § 1. Organy administracji publicznej powinny działać w sprawie wnikliwie i 
szybko, posługując się możliwie najprostszymi środkami prowadzącymi do jej załatwienia. 

§ 2. Sprawy, które nie wymagają zbierania dowodów, informacji lub wyjaśnień, powinny 
być załatwione niezwłocznie. 

Art. 14. § 1.  Organy administracji publicznej obowiązane są dążyć do przyjaznego 
rozstrzygania kwestii spornych w należących do ich właściwości sprawach. 

§ 2. W sprawach, w których uczestniczą strony pozostające w sporze, obowiązek, o 
którym mowa w § 1 obejmuje w szczególności nakłanianie stron do zawarcia ugody oraz 
stwarzanie warunków sprzyjających korzystaniu z tej formy załatwienia sprawy.  

§ 3. Organ powinien podejmować czynności niezbędne do załatwienia sprawy w formie 
umowy, w tym udzielać stronom wyczerpujących wyjaśnień i wskazówek w tym 
przedmiocie. 

Art. 15. § 1. Sprawy należy załatwiać w formie pisemnej lub w formie dokumentu 
elektronicznego w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji 
działalności podmiotów realizujących zadania publiczne (Dz. U. z 2013 r. poz. 235), 
doręczanego środkami komunikacji elektronicznej. 

§ 2. Sprawy mogą być załatwiane ustnie, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis 
prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Treść oraz istotne motywy takiego załatwienia 
powinny być utrwalone w aktach w formie protokołu lub podpisanej przez stronę adnotacji. 

§ 3. Sprawy mogą być załatwiane milcząco, jeżeli ustawa tak stanowi. 

Art. 16. Decyzje i postanowienia podlegają zaskarżeniu w ramach administracyjnego 
toku instancji przewidzianymi w ustawie środkami odwoławczymi. 
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Art. 17. § 1. Decyzje, od których nie służy odwołanie w administracyjnym toku instancji 
lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, są ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich 
decyzji, stwierdzenie ich nieważności oraz wznowienie postępowania może nastąpić tylko w 
przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczególnych. 

§ 2. Decyzje i postanowienia mogą być zaskarżane do sądu administracyjnego na 
zasadach i w trybie określonych w ustawie. 

§ 3. Decyzja ostateczna, której nie można zaskarżyć do sądu, jest prawomocna. 
 

Rozdział 3 

Organy wyższego stopnia i organy naczelne 

Art. 18. Organami wyższego stopnia w rozumieniu kodeksu są: 
1) w stosunku do organów jednostek samorządu terytorialnego - samorządowe kolegia 

odwoławcze, chyba że ustawy szczególne stanowią inaczej; 
2) w stosunku do wojewodów - właściwi w sprawie ministrowie; 
3) w stosunku do organów administracji publicznej innych niż określone w pkt 1 i 2 - 

odpowiednie organy nadrzędne lub właściwi ministrowie, a w razie ich braku - organy 
państwowe sprawujące nadzór nad ich działalnością; 

4) w stosunku do organów organizacji społecznych - odpowiednie organy wyższego stopnia 
tych organizacji, a w razie ich braku - organ państwowy sprawujący nadzór nad ich 
działalnością. 

Art. 19. Organami naczelnymi w rozumieniu kodeksu są: 
1) w stosunku do organów administracji rządowej, organów jednostek samorządu 

terytorialnego, z wyjątkiem samorządowych kolegiów odwoławczych, oraz organów 
państwowych i samorządowych jednostek organizacyjnych - Prezes Rady Ministrów lub 
właściwi ministrowie; 

2) w stosunku do organów państwowych innych niż określone w pkt 1 - odpowiednie 
organy o ogólnokrajowym zasięgu działania; 

3) w stosunku do organów organizacji społecznych - naczelne organy tych organizacji, a w 
razie braku takiego organu - Prezes Rady Ministrów lub właściwi ministrowie sprawujący 
zwierzchni nadzór nad ich działalnością. 

Rozdział 4 

Właściwość organów i organy kolegialne 

Art. 20. Organy administracji publicznej przestrzegają z urzędu swojej właściwości.  

Art. 21. Właściwość rzeczową organu administracji publicznej określa się według 
przepisów wyznaczających zakres działania tego organu. 

 

Art. 22. § 1. Właściwość miejscową organu administracji publicznej ustala się: 
1) w sprawach dotyczących nieruchomości - według miejsca jej położenia; jeżeli 

nieruchomość położona jest na obszarze właściwości dwóch lub więcej organów, 
orzekanie należy do organu, na którego obszarze znajduje się większa część 
nieruchomości; 
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2) w sprawach dotyczących prowadzenia zakładu pracy - według miejsca, w którym zakład 
pracy jest, był lub ma być prowadzony; 

3) w innych sprawach - według miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju, a w braku 
zamieszkania w kraju - według miejsca pobytu strony lub jednej ze stron; jeżeli żadna ze 
stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu - według miejsca ostatniego ich 
zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju. 
§ 2. Jeżeli nie można ustalić właściwości miejscowej w sposób wskazany w § 1, sprawa 

należy do organu właściwego dla miejsca, w którym nastąpiło zdarzenie powodujące 
wszczęcie postępowania, albo w razie braku ustalenia takiego miejsca – do organu 
właściwego dla m. st. Warszawy. 

 
Art. 23. Właściwość rzeczową i instancyjną do prowadzenia postępowania w trybach 

nadzwyczajnych ustala się na podstawie przepisów obowiązujących w dacie  orzekania w 
trybach nadzwyczajnych. 

 
Art. 24. § 1. Spory o właściwość rozstrzygają: 
1) między organami jednostek samorządu terytorialnego wspólny dla nich organ 

wyższego stopnia, a w razie jego braku - Prezes Rady Ministrów, 
2) między organami administracji rządowej wspólny dla nich organ wyższego stopnia, 

chyba że przepisy poniższe stanowią inaczej, 
3) między organami administracji publicznej innymi niż wymienione wyżej – wspólny 

dla nich organ wyższego stopnia, a w razie jego braku – minister właściwy do spraw 
administracji publicznej, 

4) między organami administracji publicznej, gdy jednym z nich jest minister – Prezes 
Rady Ministrów. 

§ 2. Spory kompetencyjne między organami jednostek samorządu terytorialnego a 
organami administracji rządowej rozstrzyga Naczelny Sąd Administracyjny.  

§ 3. Z wnioskiem o rozpatrzenie sporu przez sąd administracyjny może wystąpić: 
1) strona; 
2) organ jednostki samorządu terytorialnego lub inny organ administracji publicznej, 

pozostające w sporze; 
3) minister właściwy do spraw administracji publicznej; 
4) minister właściwy do spraw sprawiedliwości, Prokurator Generalny; 
5) Rzecznik Praw Obywatelskich. 
 § 4. Do czasu rozstrzygnięcia sporu o właściwość organ administracji publicznej, na 
którego obszarze wynikła sprawa, podejmuje tylko czynności niecierpiące zwłoki ze względu 
na interes społeczny lub słuszny interes stron i zawiadamia o tym organ właściwy do 
rozstrzygnięcia sporu. 
 
 Art. 25. § 1. Organ kolegialny, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej, podejmuje 
decyzje większością głosów w obecności, co najmniej połowy swego ustawowego składu. 
Przewodniczący podaje pod glosowanie określoną treść rozstrzygnięcia podejmowanej 
decyzji. 
 §  2. W przypadku równowagi głosów decyduje głos przewodniczącego. 
 § 3. Jeżeli przepisy szczególne przewidują podejmowanie decyzji w drodze glosowania 
tajnego, a  jego wynikiem jest równowaga głosów, sprawę rozstrzyga przewodniczący. 
 § 4. Jeżeli organ kolegialny wydaje decyzje w pełnym składzie osobowym wtedy decyzję  
podpisuje jego przewodniczący bądź osoba działająca w jego imieniu, chyba że przepisy 
szczególne stanowią inaczej. W decyzji wymienia się imiona i nazwiska członków organu, 
którzy brali udział w wydaniu decyzji. 
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 § 5. W przypadku, gdy organ kolegialny działa przez wyłonione z jego składu zespoły lub 
składy orzekające, decyzje podpisują wszyscy biorący udział w jej wydaniu członkowie 
organu. 
 § 6. Przegłosowany członek organu kolegialnego może zgłosić swe zdanie odrębne. W 
takim przypadku jest on zobowiązany uzasadnić je na piśmie w terminie 7 dni.  
 § 7. Czynności związane z wydaniem decyzji przez organ kolegialny utrwala się w aktach 
sprawy w formie protokołu. 

Rozdział 5 

Wyłączenie pracownika oraz organu 

Art. 26. § 1. Pracownik organu administracji publicznej podlega wyłączeniu od udziału 
w postępowaniu w sprawie: 
1) w której jest stroną albo pozostaje z jedną ze stron w takim stosunku prawnym, że wynik 

sprawy może mieć wpływ na jego prawa lub obowiązki; 
2) swego małżonka oraz krewnych i powinowatych do drugiego stopnia; 
3) osoby związanej z nim z tytułu przysposobienia, opieki lub kurateli; 
4) w której był świadkiem lub biegłym albo był lub jest przedstawicielem jednej ze stron, 

albo w której przedstawicielem strony jest jedna z osób wymienionych w pkt 2 i 3; 
5) w której brał udział w wydaniu zaskarżonej decyzji; 
6) z powodu której wszczęto przeciw niemu dochodzenie służbowe, postępowanie 

dyscyplinarne lub karne; 
7) w której jedną ze stron jest osoba pozostająca wobec niego w stosunku nadrzędności 

służbowej. 
§ 2. Powody wyłączenia pracownika od udziału w postępowaniu trwają także po ustaniu 

małżeństwa (§ 1 pkt 2), przysposobienia, opieki lub kurateli (§ 1 pkt 3). 
§ 3. Bezpośredni przełożony pracownika jest obowiązany na jego żądanie lub na żądanie 

strony albo z urzędu wyłączyć go od udziału w postępowaniu, jeżeli zostanie 
uprawdopodobnione istnienie okoliczności niewymienionych w § 1, które mogą wywołać 
wątpliwość co do bezstronności pracownika. 

§ 4. Wyłączony pracownik powinien podejmować tylko czynności niecierpiące zwłoki ze 
względu na interes społeczny lub ważny interes stron. 

§ 5. Wyłączenie pracownika albo odmowa jego wyłączenia następuje w formie 
postanowienia. 

Art. 27. § 1. Organ administracji publicznej podlega wyłączeniu od załatwienia sprawy 
dotyczącej interesów majątkowych: 
1) jego kierownika lub osób pozostających z tym kierownikiem w stosunkach określonych 

w art. 26 § 1 pkt 2 i 3; 
2) osoby zajmującej stanowisko kierownicze w organie bezpośrednio wyższego stopnia lub 

osób pozostających z nim w stosunkach określonych w art. 26 § 1 pkt 2 i 3. 
§ 2. Przepisy art. 26 § 4 i 5 stosuje się odpowiednio. 

Art. 28. § 1. W przypadku wyłączenia pracownika (art. 26) jego bezpośredni przełożony 
wyznacza innego pracownika do prowadzenia sprawy. 

§ 2. Jeżeli osobą, o której mowa w art. 26 § 1 pkt 5 jest minister, innego pracownika do 
prowadzenia i załatwienia sprawy wyznacza Prezes Rady Ministrów. 

§ 3. W przypadku wyłączenia organu sprawę załatwia: 
1) w okolicznościach przewidzianych w art. 27 § 1 pkt 1 - organ wyższego stopnia nad 

organem załatwiającym sprawę; 
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2) w okolicznościach przewidzianych w art. 27 § 1 pkt 2 - organ wyższego stopnia nad 
organem, w którym osoba wymieniona w tym przepisie zajmuje stanowisko kierownicze. 

Organ wyższego stopnia może do załatwienia sprawy wyznaczyć inny podległy sobie organ. 
W razie gdy osobą wymienioną w art. 27 § 1 pkt 2 jest minister albo prezes samorządowego 
kolegium odwoławczego, organ właściwy do załatwienia sprawy wyznacza Prezes Rady 
Ministrów. 

§ 4. Jeżeli wskutek wyłączenia pracowników organu administracji publicznej organ ten 
stał się niezdolny do załatwienia sprawy, stosuje się odpowiednio § 3. 

Art. 29. § 1. Członek organu kolegialnego podlega wyłączeniu w przypadkach 
określonych w art. 26 § 1. O wyłączeniu tego członka w przypadkach określonych w art. 26 § 
3 postanawia przewodniczący organu kolegialnego lub organu wyższego stopnia na wniosek 
strony, członka organu kolegialnego albo z urzędu. 

§ 2. Członek samorządowego kolegium odwoławczego podlega wyłączeniu od udziału w 
postępowaniu w sprawie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jeżeli brał udział w 
wydaniu decyzji objętej wnioskiem. 

§ 3. Jeżeli wskutek wyłączenia członków organu kolegialnego organ ten stał się 
niezdolny do podjęcia uchwały z braku wymaganego quorum, stosuje się odpowiednio 
przepisy art. 26 § 2. 

§ 4. Jeżeli samorządowe kolegium odwoławcze wskutek wyłączenia jego członków nie 
może załatwić sprawy, minister właściwy do spraw administracji publicznej, w drodze 
postanowienia, wyznacza inne samorządowe kolegium odwoławcze. 

Rozdział 6 

Strona 

Art. 30. Stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy 
postępowanie albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub 
obowiązek. 

Art. 31. Stronami mogą być osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o państwowe i 
samorządowe jednostki organizacyjne i organizacje społeczne - również jednostki 
nieposiadające osobowości prawnej. 

Art. 32. § 1. Zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych stron ocenia się według 
przepisów prawa cywilnego, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 

§ 2. Osoby fizyczne nieposiadające zdolności do czynności prawnych działają przez 
swych ustawowych przedstawicieli. 

§ 3. Strony niebędące osobami fizycznymi działają przez swych ustawowych lub 
statutowych przedstawicieli. 

§ 4. W sprawach dotyczących praw zbywalnych lub dziedzicznych w razie zbycia prawa 
lub śmierci strony w toku postępowania na miejsce dotychczasowej strony wstępują jej 
następcy prawni. 

§ 5. W sprawach dotyczących spadków nieobjętych jako strony działają osoby 
sprawujące zarząd majątkiem masy spadkowej, a w ich braku - kurator wyznaczony przez sąd 
na wniosek organu administracji publicznej. 

Art. 33. § 1. Organizacja społeczna może w sprawie dotyczącej innej osoby występować 
z żądaniem: 
1) wszczęcia postępowania, 
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2) dopuszczenia jej do udziału w postępowaniu, 
jeżeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes 
społeczny. 

§ 2. Organ administracji publicznej, uznając żądanie organizacji społecznej za 
uzasadnione, postanawia o wszczęciu postępowania z urzędu lub o dopuszczeniu organizacji 
do udziału w postępowaniu. Na postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania lub 
dopuszczenia do udziału w postępowaniu organizacji społecznej służy zażalenie. 

§ 3. Organizacja społeczna uczestniczy w postępowaniu na prawach strony. 
§ 4. Organ administracji publicznej, wszczynając postępowanie w sprawie dotyczącej 

innej osoby, zawiadamia o tym organizację społeczną, jeżeli uzna, że może ona być 
zainteresowana udziałem w tym postępowaniu ze względu na swoje cele statutowe, i gdy 
przemawia za tym interes społeczny. 

§ 5. Organizacja społeczna, która nie uczestniczy w postępowaniu na prawach strony, 
może za zgodą organu administracji publicznej przedstawić temu organowi swój pogląd w 
sprawie, wyrażony w uchwale lub oświadczeniu jej organu statutowego. 

 
 
Art. 34. § 1. Zainteresowanym podmiotom, nie będącym stroną ani nie posiadającym 

praw strony przysługuje na każdym etapie postępowania prawo do zajęcia na piśmie 
stanowiska w sprawie, które włącza się do akt sprawy.  

§ 2. Przepisy art. 80 i 81 § 2 oraz art. 233 pkt 2 stosuje się odpowiednio. 
 

Art. 35. Strona może działać przez pełnomocnika, chyba że charakter czynności wymaga 
jej osobistego działania. 

Art. 36. § 1. Pełnomocnikiem strony może być osoba fizyczna posiadająca pełną 
zdolność do czynności prawnych. 

§ 2. Pełnomocnictwo powinno być udzielone na piśmie, w formie dokumentu 
elektronicznego lub zgłoszone do protokołu. 

§ 3. Pełnomocnictwo w formie dokumentu elektronicznego powinno być uwierzytelnione 
za pomocą mechanizmów określonych w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. 
o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. 

§ 4. Pełnomocnik dołącza do akt oryginał lub urzędowo poświadczony odpis 
pełnomocnictwa. Adwokat, radca prawny, rzecznik patentowy, a także doradca podatkowy 
mogą sami uwierzytelnić odpis udzielonego im pełnomocnictwa oraz odpisy innych 
dokumentów wykazujących ich umocowanie. Organ administracji publicznej może w razie 
wątpliwości zażądać urzędowego poświadczenia podpisu strony. 

§ 5. Jeżeli odpis pełnomocnictwa lub odpisy innych dokumentów wykazujących 
umocowanie zostały sporządzone w formie dokumentu elektronicznego, ich uwierzytelnienia, 
o którym mowa w § 3, dokonuje się przy użyciu mechanizmów określonych w art. 20a ust. 1 
albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących 
zadania publiczne. Odpisy pełnomocnictwa lub odpisy innych dokumentów wykazujących 
umocowanie uwierzytelniane elektronicznie sporządzane są w formatach danych określonych 
w przepisach wydanych na podstawie art. 18 pkt 1 tej ustawy. 

§ 6. Pełnomocnikiem strony w sprawie, w której akta zawierają informacje niejawne o 
klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne” lub w której dostęp do akt organ administracji 
publicznej wyłączył ze względu na ważny interes państwowy może być adwokat lub radca 
prawny, a w sprawach własności przemysłowej również rzecznik patentowy, jeżeli posiadają 
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prawo dostępu do informacji niejawnych przewidziane w przepisach dotyczących ochrony 
informacji niejawnych. 

§ 7. Pełnomocnika, o którym mowa w § 6, ustanawia na wniosek strony organ, który 
prowadzi postępowanie. Czynności procesowe tego pełnomocnika podejmowane są z 
uwzględnieniem przepisów dotyczących ochrony informacji niejawnych. Wniesienie środka 
odwoławczego wymaga zgody strony.   

§ 8. W sprawach mniejszej wagi organ administracji publicznej może nie żądać 
pełnomocnictwa, jeżeli nie ma wątpliwości co do jego istnienia i zakresu, a pełnomocnikiem 
jest członek najbliższej rodziny lub domownik strony. 

Art. 37. § 1. Organ administracji publicznej wystąpi do sądu z wnioskiem o wyznaczenie 
przedstawiciela dla osoby nieobecnej lub niezdolnej do czynności prawnych, o ile 
przedstawiciel nie został już wyznaczony. 

§ 2. W przypadku konieczności podjęcia czynności niecierpiącej zwłoki organ 
administracji publicznej wyznacza dla osoby nieobecnej przedstawiciela uprawnionego do 
działania w postępowaniu do czasu wyznaczenia dla niej przedstawiciela przez sąd. 

Rozdział 7 

Załatwianie spraw 

Art. 38. § 1. Organy administracji publicznej obowiązane są załatwiać sprawy bez 
zbędnej zwłoki. 

§ 2. Niezwłocznie powinny być załatwiane sprawy, które mogą być rozpatrzone w 
oparciu o dowody przedstawione przez stronę łącznie z żądaniem wszczęcia postępowania lub 
w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane z urzędu organowi, przed którym 
toczy się postępowanie, bądź możliwe do ustalenia na podstawie danych, którymi 
rozporządza ten organ. 

§ 3. Załatwienie sprawy wymagającej postępowania wyjaśniającego powinno nastąpić 
nie później niż w ciągu miesiąca, a sprawy szczególnie skomplikowanej - nie później niż w 
ciągu dwóch miesięcy od dnia wszczęcia postępowania, zaś w postępowaniu odwoławczym - 
w ciągu miesiąca od dnia otrzymania odwołania. 

§ 4. Załatwienie sprawy w postępowaniu uproszczonym, o którym mowa w dziale II 
rozdział 16, powinno nastąpić niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie miesiąca. 

§ 5. Przepisy szczególne mogą określać inne terminy niż określone w § 3. 
§ 6. Do terminów określonych w przepisach poprzedzających nie wlicza się terminów 

przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania określonych czynności, okresów 
zawieszenia postępowania oraz okresów opóźnień spowodowanych z winy strony albo z 
przyczyn niezależnych od organu, a także okresów potrzebnych do dokonania czynności 
zmierzających do zawarcia umowy lub ugody. 

Art. 39. § 1. O każdym przypadku niezałatwienia sprawy w terminie określonym w art. 
38 lub w przepisach szczególnych organ administracji publicznej jest obowiązany 
zawiadomić strony, podając przyczyny zwłoki i wskazując nowy termin załatwienia sprawy. 

§ 2. Ten sam obowiązek ciąży na organie administracji publicznej również w przypadku 
zwłoki w załatwieniu sprawy z przyczyn niezależnych od organu. 

 
Art. 40. § 1. Stronie służy prawo wniesienia ponaglenia, w szczególności gdy: 
1) nie załatwiono sprawy w terminie (bezczynność); 
2) postępowanie jest lub było prowadzone dłużej niż to konieczne (przewlekłość). 
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§ 2. Ponaglenie wnosi się do organu wyższego stopnia, za pośrednictwem organu 
prowadzącego postępowanie. Jeżeli nie ma organu wyższego stopnia – stronie służy skarga 
do sądu administracyjnego. 

§ 3. Organ prowadzący postępowanie obowiązany jest przekazać ponaglenie organowi 
wyższego stopnia, bez zbędnej zwłoki jednak nie później niż w terminie 3 dni roboczych od 
dnia jego otrzymania. Organ przekazując ponaglenie obowiązany jest ustosunkować się do 
niego. 

§ 4.  Właściwy organ administracji publicznej w postanowieniu uwzględniającym 
ponaglenie: 

1) wskazuje, że organ dopuścił się bezczynności lub przewlekłego prowadzenia 
postępowania stwierdzając jednocześnie, czy miało ono miejsce z rażącym naruszeniem 
prawa; 

2) zobowiązuje organ do zakończenia postępowania w określonym terminie, jeżeli 
postępowanie to  jest nadal niezakończone; 

3) zarządza wyjaśnienie przyczyn i ustalenie osób winnych bezczynności lub 
przewlekłości, a w razie potrzeby także podjęcie środków zapobiegających temu w 
przyszłości. 

 § 5. Właściwy organ może z urzędu zmienić postanowienie, o którym mowa w § 4 pkt 2 
wyznaczając dłuższy termin zakończenia postępowania tylko gdy wyjdą na jaw istotne dla 
sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody, wymagające odpowiednio dłuższego 
postępowania, nieznane w momencie wyznaczania terminu.   

 
Art. 41. Pracownik organu administracji publicznej, który został uznany  winnym 

bezczynności lub przewlekłości podlega odpowiedzialności porządkowej lub dyscyplinarnej 
albo innej odpowiedzialności przewidzianej przepisami prawa. 

 

Rozdział 8 

Doręczenia 

Art. 42. Organ administracji publicznej doręcza pisma za pokwitowaniem przez 
operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe 
(Dz. U. poz. 1529), przez swoich pracowników lub przez inne upoważnione osoby lub 
organy. 

Art. 43. § 1. Doręczenie pism następuje za pomocą środków komunikacji elektronicznej 
w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu usług drogą 
elektroniczną (Dz. U. z 2013 r. poz. 1422), jeżeli strona lub inny uczestnik postępowania 
spełni jeden z następujących warunków: 
1) złoży podanie w formie dokumentu elektronicznego przez elektroniczną skrzynkę 

podawczą organu administracji publicznej; 
2) wystąpi do organu administracji publicznej o takie doręczenie i wskaże organowi 

administracji publicznej adres elektroniczny; 
3) wyrazi zgodę na doręczanie pism w postępowaniu za pomocą tych środków i wskaże 

organowi administracji publicznej adres elektroniczny. 
§ 2. Organ administracji publicznej może zwrócić się do strony lub innego uczestnika 

postępowania o wyrażenie zgody na doręczanie pism w formie dokumentu elektronicznego w 
innych, określonych przez organ kategoriach spraw indywidualnych załatwianych przez ten 
organ. 
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§ 3. Organ administracji publicznej może wystąpić o wyrażenie zgody, o której mowa w 
§ 1 pkt 3 lub w § 2, przesyłając to wystąpienie za pomocą środków komunikacji 
elektronicznej na adres elektroniczny strony lub innego uczestnika postępowania. 

§ 4. Do wystąpienia, o którym mowa w § 3, nie stosuje się art. 50 § 3-8. 
§ 5. Jeżeli strona lub inny uczestnik postępowania zrezygnuje z doręczania pism za 

pomocą środków komunikacji elektronicznej, organ administracji publicznej doręcza pismo w 
sposób określony dla pisma w formie innej niż forma dokumentu elektronicznego. 

Art. 44. § 1. Pisma doręcza się stronie, a gdy strona działa przez przedstawiciela - temu 
przedstawicielowi. 

§ 2. Jeżeli strona ustanowiła pełnomocnika, pisma doręcza się pełnomocnikowi. Jeżeli 
ustanowiono kilku pełnomocników, doręcza się pisma tylko jednemu pełnomocnikowi. 
Strona może wskazać takiego pełnomocnika. 

§ 3. W sprawie wszczętej na skutek podania złożonego przez dwie lub więcej stron pisma 
doręcza się wszystkim stronom, chyba że w podaniu wskazały jedną jako upoważnioną do 
odbioru pism. 

§ 4. Strona zamieszkała za granicą lub mająca siedzibę za granicą, jeżeli nie ustanowiła 
pełnomocnika do prowadzenia sprawy zamieszkałego w kraju, jest obowiązana wskazać w 
kraju pełnomocnika do doręczeń, chyba że doręczenie następuje za pomocą środków 
komunikacji elektronicznej. 

§ 5. W razie niewskazania pełnomocnika do doręczeń przeznaczone dla tej strony pisma 
pozostawia się w aktach sprawy ze skutkiem doręczenia. Stronę należy o tym pouczyć przy 
pierwszym doręczeniu. Strona powinna być również pouczona o możliwości złożenia 
odpowiedzi na pismo wszczynające postępowanie i wyjaśnień na piśmie oraz o tym, kto może 
być ustanowiony pełnomocnikiem. 

Art. 45. § 1. W toku postępowania strony oraz ich przedstawiciele i pełnomocnicy mają 
obowiązek zawiadomić organ administracji publicznej o każdej zmianie swojego adresu, w 
tym adresu elektronicznego. 

§ 2. W razie zaniedbania obowiązku określonego w § 1 doręczenie pisma pod 
dotychczasowym adresem ma skutek prawny. 

Art. 46. § 1. Pisma doręcza się osobom fizycznym w ich mieszkaniu lub miejscu pracy. 
§ 2. Pisma mogą być doręczone również w lokalu organu administracji publicznej, jeżeli 

przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 
§ 3. W razie niemożności doręczenia pisma w sposób określony w § 1 i 2, a także w razie 

koniecznej potrzeby, pisma doręcza się w każdym miejscu, gdzie się adresata zastanie. 

Art. 47. W przypadku nieobecności adresata pismo doręcza się, za pokwitowaniem, 
dorosłemu domownikowi, sąsiadowi lub dozorcy domu, jeżeli osoby te podjęły się oddania 
pisma adresatowi. O doręczeniu pisma sąsiadowi lub dozorcy zawiadamia się adresata, 
umieszczając zawiadomienie w oddawczej skrzynce pocztowej lub, gdy to nie jest możliwe, 
w drzwiach mieszkania. 

Art. 48. § 1. W razie niemożności doręczenia pisma w sposób wskazany w art. 46 i 47: 
1) operator pocztowy w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe 

przechowuje pismo przez okres 14 dni w swojej placówce pocztowej - w przypadku 
doręczania pisma przez operatora pocztowego; 

2) pismo składa się na okres czternastu dni w urzędzie właściwej gminy (miasta) - w 
przypadku doręczania pisma przez pracownika urzędu gminy (miasta) lub upoważnioną 
osobę lub organ. 
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§ 2. Zawiadomienie o pozostawieniu pisma wraz z informacją o możliwości jego odbioru 
w terminie siedmiu dni, licząc od dnia pozostawienia zawiadomienia w miejscu określonym 
w § 1, umieszcza się w oddawczej skrzynce pocztowej lub, gdy nie jest to możliwe, na 
drzwiach mieszkania adresata, jego biura lub innego pomieszczenia, w którym adresat 
wykonuje swoje czynności zawodowe, bądź w widocznym miejscu przy wejściu na posesję 
adresata. 

§ 3. W przypadku niepodjęcia przesyłki w terminie, o którym mowa w § 2, pozostawia 
się powtórne zawiadomienie o możliwości odbioru przesyłki w terminie nie dłuższym niż 
czternaście dni od daty pierwszego zawiadomienia. 

§ 4. Doręczenie uważa się za dokonane z upływem ostatniego dnia okresu, o którym 
mowa w § 1, a pismo pozostawia się w aktach sprawy. 

Art. 49. Jednostkom organizacyjnym i organizacjom społecznym doręcza się pisma w 
lokalu ich siedziby do rąk osób uprawnionych do odbioru pism. Przepis art. 48 stosuje się 
odpowiednio. 

Art. 50. § 1. Odbierający pismo potwierdza doręczenie mu pisma swoim podpisem ze 
wskazaniem daty doręczenia. 

§ 2. Jeżeli odbierający pismo uchyla się od potwierdzenia doręczenia lub nie może tego 
uczynić, doręczający sam stwierdza datę doręczenia oraz wskazuje osobę, która odebrała 
pismo, i przyczynę braku jej podpisu. 

§ 3. W przypadku doręczenia pisma za pomocą środków komunikacji elektronicznej 
doręczenie jest skuteczne, jeżeli adresat potwierdzi odbiór pisma w sposób, o którym mowa w 
§ 4 pkt 3. 

§ 4. W celu doręczenia pisma w formie dokumentu elektronicznego organ administracji 
publicznej przesyła na adres elektroniczny adresata zawiadomienie zawierające: 
1) wskazanie, że adresat może odebrać pismo w formie dokumentu elektronicznego; 
2) wskazanie adresu elektronicznego, z którego adresat może pobrać pismo i pod którym 

powinien dokonać potwierdzenia doręczenia pisma; 
3) pouczenie dotyczące sposobu odbioru pisma, a w szczególności sposobu identyfikacji 

pod wskazanym adresem elektronicznym w systemie teleinformatycznym organu 
administracji publicznej, oraz informację o wymogu podpisania urzędowego 
poświadczenia odbioru w sposób wskazany w art. 20a ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o 
informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. 
§ 5. W przypadku nieodebrania pisma w formie dokumentu elektronicznego w sposób, o 

którym mowa w § 4 pkt 3, organ administracji publicznej po upływie 7 dni, licząc od dnia 
wysłania zawiadomienia, przesyła powtórne zawiadomienie o możliwości odebrania tego 
pisma. 

§ 6. W przypadku nieodebrania pisma doręczenie uważa się za dokonane po upływie 
czternastu dni, licząc od dnia przesłania pierwszego zawiadomienia. 

§ 7. Zawiadomienia, o których mowa w § 4 i 5, mogą być automatycznie tworzone i 
przesyłane przez system teleinformatyczny organu administracji publicznej, a odbioru tych 
zawiadomień nie potwierdza się. 

§ 8. W przypadku uznania pisma w formie dokumentu elektronicznego za doręczone na 
podstawie § 6 organ administracji publicznej umożliwia adresatowi pisma dostęp do treści 
pisma w formie dokumentu elektronicznego przez okres co najmniej 3 miesięcy od dnia 
uznania pisma w formie dokumentu elektronicznego za doręczone oraz do informacji o dacie 
uznania pisma za doręczone i datach wysłania zawiadomień, o których mowa w § 4 i 5, w 
swoim systemie teleinformatycznym. 
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§ 9. Warunki techniczne i organizacyjne doręczenia pisma w formie dokumentu 
elektronicznego określają przepisy ustawy, o której mowa w § 4 pkt 3. 

§ 10. Doręczenie pisma w formie dokumentu elektronicznego do podmiotu publicznego 
w rozumieniu przepisów ustawy, o której mowa w § 4 pkt 3, następuje przez elektroniczną 
skrzynkę podawczą tego podmiotu, w sposób określony w tej ustawie. 

Art. 51. § 1. Jeżeli adresat odmawia przyjęcia pisma przesłanego mu przez operatora 
pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe lub inny 
organ albo w inny sposób, pismo zwraca się nadawcy z adnotacją o odmowie jego przyjęcia i 
datą odmowy. Pismo wraz z adnotacją włącza się do akt sprawy. 

§ 2. W przypadkach, o których mowa w § 1, uznaje się, że pismo doręczone zostało w 
dniu odmowy jego przyjęcia przez adresata. 

Art. 52. § 1. Pisma skierowane do osób nieznanych z miejsca pobytu, dla których sąd nie 
wyznaczył przedstawiciela, doręcza się przedstawicielowi ustanowionemu w myśl art. 37. 

§ 2. Pisma kierowane do osób korzystających ze szczególnych uprawnień wynikających z 
immunitetu dyplomatycznego lub konsularnego doręcza się w sposób przewidziany w 
przepisach szczególnych, w umowach i zwyczajach międzynarodowych. 

 
Art. 53. § 1. Strony mogą być zawiadamiane o decyzjach i innych czynnościach organów 

administracji publicznej przez obwieszczenie lub w inny zwyczajowo przyjęty w danej 
miejscowości sposób publicznego ogłaszania, jeżeli przepis szczególny tak stanowi; w tych 
przypadkach zawiadomienie bądź doręczenie uważa się za dokonane po upływie czternastu 
dni od dnia publicznego ogłoszenia. 

§ 2. Decyzje generalne ogłasza się w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej 
„Monitor Polski”, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej. W przypadku, o którym 
mowa w art. 131 o wydaniu decyzji generalnej zawiadamia się przez udostępnienie decyzji 
generalnej w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej organu właściwego w 
sprawie oraz w siedzibie organu właściwego w sprawie. 

Rozdział 9 

Wezwania 

Art. 54. § 1. Organ administracji publicznej może wzywać osoby do udziału w 
podejmowanych czynnościach i do złożenia wyjaśnień lub zeznań osobiście, przez 
pełnomocnika, na piśmie lub w formie dokumentu elektronicznego, jeżeli jest to niezbędne 
dla rozstrzygnięcia sprawy lub dla wykonywania czynności urzędowych. 

§ 2. Organ obowiązany jest dołożyć starań, aby zadośćuczynienie wezwaniu nie było 
uciążliwe. 

§ 3. W przypadkach, w których osoba wezwana nie może stawić się z powodu choroby, 
kalectwa lub innej niedającej się pokonać przeszkody, organ może dokonać określonej 
czynności lub przyjąć wyjaśnienie albo przesłuchać osobę wezwaną w miejscu jej pobytu, 
jeżeli pozwalają na to okoliczności, w jakich znajduje się ta osoba. 

Art. 55. § 1. Do osobistego stawienia się wezwany jest obowiązany tylko w obrębie 
gminy lub miasta, w którym zamieszkuje albo przebywa. 

§ 2. Obowiązek osobistego stawiennictwa dotyczy również wezwanego, zamieszkałego 
lub przebywającego w sąsiedniej gminie albo mieście. 



 

 288 

Art. 56. W toku postępowania organ administracji publicznej zwraca się do właściwego 
terenowego organu administracji rządowej lub organu samorządu terytorialnego o wezwanie 
osoby zamieszkałej lub przebywającej w danej gminie lub mieście do złożenia wyjaśnień lub 
zeznań albo do dokonania innych czynności, związanych z toczącym się postępowaniem. 
Organ prowadzący postępowanie oznaczy zarazem okoliczności będące przedmiotem 
wyjaśnień lub zeznań albo czynności, jakie mają być dokonane. 

Art. 57. Przepisów art. 55 i 56 nie stosuje się w przypadkach, w których charakter 
sprawy lub czynności wymaga dokonania czynności przed organem administracji publicznej 
prowadzącym postępowanie. 

Art. 58. § 1. W wezwaniu należy wskazać: 
1) nazwę i adres organu wzywającego; 
2) imię i nazwisko wzywanego; 
3) w jakiej sprawie oraz w jakim charakterze i w jakim celu zostaje wezwany; 
4)   czy wezwany powinien się stawić osobiście lub przez pełnomocnika, czy też może złożyć 

wyjaśnienie lub zeznanie na piśmie lub w formie dokumentu elektronicznego; 
5) termin, do którego żądanie powinno być spełnione, albo dzień, godzinę i miejsce 

stawienia się wezwanego lub jego pełnomocnika; 
6) skutki prawne niezastosowania się do wezwania. 

§ 2. Wezwanie powinno być zaopatrzone podpisem pracownika organu wzywającego, z 
podaniem imienia, nazwiska i stanowiska służbowego podpisującego lub, jeżeli dokonywane 
jest z użyciem dokumentu elektronicznego, powinno być opatrzone bezpiecznym podpisem 
elektronicznym weryfikowanym za pomocą ważnego kwalifikowanego certyfikatu. 

Art. 59. § 1. W sprawach niecierpiących zwłoki wezwania można dokonać również 
telefonicznie albo przy użyciu innych środków łączności, z podaniem danych wymienionych 
w art. 58 § 1 oraz imienia, nazwiska i stanowiska służbowego pracownika organu 
wzywającego. 

§ 2. Wezwanie dokonane w sposób określony w § 1 powoduje skutki prawne tylko 
wtedy, gdy nie ma wątpliwości, że dotarło do adresata we właściwej treści i w odpowiednim 
terminie. 

Art. 60. § 1. Osobie, która stawiła się na wezwanie, przyznaje się koszty podróży i inne 
należności ustalone zgodnie z przepisami zawartymi w dziale 2 tytułu III ustawy z dnia 28 
lipca 2005 r. o kosztach sądowych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 594, z 
późn. zm.). Dotyczy to również kosztów osobistego stawiennictwa stron, gdy postępowanie 
zostało wszczęte z urzędu albo gdy strona bez swojej winy została błędnie wezwana do 
stawienia się. 

§ 2. Żądanie przyznania należności należy zgłosić organowi administracji publicznej, 
przed którym toczy się postępowanie, przed wydaniem decyzji, pod rygorem utraty 
roszczenia. 

Rozdział 10 

Terminy 

Art. 61. § 1. Jeżeli początkiem terminu określonego w dniach jest pewne zdarzenie, przy 
obliczaniu tego terminu nie uwzględnia się dnia, w którym zdarzenie nastąpiło. Upływ 
ostatniego z wyznaczonej liczby dni uważa się za koniec terminu. 
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§ 2. Terminy określone w tygodniach kończą się z upływem tego dnia w ostatnim 
tygodniu, który nazwą odpowiada początkowemu dniowi terminu. 

§ 3. Terminy określone w miesiącach kończą się z upływem tego dnia w ostatnim 
miesiącu, który odpowiada początkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim 
miesiącu nie było - w ostatnim dniu tego miesiąca. 

§ 4. Terminy określone w latach kończą się z upływem tego dnia w ostatnim roku, który 
odpowiada początkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim roku nie było – 
w dniu, który poprzedzałby bezpośrednio ten dzień. 

§ 5. Jeżeli koniec terminu przypada na sobotę lub dzień ustawowo wolny od pracy, za 
ostatni dzień terminu uważa się najbliższy następny dzień powszedni. 

§ 6. Termin uważa się za zachowany, jeżeli przed jego upływem pismo zostało: 
1) wysłane w formie dokumentu elektronicznego do organu administracji publicznej, a 

nadawca otrzymał urzędowe poświadczenie odbioru; 
2) nadane w polskiej placówce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z 

dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe; 
3) złożone w polskim urzędzie konsularnym; 
4) złożone przez żołnierza w dowództwie jednostki wojskowej; 
5) złożone przez członka załogi statku morskiego kapitanowi statku; 
6) złożone przez osobę pozbawioną wolności w administracji zakładu karnego. 

Art. 62. § 1. W razie uchybienia terminu należy przywrócić termin na prośbę 
zainteresowanego, jeżeli uprawdopodobni, że uchybienie nastąpiło bez jego winy. 

§ 2. Prośbę o przywrócenie terminu należy wnieść w ciągu siedmiu dni od dnia ustania 
przyczyny uchybienia terminu. Jednocześnie z wniesieniem prośby należy dopełnić 
czynności, dla której określony był termin. 

§ 3. Przywrócenie terminu do złożenia prośby przewidzianej w § 2 jest niedopuszczalne. 

Art. 63. § 1. O przywróceniu terminu postanawia właściwy w sprawie organ 
administracji publicznej. Od postanowienia o odmowie przywrócenia terminu służy zażalenie. 

§ 2. O przywróceniu terminu do wniesienia odwołania lub zażalenia postanawia 
ostatecznie organ właściwy do rozpatrzenia odwołania lub zażalenia. 

 

Art. 64. Przed rozpatrzeniem prośby o przywrócenie terminu do wniesienia odwołania 
lub zażalenia organ administracji publicznej na żądanie strony może wstrzymać wykonanie 
decyzji lub postanowienia. 

 

DZIAŁ II 

POSTĘPOWANIE 

Rozdział 1 

Wszczęcie postępowania 

Art. 65. § 1. Postępowanie administracyjne wszczyna się na żądanie strony lub z urzędu. 
§ 2. Organ administracji publicznej może ze względu na szczególnie ważny interes strony 

wszcząć z urzędu postępowanie także w sprawie, w której przepis prawa wymaga wniosku 
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strony. Organ obowiązany jest uzyskać na to zgodę strony w toku postępowania, a w razie 
nieuzyskania zgody - postępowanie umorzyć. 

§ 3. Datą wszczęcia postępowania na żądanie strony jest dzień doręczenia żądania 
organowi administracji publicznej. 

§ 4. Datą wszczęcia postępowania na żądanie strony wniesione drogą elektroniczną jest 
dzień wprowadzenia żądania do systemu teleinformatycznego organu administracji 
publicznej. 

§ 5. O wszczęciu postępowania z urzędu lub na żądanie jednej ze stron należy 
zawiadomić wszystkie osoby będące stronami w sprawie. 

Art. 66. § 1. Gdy żądanie, o którym mowa w art. 65, zostało wniesione przez osobę 
niebędącą stroną lub z innych uzasadnionych przyczyn postępowanie nie może być wszczęte, 
organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania. 

§ 2. Na postanowienie, o którym mowa w § 1, służy zażalenie. 

Art. 67. W sprawach, w których prawa lub obowiązki stron wynikają z tego samego 
stanu faktycznego oraz z tej samej podstawy prawnej i w których właściwy jest ten sam organ 
administracji publicznej, można wszcząć i prowadzić jedno postępowanie dotyczące więcej 
niż jednej strony. 

Art. 68. § 1. Podania (żądania, wyjaśnienia, odwołania, zażalenia) mogą być wnoszone 
pisemnie, telegraficznie, za pomocą telefaksu lub ustnie do protokołu, a także za pomocą 
innych środków komunikacji elektronicznej przez elektroniczną skrzynkę podawczą organu 
administracji publicznej utworzoną na podstawie ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o 
informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. 

§ 2. Podanie powinno zawierać co najmniej wskazanie osoby, od której pochodzi, jej 
adres i żądanie oraz czynić zadość innym wymaganiom ustalonym w przepisach 
szczególnych. 

§ 3. Podanie wniesione pisemnie albo ustnie do protokołu powinno być podpisane przez 
wnoszącego, a protokół ponadto przez pracownika, który go sporządził. Gdy podanie wnosi 
osoba, która nie może lub nie umie złożyć podpisu, podanie lub protokół podpisuje za nią 
inna osoba przez nią upoważniona, czyniąc o tym wzmiankę obok podpisu. 

§ 4. Podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego powinno: 
1) być uwierzytelnione przy użyciu mechanizmów określonych w art. 20a ust. 1 albo 2 

ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących 
zadania publiczne; 

2) zawierać dane w ustalonym formacie, zawartym we wzorze podania określonym w 
odrębnych przepisach, jeżeli te przepisy nakazują wnoszenie podań według określonego 
wzoru; 

3) zawierać adres elektroniczny wnoszącego podanie. 
§ 5. Jeżeli podanie, o którym mowa w § 4, nie zawiera adresu elektronicznego, organ 

administracji publicznej przyjmuje, że właściwym jest adres elektroniczny, z którego nadano 
podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego, a gdy wniesiono je w innej formie i 
zawiera ono żądanie, o którym mowa w art. 43 § 1 pkt 2, doręczenie pism następuje na adres 
wskazany zgodnie z § 2, przy czym w pierwszym piśmie poucza się o warunku podania 
adresu elektronicznego w żądaniu doręczania pism środkami komunikacji elektronicznej. 

§ 6. Organ administracji publicznej jest obowiązany potwierdzić wniesienie podania, 
jeżeli wnoszący tego zażąda. W przypadku wniesienia podania w formie dokumentu 
elektronicznego organ jest obowiązany potwierdzić wniesienie podania przez doręczenie 
urzędowego poświadczenia odbioru na wskazany przez wnoszącego adres elektroniczny. 
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§ 7. Urzędowe poświadczenie odbioru podania wniesionego w formie dokumentu 
elektronicznego zawiera: 
1) informację o tym, że pisma w sprawie będą doręczane za pomocą środków komunikacji 

elektronicznej; 
2) pouczenie o prawie do rezygnacji z doręczania pism za pomocą środków komunikacji 

elektronicznej, o którym mowa w art. 43 § 5. 

Art. 69. § 1. Jeżeli w podaniu nie wskazano adresu wnoszącego i nie ma możności 
ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych, podanie pozostawia się bez 
rozpoznania. 

§ 2. Jeżeli podanie nie czyni zadość innym wymaganiom ustalonym w przepisach prawa, 
należy wezwać wnoszącego do usunięcia braków w terminie siedmiu dni z pouczeniem, że 
nieusunięcie tych braków spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania. 

Art. 70. § 1. Jeżeli organ administracji publicznej, do którego podanie wniesiono, jest 
niewłaściwy w sprawie, niezwłocznie przekazuje je do organu właściwego, zawiadamiając 
jednocześnie o tym wnoszącego podanie. Zawiadomienie o przekazaniu powinno zawierać 
uzasadnienie. 

§ 2. Podanie wniesione do organu niewłaściwego przed upływem przepisanego terminu 
uważa się za wniesione z zachowaniem terminu. 

Art. 71. § 1. Jeżeli podanie dotyczy kilku spraw podlegających załatwieniu przez różne 
organy, organ administracji publicznej, do którego podanie wniesiono, uczyni przedmiotem 
rozpoznania sprawy należące do jego właściwości. Równocześnie zawiadomi wnoszącego 
podanie, że w sprawach innych powinien wnieść odrębne podanie do właściwego organu, i 
poinformuje go o treści § 2. 

§ 2. Odrębne podanie złożone zgodnie z zawiadomieniem, o którym mowa w § 1, w 
terminie czternastu dni od daty doręczenia zawiadomienia uważa się za złożone w dniu 
wniesienia pierwszego podania. 

§ 3. Jeżeli podanie wniesiono do organu niewłaściwego, a organu właściwego nie można 
ustalić na podstawie danych podania, albo gdy z podania wynika, że właściwym w sprawie 
jest sąd powszechny, organ, do którego podanie wniesiono, zwraca je wnoszącemu. Zwrot 
podania następuje w drodze postanowienia, na które służy zażalenie. 

§ 4. Organ nie może jednak zwrócić podania z tej przyczyny, że właściwym w sprawie 
jest sąd powszechny, jeżeli w tej sprawie sąd uznał się już za niewłaściwy. 

Rozdział 2 

Metryki, protokoły i adnotacje 

Art. 72. § 1. W aktach sprawy zakłada się metrykę sprawy w formie pisemnej lub 
elektronicznej. 

§ 2. W treści metryki sprawy wskazuje się wszystkie osoby, które uczestniczyły w 
podejmowaniu czynności w postępowaniu administracyjnym oraz określa się wszystkie 
podejmowane przez te osoby czynności wraz z odpowiednim odesłaniem do dokumentów 
zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej określających te czynności. 

§ 3. Metryka sprawy, wraz z dokumentami do których odsyła, stanowi obowiązkową 
część akt sprawy i jest na bieżąco aktualizowana. 

§ 4. Minister właściwy do spraw administracji publicznej określa, w drodze 
rozporządzenia, wzór i sposób prowadzenia metryki sprawy, uwzględniając treść i formę 
metryki określoną w § 1 i 2 oraz obowiązek bieżącej aktualizacji metryki, a także, aby w 
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oparciu o treść metryki było możliwe ustalenie treści czynności w postępowaniu 
administracyjnym podejmowanych w sprawie przez poszczególne osoby. 

§ 5. Minister właściwy do spraw administracji publicznej określa, w drodze 
rozporządzenia, rodzaje spraw, w których obowiązek prowadzenia metryki sprawy jest 
wyłączony ze względu na nieproporcjonalność nakładu środków koniecznych do prowadzenia 
metryki w stosunku do prostego i powtarzalnego charakteru tych spraw. 

Art. 73. § 1. Organ administracji publicznej sporządza zwięzły protokół z każdej 
czynności postępowania, mającej istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy, chyba że 
czynność została w inny sposób utrwalona na piśmie. 

§ 2. W szczególności sporządza się protokół: 
1) przyjęcia wniesionego ustnie podania; 
2) przesłuchania strony, świadka i biegłego; 
3) oględzin i ekspertyz dokonywanych przy udziale przedstawiciela organu administracji 

publicznej; 
4) rozprawy; 
5) ustnego ogłoszenia decyzji i postanowienia. 

Art. 74. § 1. Protokół sporządza się tak, aby z niego wynikało, kto, kiedy, gdzie i jakich 
czynności dokonał, kto i w jakim charakterze był przy tym obecny, co i w jaki sposób w 
wyniku tych czynności ustalono i jakie uwagi zgłosiły obecne osoby. 

§ 2. Protokół odczytuje się wszystkim osobom obecnym, biorącym udział w czynności 
urzędowej, które powinny następnie protokół podpisać. Odmowę lub brak podpisu 
którejkolwiek osoby należy omówić w protokole. 

Art. 75. § 1. Protokół przesłuchania powinien być odczytany i przedstawiony do podpisu 
osobie zeznającej niezwłocznie po złożeniu zeznania. 

§ 2. W protokołach przesłuchania osoby, która złożyła zeznanie w języku obcym, należy 
podać w przekładzie na język polski treść złożonego zeznania oraz wskazać osobę i adres 
tłumacza, który dokonał przekładu; tłumacz ten powinien podpisać protokół przesłuchania. 

Art. 76. Organ administracji publicznej może zezwolić na dołączenie do protokołu 
zeznania na piśmie, podpisanego przez zeznającego, oraz innych dokumentów mających 
znaczenie dla sprawy. 

Art. 77. Skreśleń i poprawek w protokole należy tak dokonywać, aby wyrazy skreślone i 
poprawione były czytelne. Skreślenia i poprawki powinny być stwierdzone w protokole przed 
jego podpisaniem. 

Art. 78. § 1. Czynności organu administracji publicznej, z których nie sporządza się 
protokołu, a które mają znaczenie dla sprawy lub toku postępowania, utrwala się w aktach w 
formie adnotacji podpisanej przez pracownika, który dokonał tych czynności. 

§ 2. Adnotacja może być sporządzona w formie dokumentu elektronicznego. 

Rozdział 3 

Udostępnianie akt 

Art. 79. § 1. Strona ma prawo wglądu w akta sprawy, sporządzania z nich notatek, kopii 
lub odpisów. Prawo to przysługuje również po zakończeniu postępowania. 
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§ 2. Czynności określone w § 1 są dokonywane w lokalu organu administracji publicznej 
w obecności pracownika tego organu. 

§ 3. Strona może żądać uwierzytelnienia odpisów lub kopii akt sprawy lub wydania jej z 
akt sprawy uwierzytelnionych odpisów, o ile jest to uzasadnione ważnym interesem strony. 

§ 4. Organ administracji publicznej może zapewnić stronie dokonanie czynności, o 
których mowa w § 1, w swoim systemie teleinformatycznym, po identyfikacji strony w 
sposób określony w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji 
działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. 

 
 
Art. 80. Osobie niebędącej stroną w postępowaniu organ udziela zgody na przejrzenie 

akt, jeśli wykaże ona uzasadnioną potrzebę ich przejrzenia. 
 
Art. 81. § 1. § 1. Udostępnienie akt zawierających informacje niejawne o klauzuli 

tajności „tajne” lub „ściśle tajne” lub które organ administracji publicznej wyłączył ze 
względu na ważny interes państwowy następuje na wniosek pełnomocnika ustanowionego na 
podstawie art. 36 § 6, z uwzględnieniem przepisów dotyczących ochrony informacji 
niejawnych. 

§ 2. Odmowa przeglądania akt sprawy, sporządzania z nich notatek, kopii i odpisów, 
uwierzytelnienia takich kopii i odpisów lub wydania uwierzytelnionych odpisów następuje w 
drodze postanowienia. 

§ 3. W przypadkach uregulowanych w niniejszym rozdziale przepisów o dostępie do 
informacji publicznej nie stosuje się. 

 
 

Rozdział 4 

Dowody 

Art. 82. § 1. Jako dowód należy dopuścić wszystko, co może przyczynić się do 
wyjaśnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczególności dowodem mogą być 
dokumenty, zeznania świadków, opinie biegłych oraz oględziny. 

§ 2. Jeżeli przepis prawa nie wymaga urzędowego potwierdzenia określonych faktów lub 
stanu prawnego w drodze zaświadczenia właściwego organu administracji, organ 
administracji publicznej odbiera od strony, na jej wniosek, oświadczenie złożone pod 
rygorem odpowiedzialności za fałszywe zeznania. Przepis art. 91 § 3 stosuje się odpowiednio. 

Art. 83. § 1. Dokumenty urzędowe sporządzone w przepisanej formie przez powołane do 
tego organy państwowe w ich zakresie działania stanowią dowód tego, co zostało w nich 
urzędowo stwierdzone. 

§ 2. Przepis § 1 stosuje się odpowiednio do dokumentów urzędowych sporządzanych 
przez organy jednostek organizacyjnych lub podmioty, w zakresie poruczonych im z mocy 
prawa lub porozumienia spraw wymienionych w art. 1 pkt 1 i 5. 

§ 3. Przepisy § 1 i 2 nie wyłączają możliwości przeprowadzenia dowodu przeciwko treści 
dokumentów wymienionych w tych przepisach. 

Art. 84. § 1. Jeżeli dokument znajduje się w aktach organu lub podmiotu, o którym 
mowa w art. 83 § 1 lub 2, wystarczy przedstawić urzędowo poświadczony przez ten organ lub 
podmiot odpis lub wyciąg z dokumentu. Organ administracji publicznej zażąda udzielenia 
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odpisu lub wyciągu, jeżeli strona sama uzyskać ich nie może. Gdy organ uzna za konieczne 
przejrzenie oryginału dokumentu, może wystąpić o jego dostarczenie. 

§ 2. Zamiast oryginału dokumentu strona może złożyć odpis dokumentu, jeżeli jego 
zgodność z oryginałem została poświadczona przez notariusza albo przez występującego w 
sprawie pełnomocnika strony będącego adwokatem, radcą prawnym, rzecznikiem 
patentowym lub doradcą podatkowym. 

§ 3. Jeżeli odpis dokumentu został sporządzony w formie dokumentu elektronicznego, 
poświadczenie jego zgodności z oryginałem, o którym mowa w § 2, dokonuje się przy użyciu 
mechanizmów określonych w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o 
informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. Odpisy dokumentów 
poświadczane elektronicznie sporządzane są w formatach danych określonych w przepisach 
wydanych na podstawie art. 18 pkt 1 tej ustawy. 

§ 4. Zawarte w odpisie dokumentu poświadczenie zgodności z oryginałem przez 
występującego w sprawie pełnomocnika strony będącego adwokatem, radcą prawnym, 
rzecznikiem patentowym lub doradcą podatkowym ma charakter dokumentu urzędowego. 

§ 5. Jeżeli jest to uzasadnione okolicznościami sprawy, organ administracji publicznej 
zażąda od strony składającej odpis dokumentu, o którym mowa w § 2, przedłożenia oryginału 
tego dokumentu. 

Art. 85. § 1. Organ administracji publicznej jest obowiązany w sposób wyczerpujący 
zebrać i rozpatrzyć cały materiał dowodowy. 

§ 2. Organ może w każdym stadium postępowania zmienić, uzupełnić lub uchylić swoje 
postanowienie dotyczące przeprowadzenia dowodu. 

§ 3. Organ przeprowadzający postępowanie na wezwanie organu właściwego do 
załatwienia sprawy (art. 56) może z urzędu lub na wniosek strony przesłuchać również 
nowych świadków i biegłych na okoliczności będące przedmiotem tego postępowania. 

§ 4. Fakty powszechnie znane oraz fakty znane organowi z urzędu nie wymagają 
dowodu. Fakty znane organowi z urzędu należy zakomunikować stronie. 

Art. 86. § 1. Żądanie strony dotyczące przeprowadzenia dowodu należy uwzględnić, 
jeżeli przedmiotem dowodu jest okoliczność mająca znaczenie dla sprawy. 

§ 2. Organ administracji publicznej może nie uwzględnić żądania (§ 1), które nie zostało 
zgłoszone w toku przeprowadzania dowodów lub w czasie rozprawy, jeżeli żądanie to 
dotyczy okoliczności już stwierdzonych innymi dowodami, chyba że mają one znaczenie dla 
sprawy. 

Art. 87. § 1. Strona powinna być zawiadomiona o miejscu i terminie przeprowadzenia 
dowodu ze świadków, biegłych lub oględzin przynajmniej na siedem dni przed terminem. 

§ 2. Strona ma prawo brać udział w przeprowadzeniu dowodu, może zadawać pytania 
świadkom, biegłym i stronom oraz składać wyjaśnienia. 

Art. 88. Organ administracji publicznej ocenia na podstawie całokształtu materiału 
dowodowego, czy dana okoliczność została udowodniona. 

Art. 89. Okoliczność faktyczna może być uznana za udowodnioną, jeżeli strona miała 
możność wypowiedzenia się co do przeprowadzonych dowodów, chyba że zachodzą 
okoliczności, o których mowa w art. 11 § 2. 

§ 2. Przed wydaniem decyzji organ administracji publicznej wyznacza stronie termin do 
wypowiedzenia się w sprawie zebranego materiału dowodowego, nie krótszy niż 3 dni oraz 
nie dłuższy niż 14 dni.  
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§ 3. Przepisy § 1 i 2 nie znajdują zastosowania w przypadkach, o których mowa w art. 11 
§ 2, a także gdy decyzja w całości uwzględnia żądanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji 
rozstrzygających sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwołania. 

Art. 90. Świadkami nie mogą być: 
1) osoby niezdolne do spostrzegania lub komunikowania swych spostrzeżeń; 
2) osoby obowiązane do zachowania w tajemnicy informacji niejawnych na okoliczności 

objęte tajemnicą, jeżeli nie zostały w trybie określonym obowiązującymi przepisami 
zwolnione od obowiązku zachowania tej tajemnicy; 

3) duchowni co do faktów objętych tajemnicą spowiedzi. 

Art. 91. § 1. Nikt nie ma prawa odmówić zeznań w charakterze świadka, z wyjątkiem 
małżonka strony, wstępnych, zstępnych i rodzeństwa strony oraz jej powinowatych 
pierwszego stopnia, jak również osób pozostających ze stroną w stosunku przysposobienia, 
opieki lub kurateli. Prawo odmowy zeznań trwa także po ustaniu małżeństwa, 
przysposobienia, opieki lub kurateli. 

§ 2. Świadek może odmówić odpowiedzi na pytania, gdy odpowiedź mogłaby narazić 
jego lub bliskich wymienionych w § 1 na odpowiedzialność karną, hańbę lub bezpośrednią 
szkodę majątkową albo spowodować naruszenie obowiązku zachowania prawnie chronionej 
tajemnicy zawodowej. 

§ 3. Przed odebraniem zeznania organ administracji publicznej uprzedza świadka o 
prawie odmowy zeznań i odpowiedzi na pytania oraz o odpowiedzialności za fałszywe 
zeznania. 

Art. 92. § 1. Gdy w sprawie wymagane są wiadomości specjalne, organ administracji 
publicznej może zwrócić się do biegłego lub biegłych o wydanie opinii. 

§ 2. Biegły podlega wyłączeniu na zasadach i w trybie określonym w art. 26. Poza tym 
do biegłych stosuje się przepisy dotyczące przesłuchania świadków. 

Art. 93. § 1. Organ administracji publicznej może w razie potrzeby przeprowadzić 
oględziny. 

§ 2. Jeżeli przedmiot oględzin znajduje się u osób trzecich, osoby te są obowiązane na 
wezwanie organu do okazania przedmiotu oględzin. 

Art. 94. Jeżeli po wyczerpaniu środków dowodowych lub z powodu ich braku pozostały 
niewyjaśnione fakty istotne do rozstrzygnięcia sprawy, organ administracji publicznej dla ich 
wyjaśnienia może przesłuchać stronę. Do przesłuchania stron stosuje się przepisy dotyczące 
świadków, z wyłączeniem przepisów o środkach przymusu. 

Art. 95. Organ kolegialny, właściwy do wydania decyzji w sprawie, może zlecić 
przeprowadzenie postępowania dowodowego lub jego części jednemu ze swych członków lub 
pracowników, jeżeli szczególne przepisy temu się nie sprzeciwiają. 

Art. 96. § 1. Kto, będąc obowiązany do osobistego stawienia się (art. 55), mimo 
prawidłowego wezwania nie stawił się bez uzasadnionej przyczyny jako świadek lub biegły 
albo bezzasadnie odmówił złożenia zeznania, wydania opinii, okazania przedmiotu oględzin 
albo udziału w innej czynności urzędowej, może być ukarany przez organ przeprowadzający 
dowód grzywną do 50 zł, a w razie ponownego niezastosowania się do wezwania - grzywną 
do 200 zł. Na postanowienie o ukaraniu grzywną służy zażalenie. 

§ 2. Organ, który nałożył karę grzywny, może na wniosek ukaranego, złożony w ciągu 
siedmiu dni od daty otrzymania zawiadomienia o ukaraniu, uznać za usprawiedliwioną 
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nieobecność lub odmowę zeznania, wydania opinii albo okazania przedmiotu oględzin i 
zwolnić od kary grzywny. Na odmowę zwolnienia od kary służy zażalenie. 

§ 3. Ukaranie grzywną nie wyklucza możności zastosowania do opornego świadka 
środków przymusu przewidzianych w przepisach szczególnych. 

Art. 97. W razie uchybienia przez żołnierza w czynnej służbie wojskowej obowiązkom, 
o których mowa w art. 96 § 1, organ przeprowadzający dowód, zamiast wymierzyć 
żołnierzowi karę grzywny, występuje do dowódcy jednostki wojskowej, w której żołnierz ten 
pełni służbę, z wnioskiem o pociągnięcie go do odpowiedzialności dyscyplinarnej. 

Rozdział 5 

Rozprawa 

Art. 98. § 1. Organ administracji publicznej przeprowadzi, z urzędu lub na wniosek 
strony, w toku postępowania rozprawę, w każdym przypadku gdy zapewni to przyspieszenie 
lub uproszczenie postępowania lub gdy wymaga tego przepis prawa. 

§ 2. Organ powinien przeprowadzić rozprawę, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia 
interesów stron oraz gdy jest to potrzebne dla wyjaśnienia sprawy przy udziale świadków lub 
biegłych albo w drodze oględzin. 

Art. 99. § 1. Organ administracji publicznej podejmuje przed rozprawą czynności 
niezbędne do jej przeprowadzenia. 

§ 2. W szczególności organ wzywa: 
1) strony do złożenia przed rozprawą wyjaśnień, dokumentów i innych dowodów i do 

stawienia się na rozprawę osobiście lub przez przedstawicieli albo pełnomocników; 
2) świadków i biegłych do stawienia się na rozprawę. 

§ 3. Ponadto organ zawiadamia o rozprawie państwowe i samorządowe jednostki 
organizacyjne, organizacje społeczne, a także inne osoby, jeżeli ich udział w rozprawie jest 
uzasadniony ze względu na jej przedmiot. W tym przypadku organ wzywa je do wzięcia 
udziału w rozprawie albo do złożenia przed rozprawą oświadczenia i dowodów dla jego 
poparcia. 

Art. 100. § 1. W wezwaniu na rozprawę określa się termin, miejsce i przedmiot 
rozprawy. 

§ 2. Stronom, świadkom, biegłym oraz państwowym i samorządowym jednostkom 
organizacyjnym, organizacjom i innym osobom, wezwanym do udziału w rozprawie, doręcza 
się wezwanie na piśmie lub w formie dokumentu elektronicznego. 

§ 3. Jeżeli zachodzi prawdopodobieństwo, że oprócz wezwanych stron, uczestniczących 
w postępowaniu, mogą być jeszcze w sprawie inne strony, nieznane organowi administracji 
publicznej, należy ponadto o terminie, miejscu i przedmiocie rozprawy ogłosić w drodze 
obwieszczeń albo w sposób zwyczajowo przyjęty w danej miejscowości. 

Art. 101. Termin rozprawy powinien być tak wyznaczony, aby doręczenie wezwań oraz 
ogłoszenie o rozprawie nastąpiły przynajmniej na siedem dni przed rozprawą. 

Art. 102. Rozprawą kieruje wyznaczony do przeprowadzenia rozprawy pracownik tego 
organu administracji publicznej, przed którym toczy się postępowanie. Gdy postępowanie 
toczy się przed organem kolegialnym, rozprawą kieruje przewodniczący albo wyznaczony 
członek organu kolegialnego. 



 

 297 

Art. 103. § 1. Nieobecność na rozprawie stron należycie wezwanych na rozprawę nie 
stanowi przeszkody do jej przeprowadzenia. 

§ 2. Kierujący rozprawą odroczy ją, jeżeli stwierdzi poważne nieprawidłowości w 
wezwaniu stron na rozprawę, jeżeli niestawienie się strony zostało spowodowane przeszkodą 
trudną do przezwyciężenia, a także z innej ważnej przyczyny. 

Art. 104. § 1. Na rozprawie strony mogą składać wyjaśnienia, zgłaszać żądania, 
propozycje i zarzuty oraz przedstawiać dowody na ich poparcie. Ponadto strony mogą 
wypowiadać się co do wyników postępowania dowodowego. 

§ 2. Kierujący rozprawą może uchylić zadawane świadkom, biegłym i stronom pytania, 
jeżeli nie mają one istotnego znaczenia dla sprawy. Jednakże na żądanie strony należy 
zamieścić w protokole osnowę treści uchylonego pytania. 

Art. 105. Za niewłaściwe zachowanie się w czasie rozprawy strony, świadkowie, biegli i 
inne osoby uczestniczące w rozprawie mogą być, po uprzednim ostrzeżeniu, wydalone z 
miejsca rozprawy przez kierującego rozprawą oraz ukarane grzywną do 100 zł. Na 
postanowienie o ukaraniu grzywną służy zażalenie. 

Rozdział 6 

Zawieszenie postępowania 

Art. 106. § 1. Organ administracji publicznej zawiesza postępowanie: 
1) w razie śmierci strony lub jednej ze stron, jeżeli wezwanie spadkobierców zmarłej strony 

do udziału w postępowaniu nie jest możliwe i nie zachodzą okoliczności, o których mowa 
w art. 32 § 5, a postępowanie nie podlega umorzeniu jako bezprzedmiotowe (art. 117); 

2) w razie śmierci przedstawiciela ustawowego strony; 
3) w razie utraty przez stronę lub przez jej ustawowego przedstawiciela zdolności do 

czynności prawnych; 
4) gdy rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji zależy od uprzedniego rozstrzygnięcia 

zagadnienia wstępnego przez inny organ lub sąd. 
§ 2. Gdy ustąpiły przyczyny uzasadniające zawieszenie postępowania, organ 

administracji publicznej podejmie postępowanie z urzędu lub na żądanie strony. 

Art. 107. Organ administracji publicznej zawiesza postępowanie, jeżeli wystąpi o to 
strona, na której żądanie postępowanie zostało wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne 
strony. 

§ 2. Jeżeli w okresie trzech lat od daty zawieszenia postępowania żadna ze stron nie 
zwróci się o podjęcie postępowania organ administracji publicznej umarza postępowanie. 

Art. 108. Organ administracji publicznej, który z przyczyny określonej w art. 106 § 1 pkt 
1-3 zawiesił postępowanie wszczęte z urzędu, poczyni równocześnie niezbędne kroki w celu 
usunięcia przeszkody do dalszego prowadzenia postępowania. Tak samo postąpi organ w 
razie zawieszenia z tej samej przyczyny postępowania wszczętego na żądanie strony, jeżeli 
interes społeczny przemawia za załatwieniem sprawy. 

Art. 109. § 1. Organ administracji publicznej, który zawiesił postępowanie z przyczyny 
określonej w art. 106 § 1 pkt 4, wystąpi równocześnie do właściwego organu lub sądu o 
rozstrzygnięcie zagadnienia wstępnego albo wezwie stronę do wystąpienia o to w 
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oznaczonym terminie, chyba że strona wykaże, że już zwróciła się w tej sprawie do 
właściwego organu lub sądu. 

§ 2. Jeżeli zawieszenie postępowania z przyczyny określonej w art. 106 § 1 pkt 4 
mogłoby spowodować niebezpieczeństwo dla życia lub zdrowia ludzkiego albo poważną 
szkodę dla interesu społecznego, organ administracji publicznej załatwi sprawę, rozstrzygając 
zagadnienie wstępne we własnym zakresie. 

§ 3. Przepis § 2 stosuje się także wówczas, gdy strona mimo wezwania (§ 1) nie 
wystąpiła o rozstrzygnięcie zagadnienia wstępnego albo gdy zawieszenie postępowania 
mogłoby spowodować niepowetowaną szkodę dla strony. W tym ostatnim przypadku organ 
może uzależnić załatwienie sprawy od złożenia przez stronę stosownego zabezpieczenia. 

Art. 110. § 1. O postanowieniu o podjęciu albo odmowie zawieszenia postępowania 
organ administracji publicznej zawiadamia strony. 

§ 2. W przypadku zawieszenia postępowania na żądanie strony lub jednej ze stron (art. 
107 § 1) organ pouczy je o treści przepisu art. 107 § 2. 

§ 3 Na postanowienie o zawieszeniu albo odmowie podjęcia zawieszonego postępowania 
służy stronie zażalenie. 

Art. 111. W czasie zawieszenia postępowania organ administracji publicznej może 
podejmować czynności niezbędne w celu zapobieżenia niebezpieczeństwu dla życia lub 
zdrowia ludzkiego albo poważnym szkodom dla interesu społecznego. 

Art. 112. Zawieszenie postępowania wstrzymuje bieg terminów przewidzianych w 
kodeksie. 

Rozdział 7 

Decyzje 

Art. 113. § 1. Organ administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji, 
chyba że przepisy ustawy stanowią inaczej. 

§ 2. Decyzje rozstrzygają sprawę co do jej istoty w całości lub w części albo w inny 
sposób kończą sprawę w danej instancji. 

 
 
Art. 114. § 1. Jeżeli przepis szczególny tak stanowi, sprawę uznaje się za załatwioną 

milcząco w sposób uwzględniający w całości żądanie strony w przypadku, gdy w terminie 
miesiąca właściwy organ:  

1) nie wyda decyzji lub postanowienia kończącego postępowanie (milczące 
zakończenie postępowania), albo   

2) nie wniesie sprzeciwu (milcząca zgoda).  
§ 2. Milczące zakończenie postępowania następuje w dniu następnym po upływie terminu 
przewidzianego dla załatwienia sprawy. 
§ 3. Wyrażenie milczącej zgody następuje w dniu następnym po upływie terminu do 
wniesienia sprzeciwu, chyba że organ wcześniej zawiadomi stronę o nie wnoszeniu 
sprzeciwu; w tym przypadku wyrażenie milczącej zgody następuje w dniu doręczenia 
zawiadomienia. 
§ 4. Adnotację o milczącym załatwieniu sprawy zamieszcza się w aktach sprawy, wskazując 
także treść rozstrzygnięcia oraz jego podstawę prawną. 
§ 5. Sprzeciw, o którym mowa w § 1 pkt 2 wnosi się w formie decyzji. 
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§ 6. Odrębne przepisy mogą wskazywać inny termin do wniesienia sprzeciwu niż określony w 
§ 1 pkt 2.  
§ 7. Przepisów § 1 – 6 nie stosuje się w sprawach, w których występują sporne interesy stron. 
 

Art. 115. § 1. Na wniosek strony złożony w terminie 3 lat od upływu terminu 
wskazanego w art. 114 § 2 lub § 3 organ administracji publicznej wydaje decyzję 
poświadczającą milczące załatwienie sprawy, zamieszczając w niej treść rozstrzygnięcia, 
podstawę prawną oraz datę załatwienia sprawy.  

§ 2. W sprawie załatwionej milcząco odwołanie wnosi się od decyzji poświadczającej 
milczące załatwienie sprawy. 

 
Art. 116. § 1. Przepisy rozdziału 14 stosuje się odpowiednio w sprawie załatwionej 

milcząco. Przyjmuje się, że skutek wydania decyzji ostatecznej powstaje w terminie 14 dni od 
upływu terminu wskazanego w art. 114 § 2 lub § 3. 

§ 2. Decyzję w trybie wskazanym w art. 192 może wydać jedynie minister. 

Art. 117. § 1. Gdy postępowanie z jakiejkolwiek przyczyny stało się bezprzedmiotowe w 
całości albo w części, organ administracji publicznej wydaje decyzję o umorzeniu 
postępowania odpowiednio w całości albo w części. 

§ 2. Organ administracji publicznej umarza postępowanie, jeżeli wystąpi o to strona, na 
żądanie której postępowanie zostało wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne strony. 

Art. 118. § 1. Jeżeli przepis prawa uzależnia wydanie decyzji od zajęcia stanowiska 
przez inny organ (wyrażenia opinii lub zgody albo wyrażenia stanowiska w innej formie), 
decyzję wydaje się po zajęciu stanowiska przez ten organ. 

§ 2. Organ załatwiający sprawę, zwracając się do innego organu o zajęcie stanowiska, 
zawiadamia o tym stronę. 

§ 3. Organ, do którego zwrócono się o zajęcie stanowiska, obowiązany jest przedstawić 
je niezwłocznie, jednak nie później niż w terminie dwóch tygodni od dnia doręczenia mu 
żądania, chyba że przepis prawa przewiduje inny termin. 

§ 4. Organ obowiązany do zajęcia stanowiska może w razie potrzeby przeprowadzić 
postępowanie wyjaśniające. 

§ 5. Zajęcie stanowiska przez ten organ następuje w drodze postanowienia, na które służy 
stronie zażalenie. 

§ 6. W przypadku niezajęcia stanowiska w terminie określonym w § 3 stosuje się 
odpowiednio przepisy art. 39-41. 

Art. 119. § 1. Decyzja powinna zawierać: oznaczenie organu administracji publicznej, 
datę wydania, oznaczenie strony lub stron, powołanie podstawy prawnej, rozstrzygnięcie, 
uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie służy od niej odwołanie, 
podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby upoważnionej do 
wydania decyzji lub, jeżeli decyzja wydana została w formie dokumentu elektronicznego, 
powinna być opatrzona bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocą 
ważnego kwalifikowanego certyfikatu. Decyzja, w stosunku do której może być wniesione 
powództwo do sądu powszechnego lub skarga do sądu administracyjnego, powinna zawierać 
ponadto pouczenie o dopuszczalności wniesienia powództwa lub skargi. 

§ 2. Przepisy szczególne mogą określać także inne składniki, które powinna zawierać 
decyzja. 

§ 3. Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczególności zawierać wskazanie 
faktów, które organ uznał za udowodnione, dowodów, na których się oparł, oraz przyczyn, z 
powodu których innym dowodom odmówił wiarygodności i mocy dowodowej, zaś 
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uzasadnienie prawne - wyjaśnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisów 
prawa. 

§ 4. Można odstąpić od uzasadnienia decyzji, gdy uwzględnia ona w całości żądanie 
strony; nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygających sporne interesy stron oraz decyzji 
wydanych na skutek odwołania. 

§ 5. Uzasadnienia faktycznego decyzji wydanej w sprawie, której akta zawierają 
informacje niejawne o klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne” lub w której dostęp do akt 
organ administracji publicznej wyłączył ze względu na ważny interes państwowy nie doręcza 
się. Z treścią uzasadnienia decyzji może zapoznać się wyłącznie pełnomocnik ustanowiony na 
podstawie art. 36 § 5 na zasadach i warunkach określonych w przepisach dotyczących 
ochrony informacji niejawnych. 

 
Art. 120. § 1. Decyzji, od której służy odwołanie, może być nadany rygor 

natychmiastowej wykonalności, gdy jest to niezbędne ze względu na ochronę zdrowia lub 
życia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciężkimi stratami 
bądź też ze względu na inny interes społeczny lub wyjątkowo ważny interes strony. W tym 
ostatnim przypadku organ administracji publicznej może w drodze postanowienia zażądać od 
strony stosownego zabezpieczenia. 

§ 2. Rygor natychmiastowej wykonalności może być nadany decyzji również po jej 
wydaniu. W tym przypadku organ wydaje postanowienie, na które służy stronie zażalenie. 

Art. 121. § 1. Decyzję doręcza się stronom na piśmie lub za pomocą środków 
komunikacji elektronicznej. 

§ 2. W przypadkach wymienionych w art. 15 § 2 decyzja może być stronom ogłoszona 
ustnie. 

Art. 122. Organ administracji publicznej, który wydał decyzję, jest nią związany od 
chwili jej doręczenia lub ogłoszenia, o ile kodeks nie stanowi inaczej. 

Art. 123. § 1. Strona może w terminie czternastu dni od dnia doręczenia lub ogłoszenia 
decyzji zażądać jej uzupełnienia co do rozstrzygnięcia bądź co do prawa odwołania, 
wniesienia w stosunku do decyzji powództwa do sądu powszechnego lub skargi do sądu 
administracyjnego albo sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwestiach. 

§ 2. Organ administracji publicznej, który wydał decyzję, może ją uzupełnić lub 
sprostować z urzędu w zakresie, o którym mowa w § 1, w terminie czternastu dni od dnia 
doręczenia lub ogłoszenia decyzji. 

§ 3. Uzupełnienie decyzji co do rozstrzygnięcia następuje w drodze decyzji. Odmowa 
uzupełnienia decyzji co do rozstrzygnięcia, uzupełnienie lub odmowa uzupełnienia decyzji co 
do prawa odwołania, wniesienia w stosunku do decyzji powództwa do sądu powszechnego 
lub skargi do sądu administracyjnego albo sprostowanie zamieszczonego w decyzji pouczenia 
w tych kwestiach następuje w formie postanowienia. 

§ 4. W przypadku wydania postanowienia, o którym mowa w § 3, termin dla strony do 
wniesienia odwołania, powództwa lub skargi biegnie od dnia jego doręczenia lub ogłoszenia. 

Art. 124. Błędne pouczenie w decyzji co do prawa odwołania albo wniesienia 
powództwa do sądu powszechnego lub skargi do sądu administracyjnego nie może szkodzić 
stronie, która zastosowała się do tego pouczenia. 

Art. 125. § 1. Organ administracji publicznej może z urzędu lub na żądanie strony 
prostować w drodze postanowienia błędy pisarskie i rachunkowe oraz inne oczywiste omyłki 
w wydanych przez ten organ decyzjach. 
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§ 2. Organ, który wydał decyzję, wyjaśnia w drodze postanowienia na żądanie organu 
egzekucyjnego lub strony wątpliwości co do treści decyzji. 

§ 3. Na postanowienie w sprawie sprostowania i wyjaśnienia służy zażalenie. 

Rozdział 8 

Decyzje generalne 

 
Art. 126. Organ administracji publicznej załatwia sprawę dotyczącą nieokreślonej liczby lub 
grupy podmiotów w drodze decyzji generalnej. 
 
Art. 127. § 1. Przed wydaniem decyzji generalnej, decyzji ją zmieniającej lub uchylającej 
organ, bez zbędnej zwłoki, podaje do publicznej wiadomości w sposób określony w art. 53 § 
2 zdanie drugie informację o: 
1)  przystąpieniu do opracowywania projektu decyzji generalnej wraz z informacją o jej 
przedmiocie, bądź projektu zmiany lub uchylenia decyzji; 
2)  sposobie i terminie zapoznania się z dokumentacją sprawy oraz o miejscu, w którym jest 
ona wyłożona do wglądu; 
3) prawie, sposobie, miejscu i terminie składania zastrzeżeń; 
4) organie właściwym do rozpatrzenia zastrzeżeń. 
§ 2. Do niezbędnej dokumentacji sprawy, o której mowa w § 1 pkt 2, należą: 
1) założenia lub projekt decyzji generalnej; 
2) wymagane przez przepisy załączniki oraz stanowiska innych organów, jeżeli stanowiska są 
dostępne w terminie składania zastrzeżeń. 
 
Art. 128. § 1. Każdy ma prawo składania zastrzeżeń w postępowaniu w sprawie wydania 
decyzji generalnej w wyznaczonym przez organ administracji publicznej terminie. Termin ten 
nie może być krótszy niż 14 dni.  
§ 2. Zastrzeżenia złożone po upływie terminu, o którym mowa w § 1, nie podlegają 
rozpatrzeniu. 
 
Art. 129. Organ administracji publicznej opracowujący projekt decyzji generalnej: 
1) rozpatruje zastrzeżenia; 
2) informuje w uzasadnieniu decyzji o udziale podmiotów zainteresowanych w postępowaniu 
oraz o tym, w jakim zakresie zostały uwzględnione zgłoszone przez nie zastrzeżenia. 
 
Art. 130. Organ administracji publicznej właściwy do wydania decyzji generalnej może 
przeprowadzić rozprawę administracyjną otwartą dla podmiotów zainteresowanych. Przepis 
art. 100 § 3 stosuje się odpowiednio. 
 
Art. 131. Organ może odstąpić od wymagań określonych w  art. 127 -129, gdy jest to 
niezbędne ze względu na ochronę zdrowia lub życia ludzkiego albo poważną szkodę dla 
interesu publicznego. 
 
Art. 132. Do zastrzeżeń, o których mowa w niniejszym rozdziale nie stosuje się przepisów 
działu VIII. 
 
Art. 133. § 1. Decyzja generalna powinna zawierać: oznaczenie organu administracji 
publicznej, datę wydania, powołanie podstawy prawnej, rozstrzygnięcie, uzasadnienie 
faktyczne i prawne, pouczenie komu i w jakim trybie służy od niej skarga do sądu 
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administracyjnego, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby 
upoważnionej do wydania decyzji. 
§ 2. Przepisy szczególne mogą określać także inne składniki, które powinna zawierać decyzja 
generalna. 
 
Art. 134. § 1. Decyzja generalna jest ostateczna, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej. 
§ 2. Od decyzji generalnej każdy, kto ma w tym interes prawny może wnieść skargę do sądu 
administracyjnego w terminie 14 dni od dnia ogłoszenia decyzji. Przepisów art. 52 i art. 53 
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
(Dz. U. z 2012 r. poz. 270, 1101 i 1529) nie stosuje się. 
 
Art. 135. § 1. W przypadku zmiany stanu faktycznego lub prawnego, albo wtedy, gdy 
przemawia za tym interes publiczny, decyzja generalna może być uchylona lub zmieniona 
przez organ administracji publicznej, który ją wydał. 
§ 2. W przypadkach określonych w § 1 właściwy organ administracji publicznej wydaje 
decyzję w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji generalnej. 
 
Art. 136.  W zakresie nieuregulowanym w niniejszym rozdziale do decyzji generalnej stosuje 
się odpowiednio przepisy dotyczące decyzji w sprawach indywidualnych. 

Rozdział 9 

Umowa administracyjna 

Art. 137. § 1 Załatwienie sprawy może nastąpić przez zawarcie umowy  administracyjnej 
między organem prowadzącym postępowanie a stroną tego postępowania.  

§ 2. Umowa może polegać na wzajemnych ustępstwach co do ustaleń stanu faktycznego lub 
prawnego, jeżeli dokonanie tych ustaleń w postępowaniu wyjaśniającym okazało się 
niemożliwe lub wiązałoby się z nadmiernymi trudnościami lub kosztami (układ). 

Art. 138. Zawarcie umowy czyni niedopuszczalnym wydanie decyzji w tej samej sprawie, 
chyba że zachodzi nieważność umowy. 

Art. 139. § 1. Organ administracji publicznej odroczy wydanie decyzji, jeżeli strona złoży 
oświadczenie o zamiarze zawarcia umowy, a organ uzna to za możliwe i celowe.  

§ 2. Jeżeli zawarcie umowy okazałoby się niemożliwe lub istotnie utrudnione, organ 
administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji. 

Art. 140. § 1. Jeżeli przepis prawa uzależnia wydanie decyzji w sprawie od zajęcia 
stanowiska przez inny organ, umowa może być zawarta po zajęciu stanowiska przez ten 
organ. Przepis art. 118  stosuje się odpowiednio.  

§ 2. Przepis § 1 stosuje się odpowiednio w przypadkach, gdy umowa mogłaby naruszać prawa 
lub interesy innych osób. 

Art. 141. § 1. Zawarcie umowy wymaga zachowania formy pisemnej.  

§ 2. Umowa powinna zawierać: oznaczenie organu, oznaczenie strony, datę jej zawarcia, 
przedmiot i treść umowy, podpisy strony lub stron oraz pracownika organu administracji 
publicznej, upoważnionego do zawarcia umowy. 
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§ 3. Umowa z chwilą jej zawarcia wywołuje takie same skutki jak decyzja. 

Art. 142. § 1. Umowa zawarta z naruszeniem przepisów prawa, w tym w przypadkach 
uzasadniających wznowienie postępowania administracyjnego lub stwierdzenie nieważności 
decyzji, a także w celu obejścia lub nadużycia prawa, jest nieważna. 

§ 2. Na nieważność umowy nie można się powoływać po upływie lat trzech od jej zawarcia. 

Rozdział 10 

Ugoda 

Art. 143. W sprawie, w której toczy się postępowanie przed organem administracji 
publicznej, strony mogą zawrzeć ugodę jeżeli przemawia za tym charakter sprawy i nie 
sprzeciwia się temu przepis prawa ani interes publiczny. 

Art. 144. Ugoda może być zawarta przed organem administracji publicznej, przed 
którym toczy się postępowanie w pierwszej instancji lub postępowanie odwoławcze, do czasu 
wydania przez organ decyzji w sprawie. 

 
Art. 145. § 1. Organ administracji publicznej odroczy wydanie decyzji i wyznaczy 

stronom termin do zawarcia ugody, jeżeli istnieją przesłanki do jej zawarcia, pouczając strony 
o trybie i skutkach zawarcia ugody. 

§ 2. W przypadku zawiadomienia przez jedną ze stron o odstąpieniu od zamiaru zawarcia 
ugody lub niedotrzymania przez strony terminu wyznaczonego w myśl § 1, organ 
administracji publicznej załatwia sprawę w drodze decyzji. 

Art. 147. § 1. Ugodę sporządza się w formie pisemnej na podstawie zgodnych 
oświadczeń stron złożonych przed upoważnionym pracownikiem organu. Powinna ona 
zawierać: oznaczenie organu, datę sporządzenia, oznaczenie stron, przedmiot i treść ugody, 
podpisy stron oraz podpis pracownika organu administracji publicznej, upoważnionego do 
sporządzenia ugody. Przed podpisaniem ugody pracownik organu administracji publicznej 
upoważniony do jej sporządzenia odczytuje stronom jej treść. 

§ 2. Ugodę włącza się do akt sprawy. Każda ze stron ma prawo żądać wydania jej odpisu. 

Art. 148. § 1. Niezwłocznie po sporządzeniu ugody, nie później jednak niż w terminie 7 
dni, organ administracji publicznej, zatwierdza ugodę w drodze postanowienia, na które służy 
zażalenie.  

§ 2. Organ administracji publicznej odmawia zatwierdzenia ugody naruszającej prawo  
lub interes publiczny. 

Art. 149. W przypadku gdy ugoda zawarta została w toku postępowania odwoławczego, 
z dniem, w którym stało się ostateczne postanowienie zatwierdzające ugodę, traci moc 
decyzja organu pierwszej instancji, o czym zamieszcza się wzmiankę w tym postanowieniu. 

Art. 150. § 1. Ugoda staje się wykonalna z dniem, w którym postanowienie o jej 
zatwierdzeniu stało się ostateczne. 

§ 2. Organ administracji publicznej, przed którym została zawarta ugoda, potwierdza jej 
wykonalność na egzemplarzu ugody. 
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Art. 151. Zatwierdzona ugoda wywiera takie same skutki, jak decyzja wydana w toku 
postępowania administracyjnego. 

Art. 152. W sprawach nieuregulowanych w niniejszym rozdziale do ugody i 
postanowienia w sprawie jej zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia stosuje się 
odpowiednio przepisy dotyczące decyzji. 

Rozdział 11 

Postanowienia 

Art. 153. § 1. W toku postępowania organ administracji publicznej wydaje 
postanowienia. 

§ 2. Postanowienia dotyczą poszczególnych kwestii wynikających w toku postępowania, 
lecz nie rozstrzygają o istocie spraw, chyba że przepisy kodeksu stanowią inaczej. 

Art. 154. § 1. Postanowienie powinno zawierać: oznaczenie organu administracji 
publicznej, datę jego wydania, oznaczenie strony lub stron albo innych osób biorących udział 
w postępowaniu, powołanie podstawy prawnej, rozstrzygnięcie, pouczenie, czy i w jakim 
trybie służy na nie zażalenie lub skarga do sądu administracyjnego, oraz podpis z podaniem 
imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby upoważnionej do jego wydania lub, 
jeżeli postanowienie wydane zostało w formie dokumentu elektronicznego, powinno być 
opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocą ważnego 
kwalifikowanego certyfikatu. 

§ 2. Postanowienie powinno zawierać uzasadnienie faktyczne i prawne, jeżeli służy na 
nie zażalenie lub skarga do sądu administracyjnego oraz gdy wydane zostało na skutek 
zażalenia na postanowienie. 

Art. 155. § 1. Postanowienia, od których służy stronom zażalenie lub skarga do sądu 
administracyjnego, doręcza się na piśmie lub za pomocą środków komunikacji elektronicznej. 

§ 2. W przypadkach wymienionych w art. 15 § 2 postanowienia mogą być stronom 
ogłaszane ustnie. 

§ 3. Postanowienie, które może być zaskarżone do sądu administracyjnego, doręcza się 
stronie wraz z pouczeniem o dopuszczalności wniesienia skargi oraz uzasadnieniem 
faktycznym i prawnym. 

Art. 156. Do postanowień stosuje się odpowiednio przepisy art. 117, art. 119 § 2-5 oraz 
art. 121-125, a do postanowień, od których przysługuje zażalenie, oraz do postanowień 
określonych w art. 166 - również art. 178-185 oraz art. 188-191, z tym że zamiast decyzji, o 
której mowa w art. 184 § 1 i art. 190 § 1, wydaje się postanowienie. 

Rozdział 12 

Środki odwoławcze 

Art. 157. Środkami odwoławczymi są: odwołanie, wniosek o ponowne rozpatrzenie 
sprawy i zażalenie. 
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Art. 158. § 1. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji służy stronie odwołanie do 
organu wyższego stopnia, chyba ze ustawa wskazuje inny organ odwoławczy lub przewiduje 
wniesienie do organu, który wydał decyzję wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. 

§ 2. Do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje się odpowiednio przepisy 
dotyczące odwołania od decyzji. 

§ 3. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorządowe kolegium 
odwoławcze nie służy odwołanie, jednakże strona niezadowolona z decyzji ma prawo 
zwrócenia się do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. 

Art. 159. § 1. Odwołanie od decyzji powinno zawierać zarzuty przeciwko decyzji, 
żądanie oraz wskazywać okoliczności lub dowody uzasadniające to żądanie. Przepisy 
szczególne mogą przewidywać odmienne wymagania co do treści odwołania. 

§ 2. Organ odwoławczy pominie nowe okoliczności, przytoczone w odwołaniu, jeśli: 

1) obowiązujące przepisy stanowią o obowiązku przedstawienia wszystkich twierdzeń i 
żądań stron przed wydaniem zaskarżonej decyzji, 

2) nowe twierdzenia pozostają w oczywistej sprzeczności z celem postępowania 
odwoławczego, 

3) strona występuje z wnioskami, które dotyczą całkowicie nowej pod względem 
prawnym sprawy albo dotyczą całkowicie innego żądania, aniżeli to, o którym rozstrzygnięto. 

Art. 160. § 1. Odwołanie wnosi się do właściwego organu odwoławczego za 
pośrednictwem organu, który wydał decyzję. 

§ 2. Odwołanie wnosi się w terminie czternastu dni od dnia doręczenia decyzji stronie, a 
gdy decyzja została ogłoszona ustnie - od dnia jej ogłoszenia stronie. 

§ 3. Przepisy szczególne mogą przewidywać inne terminy do wniesienia odwołania. 

Art. 161. § 1. Przed upływem terminu do wniesienia odwołania decyzja nie ulega 
wykonaniu. 

§ 2. Wniesienie odwołania w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji. 
§ 3. Przepisów § 1 i 2 nie stosuje się w przypadkach, gdy: 

1) decyzji został nadany rygor natychmiastowej wykonalności (art. 120); 
2) decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy. 

§ 4. Ponadto decyzja podlega wykonaniu przed upływem terminu do wniesienia 
odwołania, gdy jest zgodna z żądaniem wszystkich stron. 

Art. 162. O wniesieniu odwołania organ administracji publicznej, który wydał decyzję, 
zawiadomi strony. 

Art. 163. W sprawach, w których wszystkie strony zrzekły się prawa wniesienia 
odwołania, decyzja staje się ostateczna z dniem złożenia pisemnych oświadczeń w tym 
przedmiocie i podlega wykonaniu jako zgodna z żądaniem stron. 
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Art. 164. § 1. Jeżeli odwołanie wniosły wszystkie strony, a organ administracji 
publicznej, który wydał decyzję, uzna, że to odwołanie zasługuje w całości na uwzględnienie, 
może wydać nową decyzję, w której uchyli lub zmieni zaskarżoną decyzję. 

§ 2. Przepis § 1 stosuje się także w przypadku, gdy odwołanie wniosła jedna ze stron, a 
pozostałe strony wyraziły zgodę na uchylenie lub zmianę decyzji zgodnie z żądaniem 
odwołania. 

§ 3. Od nowej decyzji służy stronom odwołanie. 

Art. 165. Organ administracji publicznej, który wydał decyzję, obowiązany jest przesłać 
odwołanie wraz z aktami sprawy organowi odwoławczemu w terminie siedmiu dni od dnia, w 
którym otrzymał odwołanie, jeżeli w tym terminie nie wydał nowej decyzji w myśl art. 164. 

Art. 166. Organ odwoławczy stwierdza w drodze postanowienia niedopuszczalność 
odwołania oraz uchybienie terminu do wniesienia odwołania. Postanowienie w tej sprawie 
jest ostateczne. 

Art. 167. Organ odwoławczy może w uzasadnionych przypadkach wstrzymać 
natychmiastowe wykonanie decyzji. 

Art. 168. Organ odwoławczy przeprowadza na żądanie strony lub z urzędu, z 
zastrzeżeniem, o którym mowa w art. 170 § 2, dodatkowe ustalenia co do stanu faktycznego 
sprawy, jeżeli jest to niezbędne do  jej załatwienia. Może on zlecić przeprowadzenie 
określonych czynności w tym przedmiocie organowi, który wydał decyzję. 

Art. 169. Strona może cofnąć odwołanie przed wydaniem decyzji przez organ 
odwoławczy. Organ odwoławczy nie uwzględni jednak cofnięcia odwołania, jeżeli 
prowadziłoby to do utrzymania w mocy decyzji rażąco naruszającej prawo. 

Art. 170. § 1. Organ odwoławczy wydaje decyzję, w której: 
1) utrzymuje w mocy zaskarżoną decyzję albo 
2) uchyla zaskarżoną decyzję w całości albo w części i w tym zakresie orzeka co do istoty 

sprawy albo uchylając tę decyzję - umarza postępowanie pierwszej instancji w całości 
albo w części, albo 

3) umarza postępowanie odwoławcze. 
§ 2. Organ odwoławczy może uchylić zaskarżoną decyzję w całości i przekazać sprawę 

do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, jeżeli decyzja ta została wydana z 
naruszeniem przepisów prawa, a przeprowadzenie przez organ odwoławczy ustaleń co do 
stanu faktycznego sprawy byłoby poważnie utrudnione. Przekazując sprawę, organ ten 
powinien wskazać w jakim zakresie niezbędne jest ponowne zbadanie jej stanu faktycznego. 

§ 3. Jeżeli przepisy przewidują wydanie decyzji na blankiecie urzędowym, w tym za 
pomocą środków komunikacji elektronicznej, a istnieją podstawy do zmiany zaskarżonej 
decyzji, organ odwoławczy uchyla decyzję i zobowiązuje organ pierwszej instancji do 
wydania decyzji o określonej treści. 

Art. 171. Organ odwoławczy nie może wydać decyzji na niekorzyść strony odwołującej 
się, chyba że zaskarżona decyzja rażąco narusza prawo lub rażąco narusza interes społeczny. 

Art. 172. Jeśli pomiędzy organem administracji publicznej, którego decyzję zaskarżono i 
organem odwoławczym nie występuje stosunek podległości organizacyjnej, ustawa może 
określić inne niż wynikające z kodeksu zasady rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy przez 
organ odwoławczy. 
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Art. 173. W sprawach nieuregulowanych w art. 168-172 w postępowaniu przed organami 
odwoławczymi mają odpowiednie zastosowanie przepisy o postępowaniu przed organami 
pierwszej instancji. 

Art. 174. § 1. Na wydane w toku postępowania postanowienia służy stronie zażalenie, 
gdy kodeks tak stanowi. 

§ 2. Zażalenia wnosi się w terminie siedmiu dni od dnia doręczenia postanowienia 
stronie, a gdy postanowienie zostało ogłoszone ustnie - od dnia jego ogłoszenia stronie. 

Art. 175. Postanowienie, na które nie służy zażalenie, strona może zaskarżyć tylko w 
odwołaniu od decyzji. 

Art. 176. Wniesienie zażalenia nie wstrzymuje wykonania postanowienia, jednakże 
organ administracji publicznej, który wydał postanowienie, może wstrzymać jego wykonanie, 
gdy uzna to za uzasadnione. 

Art. 177. W sprawach nieuregulowanych w art. 174 – 176 do zażaleń mają odpowiednie 
zastosowanie przepisy dotyczące odwołań. 

Rozdział 13 

Wznowienie postępowania 

Art. 178. § 1. W sprawie zakończonej decyzją ostateczną wznawia się postępowanie, 
jeżeli: 

1) dowody, na których podstawie ustalono istotne dla sprawy okoliczności faktyczne, 
okazały się fałszywe; 

2) decyzja wydana została w wyniku przestępstwa; 

3) decyzja została wydana przy udziale pracownika lub przez organ administracji 
publicznej, który podlega wyłączeniu stosownie do art. 26, art. 27 i art. 29; 

4) strona bez własnej winy nie brała udziału w postępowaniu; 

5) wyjdą na jaw istotne dla sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody 
istniejące w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, który wydał decyzję, o ile 
okoliczności te lub dowody nie mogły być powołane przez stronę zainteresowaną we 
wznowieniu postępowania bez jej winy; 

6) decyzja wydana została bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego organu; 

7) zagadnienie wstępne zostało rozstrzygnięte przez właściwy organ lub sąd odmiennie od 
oceny przyjętej przy wydaniu decyzji (art. 109 § 2); 

8) decyzja została wydana w oparciu o inną decyzję lub orzeczenie sądu, które zostało 
następnie uchylone lub zmienione. 
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9) Trybunał Konstytucyjny orzekł o niezgodności z Konstytucją, ratyfikowaną umową 
międzynarodową lub z ustawą aktu normatywnego, na podstawie którego została wydana 
decyzja; 

10) została ujawniona niezgodność decyzji z orzeczeniem Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej; 

11) ujawniona została niezgodność decyzji z ratyfikowaną umową międzynarodową, której 
stroną jest Rzeczpospolita Polska; 

12) potrzeba taka wynika z rozstrzygnięcia organu międzynarodowego, działającego na mocy 
ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską umowy międzynarodowej; 

13) zostało wydane orzeczenie sądu stwierdzające naruszenie zasady równego traktowania na 
podstawie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii 
Europejskiej w zakresie równego traktowania (Dz. U. Nr 254, poz. 1700 oraz z 2013r., 
poz. 675), jeżeli naruszenie tej zasady miało wpływ na rozstrzygnięcie sprawy 
zakończonej decyzją ostateczną. 

§ 2. Z przyczyn określonych w § 1 pkt 1 i 2 postępowanie może być wznowione na 
skutek stwierdzenia sfałszowania dowodu lub popełnienia przestępstwa orzeczeniem sądu lub 
właściwego organu. 

§ 3. Z przyczyn określonych w § 1 pkt 1 i 2 można wznowić postępowanie także w 
przypadku, gdy postępowanie przed sądem lub innym organem nie może być wszczęte na 
skutek upływu czasu lub z innych przyczyn określonych w przepisach prawa. 

Art. 179. § 1. Uchylenie decyzji z przyczyn określonych w art. 178 § 1 pkt 1 i 2 nie może 
nastąpić, jeżeli od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji upłynęło dziesięć lat, zaś z przyczyn 
określonych w art. 178 § 1 pkt 3 – 13, jeżeli od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji 
upłynęło lat pięć. 

§ 2. Nie uchyla się decyzji także w przypadku, jeżeli w wyniku wznowienia 
postępowania mogłaby zapaść wyłącznie decyzja odpowiadająca w swej istocie decyzji 
dotychczasowej. 

Art. 180. Wznowienie postępowania następuje z urzędu lub na żądanie strony. 
Wznowienie postępowania z przyczyn określonych w art. 178 § 1 pkt 4 oraz pkt 9 – 13 
następuje tylko na żądanie strony. 

Art. 181. § 1Podanie o wznowienie postępowania składa się do organu wyższego stopnia 
o którym mowa w art. 183 § 2, w terminie jednego miesiąca od dnia, w którym strona 
dowiedziała się o okoliczności stanowiącej podstawę do wznowienia postępowania, z 
zastrzeżeniem § 2 – 5. 

§ 2. Termin do złożenia podania o wznowienie postępowania na podstawie określonej w 
art. 178 § 1 pkt 4 biegnie od dnia, w którym strona dowiedziała się o decyzji. 

§ 3. W przypadkach określonych w art. 178 § 1 pkt 9, 11 i 13 podanie o wznowienie 
postępowania wnosi się w terminie jednego miesiąca, odpowiednio:  
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1) od dnia wejścia w życie orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego; 

2) od dnia wejścia w życie ratyfikowanej umowy międzynarodowej; 

3) od dnia uprawomocnienia się orzeczenia sądu stwierdzającego naruszenie zasady 
równego traktowania. 

§ 4. W przypadku określonym w  art. 178 § 1 pkt 10 podanie o wznowienie postępowania 
wnosi się w terminie trzech miesięcy od dnia publikacji sentencji orzeczenia Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej. 

§ 5. W przypadku określonym w  art. 178 § 1 pkt 12 podanie o wznowienie postępowania 
wnosi się w terminie sześciu miesięcy od dnia wejścia w życie rozstrzygnięcia organu 
międzynarodowego. 

§ 6. Podanie o wznowienie postępowania powinno powoływać podstawę wznowienia, 
określać istotę i zakres żądania oraz wskazywać okoliczności lub dowody uzasadniające to 
żądanie. 

Art. 182. § 1. Wznowienie postępowania następuje w drodze postanowienia. 

§ 2. Postanowienie stanowi podstawę do przeprowadzenia przez właściwy organ 
postępowania co do przyczyn wznowienia oraz co do rozstrzygnięcia istoty sprawy. 

§ 3. Odmowa wznowienia postępowania następuje w drodze postanowienia. 

§ 4. Na postanowienie, o którym mowa w § 3, służy zażalenie. 

§ 5. Nie wznawia się postępowania, jeżeli sąd administracyjny orzekł w sprawie co do 
powołanej podstawy wznowienia. 

Art. 183. § 1. O wznowieniu postępowania rozstrzyga organ wyższego stopnia, który 
równocześnie wskazuje organ właściwy w sprawie, o której mowa w art. 182 § 2, z 
zastrzeżeniem § 2. 

§ 2. Jeżeli przyczyną wznowienia postępowania jest działalność organu   właściwego w 
sprawie określonego w § 1, organ wyższego stopnia wyznacza inny organ właściwy do 
załatwienia sprawy, o której mowa w art. 182 § 2. 

§ 3. Organem administracji publicznej właściwym do przeprowadzenia postępowania 
określonego w art. 182 § 2 jest organ, który wydał w sprawie decyzję w ostatniej instancji, z 
zastrzeżeniem § 5. 

§ 4. Jeżeli decyzję w ostatniej instancji wydał minister, a w sprawach należących do 
zadań jednostek samorządu terytorialnego - samorządowe kolegium odwoławcze, albo gdy 
przepisy szczególne nie przewidują organu wyższego stopnia, właściwy w sprawach, 
określonych w art. 182 jest organ, o którym mowa w art. 183 § 3. 

§ 5. Jeżeli w dniu złożenia podania, o którym mowa w art. 181 § 1, organ właściwy w 
sprawie określony w § 1 nie istnieje, albo nie jest władny rozstrzygnąć sprawy co do istoty, 



 

 310 

właściwy jest ten organ, który przejął kompetencje tego organu, a gdyby takiego organu nie 
było - minister właściwy do spraw administracji publicznej. 

§ 6. W przypadku wszczęcia postępowania z urzędu, przepis § 5 stosuje się odpowiednio. 

Art. 184. § 1. Organ administracji publicznej, o którym mowa w art. 183 § 1 i § 3, po 
przeprowadzeniu postępowania określonego w art. 182 § 2 wydaje decyzję, w której: 

1) odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej, gdy stwierdzi brak podstaw do jej 
uchylenia na podstawie art. 178 § 1, albo 

2) uchyla decyzję dotychczasową, gdy stwierdzi istnienie podstaw do jej uchylenia na 
podstawie art. 178 § 1 i wydaje nową decyzję co do istoty sprawy  

§ 2. W przypadku gdy w wyniku wznowienia postępowania nie można uchylić decyzji na 
skutek okoliczności, o których mowa w art. 179, organ administracji publicznej ograniczy się 
do stwierdzenia wydania zaskarżonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania 
okoliczności, z powodu których nie uchylił tej decyzji. 

Art. 185 § 1. Organ administracji publicznej właściwy w sprawie, o której mowa w art. 
182 § 2 wstrzyma z urzędu lub na żądanie strony wykonanie decyzji, jeżeli okoliczności 
sprawy wskazują na prawdopodobieństwo uchylenia decyzji w wyniku wznowienia 
postępowania  

§ 2. Na postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania decyzji służy stronie zażalenie, 
chyba że postanowienie wydał minister lub samorządowe kolegium odwoławcze. 

§ 3. Jeżeli zachodzi niebezpieczeństwo powstania szkody, organ może w drodze 
postanowienia uzależnić wstrzymanie wykonania decyzji od wpłaty stosownego 
zabezpieczenia przez stronę, która wniosła żądanie wstrzymanie wykonania decyzji.  

§ 4. Kwotę zabezpieczenia przeznacza się na zaspokojenie roszczeń podmiotu, który 
poniósł szkodę wskutek wstrzymania wykonania decyzji. 

§ 5. Zabezpieczenie podlega niezwłocznemu zwrotowi, jeżeli w wyniku wznowienia 
postępowania zostanie wydana ostateczna decyzja o odmowie uchylenia decyzji 
dotychczasowej, albo o umorzeniu postępowania. 

Rozdział 14 

Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie nieważności decyzji 

Art. 186. § 1. Decyzja ostateczna, na mocy której żadna ze stron nie nabyła prawa, może 
być w każdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, który ją 
wydał, jeżeli przemawia za tym interes społeczny lub słuszny interes strony. 

§ 2. W przypadkach określonych w § 1 właściwy organ wydaje decyzję w sprawie 
uchylenia lub zmiany dotychczasowej decyzji. 

§ 3. Przepisy art. 183 § 5 i 6 stosuje się odpowiednio. 

Art. 187. Decyzja ostateczna, na mocy której strona nabyła prawo, może być w każdym 
czasie za zgodą strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, który ją 
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wydał, jeżeli przepisy szczególne nie sprzeciwiają się uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i 
przemawia za tym interes społeczny lub słuszny interes strony; przepisy art. 183 § 5 i 6 oraz 
art. 187 § 2 stosuje się odpowiednio 

 

Art. 188. § 1. Organ administracji publicznej stwierdza nieważność decyzji, która: 
1) wydana została z oczywistym naruszeniem przepisów o właściwości  
2) wydana została bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa; 
3) dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną lub sprawy, w 

której zawarto umowę administracyjną albo ugodę; 
4) została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie; 
5) była niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalność ma charakter trwały; 
6) w razie jej wykonania wywołałaby czyn zagrożony karą; 
7) zawiera wadę powodującą jej nieważność z mocy prawa. 

§ 2. Nie stwierdza się nieważności decyzji z przyczyn wymienionych w § 1, jeżeli od 
dnia jej doręczenia lub ogłoszenia upłynęło dziesięć lat, a także gdy decyzja wywołała 
nieodwracalne skutki prawne. 

Art. 189. § 1. Właściwy do stwierdzenia nieważności decyzji w przypadkach 
wymienionych w art. 188 jest organ wyższego stopnia, a gdy decyzja wydana została przez 
ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze, albo gdy przepisy szczególne nie 
przewidują organu wyższego stopnia - ten organ 

§ 2. Postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji wszczyna się na żądanie 
strony lub z urzędu. 

§ 3. Podanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji powinno powoływać podstawę 
prawną, zawierać zarzuty przeciwko decyzji, określać istotę i zakres żądania oraz wskazywać 
okoliczności lub dowody uzasadniające to żądanie. 

§ 4. Przepisy art. 183 § 5 i 6 stosuje się odpowiednio. 

§ 5. Nie wszczyna się postępowania, o którym mowa w § 2, jeżeli sąd administracyjny 
orzekł w sprawie co do powołanej podstawy nieważności 

Art. 190. § 1. Rozstrzygnięcie w sprawie nieważności decyzji następuje w drodze 
decyzji. 

§ 2. Jeżeli nie można stwierdzić nieważności decyzji na skutek okoliczności, o których 
mowa w art. 188 § 2, organ administracji publicznej ograniczy się do stwierdzenia wydania 
zaskarżonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczności, z powodu których nie 
stwierdził nieważności decyzji. 

Art. 191. § 1. Organ administracji publicznej, właściwy w sprawie stwierdzenia 
nieważności decyzji, wstrzyma z urzędu lub na żądanie strony wykonanie decyzji, jeżeli 
zachodzi prawdopodobieństwo, że jest ona dotknięta jedną z wad wymienionych w art. 188 § 
1. 

§ 2. Na postanowienie o wstrzymaniu wykonania decyzji służy stronie zażalenie. 
§ 3. Przepisy art. 185 § 3 – 5 stosuje się odpowiednio. 
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Art. 192. § 1. Minister może uchylić lub zmienić w niezbędnym zakresie każdą decyzję 
ostateczną, jeżeli w inny sposób nie można usunąć stanu zagrażającego życiu lub zdrowiu 
ludzkiemu albo zapobiec poważnej szkodzie dla ważnych interesów państwa. 

§ 2. Uprawnienia określone w § 1 w stosunku do decyzji wydanych przez organy 
jednostek samorządu terytorialnego w sprawach należących do zadań z zakresu administracji 
rządowej przysługują również wojewodzie. 

§ 3. Stronie, która poniosła szkodę na skutek uchylenia lub zmiany decyzji, służy 
roszczenie o odszkodowanie za poniesioną szkodę od organu, który uchylił lub zmienił 
decyzję. 

§ 4. Roszczenie o odszkodowanie przedawnia się z upływem trzech lat od dnia, w którym 
decyzja o odszkodowaniu, o której mowa w § 3 stała się prawomocna. 

§ 5. Organ, o którym mowa w § 3 wydaje decyzję o odszkodowaniu w terminie trzech 
miesięcy od dnia, w którym decyzja uchylająca lub zmieniająca stała się ostateczna. 

§ 6. Wydanie decyzji o odszkodowaniu, o której mowa w § 5, nie zamyka drogi do 
dochodzenia przed sądem powszechnym odszkodowania w należnej wysokości na zasadach 
określonych w prawie cywilnym. 

 
Art. 193. § 1. § 1. Organ administracji publicznej, który wydał decyzję w pierwszej 

instancji, uchyla ją, jeżeli decyzja: 
1) stała się bezprzedmiotowa, a usunięcie skutków prawnych takiej decyzji nakazuje 

przepis prawa, albo gdy leży to w interesie publicznym lub w interesie strony; 
2) została wydana z zastrzeżeniem dopełnienia przez stronę określonego warunku, a 

strona nie dopełniła tego warunku; 
3)  została wydana z zastrzeżeniem dopełnienia określonych czynności, a strona nie 

dopełniła tych czynności w wyznaczonym terminie. 
§ 2. Organ uchyla decyzję na podstawie przepisów § 1 w drodze decyzji. 
§ 3. W decyzji, o której mowa w § 2 określa się, z jakim terminem oraz w jakiej części 

decyzja została uchylona. 
§ 4. Jeżeli organ, o którym mowa w § 1 nie istnieje w dniu wszczęcia postępowania, albo 

nie jest władny rozstrzygnąć sprawy co do istoty, właściwy jest ten organ, który kompetencje 
przejął, a gdyby takiego organu nie było - minister właściwy do spraw administracji 
publicznej. 

 
 
 

Rozdział 15 
Postępowanie z udziałem znacznej liczby stron 

 
Art. 194. Postępowanie w sprawie, w której zachodzi uzasadnione przypuszczenie, że 

dotyczy ono co najmniej 25 stron, organ może prowadzić z uwzględnieniem przepisów 
niniejszego rozdziału.  

 
Art. 195. § 1. O wszczęciu postępowania  zawiadamia się w drodze obwieszczenia w 

Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej organu administracji publicznej 
właściwego w sprawie, w co najmniej jednej gazecie codziennej o charakterze lokalnym i co 
najmniej jednej gazecie codziennej o charakterze ogólnokrajowym oraz w siedzibie tego 
organu. 

§ 2. W toku postępowania zawiadamia się o miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu 
ze świadków, biegłych lub oględzin oraz o przeprowadzeniu rozprawy, o wydanych w toku 
postępowania postanowieniach, a także o możliwości zapoznania się z zebranym w sprawie 
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materiałem dowodowym poprzez obwieszczenie w Biuletynie Informacji Publicznej na 
stronie podmiotowej organu administracji publicznej właściwego w sprawie. 

§ 3. Doręczenie uważa się za dokonane z upływem 7 dnia od ogłoszenia, a w przypadku 
ogłoszeń, o których mowa w § 1,  z upływem 14 dnia od ogłoszenia dokonanego jako 
ostatnie. 

 
Art. 196 § 1. W zawiadomieniu o wszczęciu postępowania wskazuje się: 
1) przedmiot wniosku o wszczęcie postępowania lub wyjaśnienie podstawy faktycznej i 

prawnej wszczęcia postępowania z urzędu; 
2) informację, że postępowanie będzie prowadzone w trybie przepisów niniejszego 

rozdziału; 
3)  termin, w ciągu którego strony mogą zgłaszać zarzuty, uwagi lub wnioski dowodowe; 
4) pouczenie o treści art. 195 § 2 i § 3 oraz art. 197. 
§ 2. Termin o którym mowa w § 1 pkt 3 nie może być krótszy niż 14 dni, a w przypadku 

zawiadomienia o wszczęciu postępowania w okresach od 15 lipca do 25 sierpnia oraz od 24 
grudnia do 6 stycznia – termin nie może być krótszy niż 21 dni. 

 
Art. 197. Strona, która w wyznaczonym terminie nie weźmie udziału w postępowaniu 

nie może powoływać się na okoliczność, o której mowa w art. 178 § 1 pkt 4. 
 
Art. 198. § 1. W toku postępowania organ administracji publicznej może zarządzić 

przeprowadzenie rozprawy z udziałem przedstawicieli organów, o których mowa w art. 118 § 
1.  

§ 2. Zawiadomienie o rozprawie ogłasza się co najmniej na 14 dni przed rozprawą. 
§ 3. Zarzuty, uwagi lub wnioski dowodowe zgłoszone po upływie wyznaczonego terminu 

organ administracji publicznej może pominąć. Strony mogą wypowiadać się co  do wyników 
postępowania dowodowego w toku rozprawy lub na piśmie w terminie 7 dni od jej 
zamknięcia. W takim przypadku przepisu art. 11 nie stosuje się. 

 
Art. 199. Z zastrzeżeniem art. 53 § 2, decyzję doręcza się na piśmie wyłącznie stronie, 

która jest adresatem praw lub obowiązków. Pozostałym stronom decyzję ogłasza się w sposób 
określony w art. 195 § 2. Doręczenie uważa się za dokonane z upływem 14 dni od  
ogłoszenia. 

 
 

Rozdział 16 
Postępowanie uproszczone 

 
Art. 200. § 1. Organ administracji publicznej rozpoznaje sprawę w postępowaniu 

uproszczonym, jeśli ustawa tak stanowi. 
§ 2. Przepisów o postępowaniu uproszczonym nie stosuje się w sprawach, w których 

występują strony o spornych interesach. 
§ 3. W postępowaniu, o którym mowa w § 1, może być załatwiona tylko jedna sprawa.  
§ 4. W sprawach, o których mowa w § 1, stosuje się przepisy art. 114 § 1 pkt 1 i § 2, art. 

115 oraz art. 116, chyba że ustawa stanowiąca o rozpoznaniu sprawy w postępowaniu 
uproszczonym wyłącza jej milczące załatwienie. 

Art. 201. § 1. Podania w postępowaniu, o którym mowa w art. 200, mogą być wnoszone 
na urzędowych formularzach zawierających pouczenie o treści § 3 oraz o treści art. 114 § 1 
pkt 1 i § 2 i art. 115. 

§  2. Podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego powinno: 
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1) zawierać dane w ustalonym formacie, zawartym we wzorze podania określonym w 
odrębnych przepisach, jeżeli te przepisy nakazują wnoszenie podań według określonego 
wzoru, 

2) zawierać adres elektroniczny wnoszącego podanie. 
§ 3. W razie złożenia przez stronę oświadczenia na urzędowym formularzu 

niedopuszczalne jest późniejsze powoływanie się na istotne dla wyniku postępowania 
okoliczności pominięte w tym oświadczeniu, jak również formułowanie żądań 
wykraczających poza treść złożonego wniosku.   

 
Art. 201. § 1. Organ ogranicza postępowanie dowodowe do dowodów zgłoszonych przez 

stronę łącznie z żądaniem wszczęcia postępowania oraz faktów powszechnie znanych i 
dowodów znanych z urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie lub możliwych 
do ustalenia na podstawie danych, którymi rozporządza ten organ.     

§   2. W sprawach rozpoznawanych w postępowaniu uproszczonym nie stosuje się art. 
89.  

 
Art. 202. Uzasadnienie decyzji wydanej w postępowaniu uproszczonym powinno 

zawierać wskazanie faktów, które organ administracji publicznej uznał za udowodnione oraz 
przytoczenie przepisów prawa, stanowiących podstawę prawną decyzji.  

 
Art. 203. Postanowienia wydane w postępowaniu uproszczonym można zaskarżyć tylko 

w odwołaniu od decyzji, za wyjątkiem postanowień wydanych po wydaniu decyzji, 
postanowień o zawieszeniu lub odmowie podjęcia zawieszonego postępowania oraz 
postanowień, w odniesieniu do których możliwość ich zaskarżenia przewidują przepisy 
szczególne.    

 
Art. 204 § 1. W sprawach, o których mowa w art. 200 § 1, nie stosuje się art. 192. 

§ 2. W sprawach tych nie można wydać decyzji w trybach wskazanych w art. 178 i 
art. 188 po upływie 5 lat od daty doręczenia lub ogłoszenia decyzji, a także wtedy, gdy 
decyzja wywołała nieodwracalne skutki prawne, z zastrzeżeniem wynikającym odpowiednio 
z art. 184 § 2 i art. 190 § 2. 

 
 

DZIAŁ III 

PRZEPISY SZCZEGÓLNE W SPRAWACH UBEZPIECZEŃ SPOŁECZNYCH 

 

Art. 205. § 1. W sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych stosuje się przepisy 
kodeksu, chyba że przepisy dotyczące ubezpieczeń ustalają odmienne zasady postępowania w 
tych sprawach. 

§ 2. Przez sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych rozumie się sprawy wynikające z 
przepisów o ubezpieczeniach społecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o 
funduszu alimentacyjnym, a także sprawy wynikające z przepisów o innych świadczeniach 
wypłacanych z funduszów przeznaczonych na ubezpieczenia społeczne. 

Art. 206. Organy odwoławcze właściwe w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych 
określają przepisy odrębne; do postępowania przed tymi organami stosuje się odpowiednio 
przepis art. 205 § 1. 
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DZIAŁ IV 

UDZIAŁ PROKURATORA 

Art. 207. Prokuratorowi służy prawo zwrócenia się do właściwego organu administracji 
publicznej o wszczęcie postępowania w celu usunięcia stanu niezgodnego z prawem. 

Art. 208. § 1. Prokuratorowi służy prawo udziału w każdym stadium postępowania w 
celu zapewnienia, aby postępowanie i rozstrzygnięcie sprawy było zgodne z prawem. 

§ 2. Organ administracji publicznej zawiadamia prokuratora o wszczęciu postępowania 
oraz o toczącym się postępowaniu w każdym przypadku, gdy uzna udział prokuratora w 
postępowaniu za potrzebny. 

Art. 209. § 1. Prokuratorowi służy prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, 
jeżeli przepisy kodeksu lub przepisy szczególne przewidują wznowienie postępowania, 
stwierdzenie nieważności decyzji albo jej uchylenie lub zmianę. 

§ 2. Prokurator wnosi sprzeciw do organu właściwego do wznowienia postępowania, 
stwierdzenia nieważności decyzji albo jej uchylenia lub zmiany. 

§ 3. Sprzeciw od decyzji wydanej przez ministra wnosi Prokurator Generalny. 
§ 4. Jeżeli podstawą sprzeciwu jest naruszenie przepisu art. 178 § 1 pkt 4, wniesienie 

sprzeciwu wymaga zgody strony. 

Art. 210. § 1. Sprzeciw prokuratora powinien być rozpatrzony i załatwiony w terminie 
trzydziestu dni od daty jego wniesienia. 

§ 2. W razie niezałatwienia sprzeciwu w terminie określonym w § 1 mają odpowiednie 
zastosowanie przepisy art. 39-41. 

Art. 211. W przypadku wniesienia sprzeciwu przez prokuratora właściwy organ 
administracji publicznej wszczyna w sprawie postępowanie z urzędu, zawiadamiając o tym 
strony. 

Art. 212. W przypadku wniesienia przez prokuratora sprzeciwu organ administracji 
publicznej, do którego sprzeciw wniesiono, obowiązany jest niezwłocznie rozpatrzyć, czy 
zachodzi potrzeba wstrzymania wykonania decyzji do chwili załatwienia sprzeciwu. 

Art. 213. Prokuratorowi, który bierze udział w postępowaniu w przypadkach 
określonych w art. 207-209, służą prawa strony. 

Art. 214. Prokurator, który wniósł skargę na decyzję organu administracji publicznej do 
sądu administracyjnego, nie może z tych samych przyczyn wnieść sprzeciwu. 

 

DZIAŁ V 

WYDAWANIE ZAŚWIADCZEŃ 

Art. 215. § 1. Organ administracji publicznej wydaje zaświadczenie na żądanie osoby 
ubiegającej się o zaświadczenie. 

§ 2. Zaświadczenie wydaje się, jeżeli: 
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1) urzędowego potwierdzenia określonych faktów lub stanu prawnego wymaga przepis 
prawa; 

2) osoba ubiega się o zaświadczenie ze względu na swój interes prawny w urzędowym 
potwierdzeniu określonych faktów lub stanu prawnego. 
§ 3. Zaświadczenie powinno być wydane bez zbędnej zwłoki, nie później jednak niż w 

terminie siedmiu dni. 
§ 4. Zaświadczenie wydaje się w formie dokumentu elektronicznego, opatrzonego 

bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocą ważnego 
kwalifikowanego certyfikatu, jeżeli zażąda tego osoba ubiegająca się o zaświadczenie. 

Art. 216. § 1. W przypadkach, o których mowa w art. 215 § 2 pkt 2, organ administracji 
publicznej obowiązany jest wydać zaświadczenie, gdy chodzi o potwierdzenie faktów albo 
stanu prawnego, wynikających z prowadzonej przez ten organ ewidencji, rejestrów bądź z 
innych danych znajdujących się w jego posiadaniu. 

§ 2. Organ administracji publicznej, przed wydaniem zaświadczenia, może 
przeprowadzić w koniecznym zakresie postępowanie wyjaśniające. 

Art. 217. Odmowa wydania zaświadczenia bądź zaświadczenia o treści żądanej przez 
osobę ubiegającą się o nie następuje w drodze postanowienia, na które służy zażalenie. 

Art. 218. § 1. Organ administracji publicznej nie może żądać zaświadczenia ani 
oświadczenia na potwierdzenie faktów lub stanu prawnego, jeżeli: 
1) znane są one organowi z urzędu; 
2) możliwe są do ustalenia przez organ na podstawie: 

a) posiadanych przez niego ewidencji, rejestrów lub innych danych, 
b) rejestrów publicznych posiadanych przez inne podmioty publiczne, do których organ 

ma dostęp w drodze elektronicznej na zasadach określonych w przepisach ustawy z 
dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania 
publiczne, 

c) wymiany informacji z innym podmiotem publicznym na zasadach określonych w 
przepisach o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne, 

d) przedstawionych przez zainteresowanego do wglądu dokumentów urzędowych 
(dowodu osobistego, dowodów rejestracyjnych i innych). 

§ 2. Organ administracji publicznej żądający od strony lub innego uczestnika 
postępowania zaświadczenia albo oświadczenia na potwierdzenie faktów lub stanu prawnego 
jest obowiązany wskazać przepis prawa wymagający urzędowego potwierdzenia tych faktów 
lub stanu prawnego w drodze zaświadczenia albo oświadczenia. 

§ 3. Jeżeli strona lub inny uczestnik postępowania nie może uzyskać w formie 
dokumentu elektronicznego zaświadczenia wymaganego do potwierdzenia faktów lub stanu 
prawnego lub innego dokumentu wydanego przez podmiot publiczny w rozumieniu ustawy z 
dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania 
publiczne, jak również potwierdzenia uiszczenia opłat i kosztów postępowania, strona lub 
inny uczestnik postępowania może złożyć elektroniczną kopię takiego dokumentu, po 
uwierzytelnieniu jej przez wnoszącego, przy użyciu mechanizmów określonych w art. 20a 
ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów 
realizujących zadania publiczne. 

§ 4. Organ administracji publicznej może żądać przedłożenia oryginału zaświadczenia, 
innego dokumentu lub potwierdzenia uiszczenia opłat i kosztów postępowania, o których 
mowa w § 3, o ile złożona kopia nie pozwala na weryfikację autentyczności oraz integralności 
lub jeżeli jest to uzasadnione innymi okolicznościami sprawy. 
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§ 5. Strona lub inny uczestnik postępowania przechowują zaświadczenie, inny dokument 
lub potwierdzenie uiszczenia opłat i kosztów postępowania, o których mowa w § 3, do dnia, 
w którym decyzja kończąca postępowanie stała się ostateczna. 

 
 
 

DZIAŁ VI 

SKARGI I WNIOSKI 

Rozdział 1 

Postanowienia ogólne 

Art. 219. § 1. Prawo składania skarg i wniosków realizowane jest na zasadach 
określonych przepisami niniejszego działu, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 

§ 2. Petycje, skargi i wnioski mogą być składane do organizacji i instytucji społecznych 
w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji 
publicznej. 

§ 3. Wyrażenie zgody na wniesienie skargi lub wniosku w interesie innej osoby następuje 
w formie pisemnej albo za pomocą środków komunikacji elektronicznej. Zgodę dołącza się 
do wnoszonej skargi lub wniosku. 

 
Art. 220. O tym, czy pismo jest skargą albo wnioskiem, decyduje treść pisma, a nie jego 

forma zewnętrzna. 

Art. 221. § 1. Organy państwowe, organy samorządu terytorialnego i inne organy 
samorządowe oraz organy organizacji społecznych - rozpatrują oraz załatwiają skargi i 
wnioski w ramach swojej właściwości. 

§ 2. Pracownik organu władzy publicznej organizacji lub instytucji społecznej winny 
niewłaściwego załatwiania skarg i wniosków, podlega odpowiedzialności porządkowej lub 
dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialności przewidzianej w przepisach prawa. 

Art. 222. Ilekroć w przepisach niniejszego działu jest mowa o organach państwowych - 
rozumie się przez to także organy przedsiębiorstw państwowych i innych państwowych 
jednostek organizacyjnych. 

Art. 223. § 1. Nikt nie może być narażony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z 
powodu złożenia skargi lub wniosku albo z powodu dostarczenia materiału do publikacji o 
znamionach skargi lub wniosku, jeżeli działał w granicach prawem dozwolonych. 

§ 2. Organy państwowe, organy jednostek samorządu terytorialnego i inne organy 
samorządowe oraz organy organizacji społecznych są obowiązane przeciwdziałać hamowaniu 
krytyki i innym działaniom ograniczającym prawo do składania skarg i wniosków lub 
dostarczania informacji - do publikacji - o znamionach skargi lub wniosku. 

Art. 224. Rada Ministrów określi w drodze rozporządzenia szczegółowy tryb i 
organizację przyjmowania skarg i wniosków, uwzględniając konieczność zapewnienia 
realizacji prawa do składania skarg i wniosków oraz rzetelności i wszechstronności ich 
rozpatrywania. 

 



 

 318 

Rozdział 2 

Skargi 

Art. 225. Przedmiotem skargi może być w szczególności zaniedbanie lub nienależyte 
wykonywanie zadań przez właściwe organy albo przez ich pracowników, naruszenie 
praworządności lub interesów skarżących. 

Art. 226. Skargi składa się do organów właściwych do ich rozpatrzenia. 

Art. 227. Jeżeli przepisy szczególne nie określają innych organów właściwych do 
rozpatrywania skarg, jest organem właściwym do rozpatrzenia skargi dotyczącej zadań lub 
działalności: 
1) rady gminy, rady powiatu i sejmiku województwa - wojewoda, a w zakresie spraw 

finansowych - regionalna izba obrachunkowa; 
2) organów wykonawczych jednostek samorządu terytorialnego oraz kierowników 

powiatowych służb, inspekcji, straży i innych jednostek organizacyjnych w sprawach 
należących do zadań zleconych z zakresu administracji rządowej - wojewoda lub organ 
wyższego stopnia; 

3) wójta (burmistrza lub prezydenta miasta) i kierowników gminnych jednostek 
organizacyjnych, z wyjątkiem spraw określonych w pkt 2 - rada gminy; 

4) zarządu powiatu oraz starosty, a także kierowników powiatowych służb, inspekcji, straży 
i innych jednostek organizacyjnych, z wyjątkiem spraw określonych w pkt 2 - rada 
powiatu; 

5) zarządu i marszałka województwa, z wyjątkiem spraw określonych w pkt 2 - sejmik 
województwa; 

6) wojewody w sprawach podlegających rozpatrzeniu według kodeksu - właściwy minister, 
a w innych sprawach - Prezes Rady Ministrów; 

7) innego organu administracji rządowej, organu przedsiębiorstwa państwowego lub innej 
państwowej jednostki organizacyjnej - organ wyższego stopnia lub sprawujący 
bezpośredni nadzór; 

8) ministra - Prezes Rady Ministrów; 
9) organu centralnego i jego kierownika - organ, któremu podlega. 

Art. 228. Do rozpatrzenia skargi dotyczącej zadań i działalności organizacji społecznej 
właściwy jest organ bezpośrednio wyższego stopnia tej organizacji, a w stosunku do organu 
naczelnego organizacji - Prezes Rady Ministrów lub właściwi ministrowie sprawujący nadzór 
nad działalnością tej organizacji. 

Art. 229. Jeżeli organ, który otrzymał skargę, nie jest właściwy do jej rozpatrzenia, 
obowiązany jest niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie siedmiu dni, przekazać ją 
właściwemu organowi, zawiadamiając równocześnie o tym skarżącego, albo wskazać mu 
właściwy organ. 

Art. 230. § 1. Organ właściwy do rozpatrzenia skargi może ją przekazać do załatwienia 
organowi niższego stopnia, o ile skarga nie zawiera zarzutów dotyczących działalności tego 
organu. 

§ 2. Skargę na pracownika można przekazać do załatwienia również jego przełożonemu 
służbowemu, z obowiązkiem zawiadomienia organu właściwego do rozpatrzenia skargi o 
sposobie jej załatwienia. 

§ 3. O przekazaniu skargi zawiadamia się równocześnie skarżącego. 
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Art. 231. § 1. Skargi nie zawierające imienia i nazwiska (nazwy) oraz adresu (siedziby) 

wnoszącego pozostawia się bez rozpoznania. 
§ 2. Skargi zawierające treści znieważające lub wyrazy powszechnie uznawane za 

obelżywe pozostawia się bez rozpatrzenia, zawiadamiając o tym skarżącego, z podaniem 
przyczyny pozostawienia skargi bez rozpoznania. 

§ 3. W razie wątpliwości co do przedmiotu skargi, wzywa się wnoszącego do złożenia, w 
terminie 7 dni od dnia otrzymania wezwania, wyjaśnienia, z pouczeniem, że niezłożenie 
wyjaśnienia w tym terminie spowoduje pozostawienie skargi bez rozpoznania. 

Art. 232. Skarga w sprawie indywidualnej, która nie była i nie jest przedmiotem 
postępowania administracyjnego, powoduje wszczęcie postępowania, jeżeli została złożona 
przez stronę. Jeżeli skarga taka pochodzi od innej osoby, może spowodować wszczęcie 
postępowania administracyjnego z urzędu, chyba że przepisy wymagają do wszczęcia 
postępowania żądania strony. 

Art. 233. W sprawie, w której toczy się postępowanie administracyjne: 
1) skarga złożona przez stronę podlega rozpatrzeniu w toku postępowania, zgodnie z 

przepisami kodeksu; 
2) skarga pochodząca od innych osób stanowi materiał, który organ prowadzący 

postępowanie powinien rozpatrzyć z urzędu. 

Art. 234.  Skargę w sprawie, w której wydano decyzję ostateczną, uważa się zależnie od 
jej treści za żądanie wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności decyzji albo jej 
uchylenia lub zmiany, które może być uwzględnione, z zastrzeżeniem art. 17 § 1 zdanie 
drugie. 

Art. 235. W przypadkach określonych w art. 232 i 233 organem właściwym do 
rozpatrzenia skargi jest organ uprawniony do wszczęcia postępowania lub organ, przed 
którym toczy się postępowanie, a w przypadkach określonych w art. 234 - organ właściwy do 
wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności decyzji albo do jej uchylenia lub 
zmiany. 

Art. 236. § 1. Organ właściwy do załatwienia skargi powinien załatwić skargę bez 
zbędnej zwłoki, nie później jednak niż w ciągu miesiąca. 

§ 2. Posłowie na Sejm, senatorowie i radni, którzy wnieśli skargę we własnym imieniu 
albo przekazali do załatwienia skargę innej osoby, powinni być zawiadomieni o sposobie 
załatwienia skargi, a gdy jej załatwienie wymaga zebrania dowodów, informacji lub 
wyjaśnień - także o stanie rozpatrzenia skargi, najpóźniej w terminie czternastu dni od dnia jej 
wniesienia albo przekazania. 

§ 3. O sposobie załatwienia skargi zawiadamia się skarżącego. 
§ 4. W razie niezałatwienia skargi w terminie określonym w § 1 stosuje się przepisy art. 

39-41. 

Art. 237. § 1. Zawiadomienie o sposobie załatwienia skargi powinno zawierać: 
oznaczenie organu, od którego pochodzi, wskazanie, w jaki sposób skarga została załatwiona, 
oraz podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska służbowego osoby upoważnionej do 
załatwienia skargi lub, jeżeli zawiadomienie sporządzone zostało w formie dokumentu 
elektronicznego, powinno być opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym 
weryfikowanym za pomocą ważnego kwalifikowanego certyfikatu. Zawiadomienie o 
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odmownym załatwieniu skargi powinno zawierać ponadto uzasadnienie faktyczne i prawne 
oraz pouczenie o treści art. 238. 

§ 2. W zawiadomieniu, o którym mowa w § 1, w jednostkach organizacyjnych resortu 
obrony narodowej, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby 
Kontrwywiadu Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego oraz Centralnego Biura 
Antykorupcyjnego można pominąć imię i nazwisko osoby upoważnionej do załatwienia 
skargi. 

Art. 238. W przypadku gdy skarga, w wyniku jej rozpatrzenia, została uznana za 
bezzasadną i jej bezzasadność wykazano w odpowiedzi na skargę, a skarżący ponowił skargę 
bez wskazania nowych okoliczności - organ właściwy do jej rozpatrzenia może podtrzymać 
swoje poprzednie stanowisko z odpowiednią adnotacją w aktach sprawy - bez zawiadamiania 
skarżącego. 

Art. 239. Gdy skarga dotyczy sprawy, która nie podlega rozpatrzeniu według przepisów 
kodeksu (art. 3 § 1 i 2) albo nie należy do właściwości organów administracji publicznej, 
przepisy art. 232-238 stosuje się odpowiednio, z zastrzeżeniem, że w miejsce pozostałych 
przepisów kodeksu stosuje się przepisy postępowania właściwego dla danej sprawy. 

Rozdział 3 

Wnioski 

Art. 240. Przedmiotem wniosku mogą być w szczególności sprawy ulepszenia 
organizacji, wzmocnienia praworządności, usprawnienia pracy i zapobiegania nadużyciom, 
ochrony własności, lepszego zaspokajania potrzeb ludności. 

Art. 241. § 1. Wnioski składa się do organów właściwych ze względu na przedmiot 
wniosku. 

§ 2. Wnioski w sprawach dotyczących zadań organizacji społecznych składa się do 
organów tych organizacji. 

Art. 242. Jeżeli organ, który otrzymał wniosek, nie jest właściwy do jego rozpatrzenia, 
obowiązany jest w ciągu siedmiu dni przekazać go właściwemu organowi. O przekazaniu 
wniosku zawiadamia się równocześnie wnioskodawcę. 

Art. 243. § 1. W sprawie terminu załatwiania wniosków stosuje się przepis art. 236 § 1. 
§ 2. O sposobie załatwienia wniosku zawiadamia się równocześnie wnioskodawcę. 

Art. 244. W razie niemożności załatwienia wniosku w terminie określonym w art. 243 
właściwy organ obowiązany jest w tym terminie zawiadomić wnioskodawcę o czynnościach 
podjętych w celu rozpatrzenia wniosku oraz o przewidywanym terminie załatwienia wniosku. 

Art. 245. § 1. Wnioskodawcy niezadowolonemu ze sposobu załatwienia wniosku służy 
prawo wniesienia skargi w trybie określonym w rozdziale 2 niniejszego działu. 

§ 2. Wnioskodawcy służy prawo wniesienia skargi w przypadku niezałatwienia wniosku 
w terminie określonym w art. 243 albo wskazanym w zawiadomieniu (art. 244). 

Art. 246. Do wniosków stosuje się odpowiednio przepisy art. 229, 236 § 2 i art. 237. 
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Rozdział 4 

Udział prasy i organizacji społecznych 

Art. 247. § 1. Skargi i wnioski przekazane przez redakcje prasowe, radiowe i telewizyjne 
do organów właściwych w myśl art. 227-229 i 241 podlegają rozpatrzeniu i załatwieniu w 
trybie określonym w przepisach rozdziałów 2 i 3 niniejszego działu. 

§ 2. Właściwy organ zawiadamia w przepisanym terminie o sposobie załatwienia skargi 
lub wniosku albo o ich przekazaniu innemu organowi w celu załatwienia również redakcję, 
jeżeli zażądała takiego zawiadomienia. 

Art. 248. Przepis art. 247 stosuje się odpowiednio do skarg i wniosków przekazanych 
przez organizacje społeczne do organów właściwych w myśl art. 227-229 oraz art. 241. 

Art. 249. Przepisy art. 236 § 4 oraz art. 244 i 245 stosuje się odpowiednio do redakcji 
prasowej, która opublikowała i przesłała do właściwego organu administracji publicznej 
artykuł, notatkę lub inną wiadomość, w trybie przewidzianym w niniejszym rozdziale. 

Rozdział 5 

Przyjmowanie skarg i wniosków 

Art. 250. § 1. Organy państwowe, organy samorządu terytorialnego i inne organy 
samorządowe oraz organy organizacji społecznych obowiązane są przyjmować obywateli w 
sprawach skarg i wniosków w ustalonych przez siebie dniach i godzinach. 

§ 2. Kierownicy organów wymienionych w § 1 lub wyznaczeni przez nich zastępcy 
obowiązani są przyjmować obywateli w sprawach skarg i wniosków co najmniej raz w 
tygodniu. 

§ 3. Dni i godziny przyjęć powinny być dostosowane do potrzeb ludności, przy czym 
przynajmniej raz w tygodniu przyjęcia powinny się odbywać w ustalonym dniu po godzinach 
pracy. 

§ 4. Informacja o dniach i godzinach przyjęć powinna być wywieszona na widocznym 
miejscu w siedzibie danej jednostki organizacyjnej oraz w podporządkowanych jej 
jednostkach organizacyjnych. 

§ 5. Prezes Rady Ministrów lub właściwy minister oraz naczelny organ organizacji 
społecznej mogą ustalać sposób, dni i godziny przyjmowania obywateli w sprawach skarg i 
wniosków przez podporządkowane im organy i jednostki organizacyjne. 

Art. 251. Skargi i wnioski składane i przekazywane do organów państwowych, organów 
samorządu terytorialnego i innych organów samorządowych i organów organizacji 
społecznych oraz związane z nimi pisma i inne dokumenty rejestruje się i przechowuje w 
sposób ułatwiający kontrolę przebiegu i terminów załatwiania poszczególnych skarg i 
wniosków. 

Art. 252. Pracownik, który otrzymał skargę dotyczącą jego działalności, obowiązany jest 
przekazać ją niezwłocznie swojemu przełożonemu służbowemu. 

Rozdział 6 

Nadzór i kontrola 
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Art. 253. Zwierzchni nadzór nad przyjmowaniem i załatwianiem skarg i wniosków 
składanych do sądów sprawuje Krajowa Rada Sądownictwa, a do innych organów i jednostek 
organizacyjnych - Prezes Rady Ministrów. 

Art. 254. § 1. Nadzór i kontrolę nad przyjmowaniem i załatwianiem skarg i wniosków 
sprawują: 
1) ministrowie - gdy chodzi o skargi załatwiane przez ministerstwa i inne jednostki 

organizacyjne bezpośrednio podległe ministrowi; 
2) właściwi rzeczowo ministrowie we współdziałaniu z ministrem właściwym do spraw 

administracji publicznej - gdy chodzi o skargi załatwiane przez organy administracji 
rządowej; 

3) terenowe organy administracji rządowej - gdy chodzi o skargi załatwiane przez jednostki 
organizacyjne nadzorowane przez te organy; 

4) organy wyższego stopnia oraz właściwe organy naczelne - gdy chodzi o skargi załatwiane 
przez pozostałe organy państwowe i organy państwowych jednostek organizacyjnych; 

5) Prezes Rady Ministrów i wojewodowie - gdy chodzi o skargi załatwiane przez organy 
jednostek samorządu terytorialnego oraz samorządowe jednostki organizacyjne. 
§ 2. Nadzór i kontrolę nad przyjmowaniem i załatwianiem skarg i wniosków w organach 

organizacji społecznych sprawują statutowe organy nadzorcze tych organizacji oraz organy 
wyższego stopnia, zaś w organach naczelnych tych organizacji - organ administracji rządowej 
sprawujący nadzór nad działalnością danej organizacji. 

Art. 255. § 1. Organy, o których mowa w art. 254, dokonują okresowo, nie rzadziej niż 
raz na dwa lata, ocen przyjmowania i załatwiania skarg i wniosków przez organy i jednostki 
organizacyjne poddane ich nadzorowi. 

§ 2. W wyniku przeprowadzonych kontroli oraz ocen organy wymienione w § 1 dążą do 
usunięcia przyczyn skarg oraz do pełnego wykorzystania wniosków w celu polepszenia 
działalności poszczególnych organów i innych państwowych jednostek organizacyjnych. 

 

DZIAŁ IX 

OPŁATY I KOSZTY POSTĘPOWANIA 

Art. 256. § 1. Jeżeli strona nie wpłaciła należności tytułem opłat i kosztów postępowania, 
które zgodnie z przepisami powinny być uiszczone z góry, organ administracji publicznej 
prowadzący postępowanie wyznaczy jej termin do wniesienia tych należności. Termin ten nie 
może być krótszy niż siedem dni, a dłuższy niż czternaście dni. 

§ 2. Jeżeli w wyznaczonym terminie należności nie zostaną uiszczone, podanie podlega 
zwrotowi lub czynność uzależniona od opłaty zostanie zaniechana. 

§ 3. Na postanowienie w sprawie zwrotu podania służy zażalenie. 
§ 4. Organ powinien jednak załatwić podanie mimo nieuiszczenia należności: 

1) jeżeli za niezwłocznym załatwieniem przemawiają względy społeczne lub wzgląd na 
ważny interes strony; 

2) jeżeli wniesienie podania stanowi czynność, dla której jest ustanowiony termin zawity; 
3) jeżeli podanie wniosła osoba zamieszkała za granicą. 

Art. 257. § 1. Stronę obciążają te koszty postępowania, które: 
1) wynikły z winy strony; 
2) zostały poniesione w interesie lub na żądanie strony, a nie wynikają z ustawowego 

obowiązku organów prowadzących postępowanie. 
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§ 2. W uzasadnionych przypadkach organ administracji publicznej może zażądać od 
strony złożenia zaliczki w określonej wysokości na pokrycie kosztów postępowania. 

Art. 258. § 1. Do kosztów postępowania zalicza się koszty podróży i inne należności 
świadków i biegłych oraz stron w przypadkach przewidzianych w art. 60, a także koszty 
spowodowane oględzinami na miejscu, jak również koszty doręczenia stronom pism 
urzędowych. 

§ 2. Organ administracji publicznej może zaliczyć do kosztów postępowania także inne 
koszty bezpośrednio związane z rozstrzygnięciem sprawy. 

Art. 259. § 1. Jednocześnie z wydaniem decyzji organ administracji publicznej ustali w 
drodze postanowienia wysokość kosztów postępowania, osoby zobowiązane do ich 
poniesienia oraz termin i sposób ich uiszczenia. 

§ 2. Na postanowienie w sprawie kosztów postępowania osobie zobowiązanej do ich 
poniesienia służy zażalenie. 

Art. 260. Wszelkie nieuiszczone w terminie opłaty i koszty postępowania oraz inne 
należności wynikłe z tego postępowania podlegają ściągnięciu w trybie przepisów o egzekucji 
administracyjnej świadczeń pieniężnych. 

Art. 261. Pracownik organu administracji publicznej winny błędnego wezwania strony 
(art. 60 § 1) obowiązany jest do zwrotu wynikłych stąd kosztów. Orzekanie i ściąganie 
należności od tego pracownika następuje w trybie administracyjnym. 

Art. 262. W razie niewątpliwej niemożności poniesienia przez stronę opłat, kosztów i 
należności związanych z tokiem postępowania organ administracji publicznej może ją 
zwolnić w całości lub w części od ponoszenia tych opłat, kosztów i należności. Zwolnienie od 
opłat skarbowych następuje z zachowaniem przepisów o tych opłatach. 

 

DZIAŁ X 

PRZEPISY KOŃCOWE 

Art. 263. Organ administracji publicznej może upoważniać, w formie pisemnej, 
pracowników obsługujących ten organ do załatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym 
zakresie, a w szczególności do wydawania decyzji administracyjnych, postanowień i 
zaświadczeń. 

Art. 264. Decyzje określone w innych przepisach prawnych jako prawomocne uważa się 
za ostateczne, chyba że z przepisów tych wynika, iż dotyczą one takiej decyzji, która została 
utrzymana w mocy w postępowaniu sądowym bądź też nie została zaskarżona w tym 
postępowaniu z powodu upływu terminu do wniesienia skargi. 

 

 

Opracowała: 

Joanna Wegner-Kowalska 
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Załącznik nr 1  

Zbiorcze zestawienie wyników konsultacji 

 
Lp. Zgłaszający 

uwagę 
 

Uwagi do 
projektu 

nowej  
ustawy –  
Kodeks 

postępowania 
administracy

jnego 

Brzmienie uwagi Stanowisko w 
sprawie uwagi 

1. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 
 

art. 14 § 1  Wątpliwości budzi brzmienie art. 14 § 1 kodeksu, w 
zakresie zobowiązania organu do „dążenia do 
przyjaznego rozstrzygania kwestii spornych w 
należących do ich właściwości sprawach”. Należałoby 
zakładać, że owe „kwestie sporne” dotyczą sporu 
między stronami postępowania administracyjnego, a 
nie kwestii spornych pomiędzy organem a stroną. 
Jednakże § 2 tego artykułu wskazuje, że ww. zasada 
ma zastosowanie także w sprawach, w których 
pomiędzy stronami postępowania nie ma sporu. 
Właściwe znaczenie proponowanej zmiany nie jest tym 
samym do końca jasne. Nie można wykluczyć, 
że zamiarem autora zmiany jest wprowadzenie zasady 
rozstrzygania wątpliwości na korzyść obywatela, czy 
też obowiązku przyjęcia w razie wątpliwości wykładni 
prawa korzystnej dla obywatela. Ponadto wydaje się, iż 
właściwszym wyrażeniem zamiast użytego 
„przyjaznego” w odniesieniu do rozstrzygania kwestii 
spornych będzie wyrażenie „polubownego”. 

 

2.  Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 16 Z proponowanego brzmienia artykułu nie będzie 
można wywodzić – jak się wydaje – konkretnych 
postulatów odnośnie modelu postępowania 
odwoławczego. Ponadto może on nasuwać mylne 
przekonanie, że każde postanowienie może być 
przedmiotem zaskarżenia, podczas gdy w świetle art. 
174 kodeksu na wydane w toku postępowania 
postanowienia służy stronie zażalenie, gdy kodeks taki 
stanowi.  

 

3.  Wojewoda 
Podlaski  

art. 17 § 3 Uzupełnienie definicji decyzji prawomocnej powinno 
być precyzyjne i stanowić rzeczywiste uzupełnienie 
dotychczasowej regulacji. Przy  niezmienionej  treści  
art.  264  .  uzupełniającą, proponowaną  w  art.  17  §  
3  definicję  decyzji  prawomocnej należałoby uściślić  
określając,  że  decyzją  prawomocną  jest  decyzja  
ostateczna,  na  którą  nie  służy  skarga do  sądu  
administracyjnego,  która  została  utrzymana  w  mocy  
w  postępowaniu sądowoadministracyjnym  bądź  też  
nie  została  zaskarżona  w  tym  postępowaniu  z  
powodu upływu terminu do wniesienia skargi, 
ewentualnie  określenie  w  art.  17  §  3  nowego  
k.p.a.  pełnej,  a  nie  tylko uzupełniającej,  definicji  
decyzji  prawomocnej  i  rezygnacja  z  zapisu  art.  
264. 

 

4. Wojewoda 
Kujawsko-

art. 26 § 1 pkt 
2   

1) Należy rozważyć modyfikację i uzupełnienie 
przepisu w sposób następujący: „swego małżonka oraz 
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Pomorski 
 
 
KPRM-DSC 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes RIO w 
Bydgoszczy 

osoby, z którą pozostaje we wspólnym pożyciu, 
krewnych i powinowatych do drugiego stopnia”. 
 
 
2) Proponuje się wprowadzenie następujących zmian: 
1/Artykuł 26. § 1 pkt. 1 powinien zostać uzupełniony i 
otrzymać brzmienie: „w której jest stroną albo 
pozostaje z jedną ze stron w takim stosunku prawnym, 
że wynik sprawy może mieć wpływ na jego prawa lub 
obowiązki lub też pozostaje ze stroną w takim stosunku 
faktycznym, że może to budzić uzasadnione 
wątpliwości co do bezstronności tego pracownika”. 
2/ W art. 26, po paragrafie 2, należałoby wprowadzić 
nowy paragraf 2a w brzmieniu: Pracownik wykonujący 
czynności w postępowaniu składa, pod rygorem 
odpowiedzialności karnej za fałszywe zeznania, 
pisemne oświadczenie o braku lub istnieniu 
okoliczności, o których mowa w ust. 1. Oświadczenie 
to dołącza się do akt sprawy. 
3/ W artykule 26. § 4 należałoby dopisać zdanie drugie 
w brzmieniu: Czynności w postępowaniu podjęte przez 
pracownika podlegającego wyłączeniu po powzięciu 
przez niego wiadomości o okolicznościach, o których 
mowa w ust. 1, powtarza się, z wyjątkiem czynności 
faktycznych niewpływających na wynik postępowania.  
4/ Artykuł 26. § 1 pkt. 2 powinien zostać uzupełniony i 
otrzymać brzmienie: „swego małżonka oraz krewnych 
i powinowatych do drugiego stopnia, a także osoby 
pozostającej we wspólnym pożyciu” 
 
 
Warto rozważyć modyfikację i uzupełnienie przepisu  
w następujący sposób: „swego małżonka oraz osoby z 
którą pozostaje we wspólnym pożyciu, krewnych i 
powinowatych do drugiego stopnia;”.  
Konkubinaty są obecnie zjawiskiem tak powszechnym, 
że wiele regulacji (np. art. 40 czy 560 kodeksu 
postępowania karnego) uwzględnia w swoich 
przepisach nie tylko małżonków, krewnych, 
powinowatych, ale też osoby pozostające we 
wspólnym pożyciu. 

5. Minister 
Środowiska 

art. 29  W art. 29 § 3 projektu nowego Kodeksu postępowania 
administracyjnego w przepisie przywołano art. 26 § 2, 
a zgodnie z projektem powinno być 28 § 3. 

 

6. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 34  1) Mało precyzyjne określenie 
„zainteresowanego podmiotu”, o którym mowa w art. 
34 kodeksu, może w praktyce wywoływać trudności w 
określeniu jego zakresu, co zwłaszcza może odnieść 
skutek w zakresie dostępu do akt postępowania, o 
czym mowa w art. 80 kodeksu. Brzmienie tego 
artykułu z jednej strony odwołuje się do nieznanej 
kodeksowi „osoby niebędącej stroną w postępowaniu”, 
z drugiej strony szeroko zakreśla krąg osób, którym 
akta mogą zostać udostępnione. Akta sprawy zawierają 
często dane osobowe, w tym tzw. dane wrażliwe i 
informacje o majątku stron, które mogą być 
przedmiotem zainteresowania wynikającym z pobudek 
nie zasługujących 
na uwzględnienie. Należy zauważyć, że osoby nie 
będące stroną postępowania mogą uzyskać dostęp do 
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Wojewoda 
Podlaski 

akt sprawy w drodze ustawy z dnia 6 września 2001 r. 
o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. z 2014 r. 
poz. 782, z późn. zm.), która zawiera gwarancje 
ochrony  interesów stron postępowania. Dodatkowo 
proponuję dodać do art. 34 kolejny paragraf w 
brzmieniu: 
„§ 3. Stanowisko podmiotu zainteresowanego, o 
którym mowa w § 1, nie jest wiążące dla organu 
administracji publicznej, a także nie wymaga zajęcia 
stanowiska przez ten organ oraz nie wpływa na bieg 
postępowania”. 
 
 
2) Proponowany  przepis wprowadza  nową  
kategorię  uczestników  postępowania,  tj.  
zainteresowane  podmioty  bez  ich precyzyjnego  
zdefiniowania.  Dopiero  dalszy  przepis,  tj.  
proponowany  art.  73a  k.p.a.  w  art.  1 pkt  28  
ustawy  zmieniającej/  art.  80  nowy  k.p.a.  
określałby,  że  „Osobie  niebędącej  stroną w  
postępowaniu  organ  udziela  zgody  na  przejrzenie  
akt,  jeśli  wykaże  ona  uzasadnioną potrzebę ich 
przejrzenia.” 
Proponowane regulacje pozostawiają wiele 
wątpliwości, tj. 
- brak  wskazania  formy  i  trybu  udzielania  zgody  
na  przejrzenie  akt  –  z  uwagi  na  przesłankę 
uzasadnionej potrzeby przejrzenia akt oraz 
proponowany przepis art. 74 § 2 k.p.a. w art. 1 pkt 29 
ustawy zmieniającej/ art. 81 § 2 nowy k.p.a., 
wskazanym  byłoby  dodanie  w  art.  73a  k.p.a.  (  art.  
1  pkt  28  ustawy zmieniającej)/  art.  80  nowy  k.p.a.,  
iż  zgoda  na  przejrzenie  akt  udzielana  jest  na  
pisemny wniosek osoby zainteresowanej, 
- czy  zgoda  na  przejrzenie  akt  sprawy  byłaby  
zgodą  dotyczącą  jednorazowego  przejrzenia  akt 
sprawy  czy  w  miarę  uzupełniania  materiału  
dowodowego  obowiązywałaby  w  okresie  całego 
postępowania;  czy  zgoda  organu  I  instancji  
wiązałaby  organ  II  instancji  prowadzący 
postępowanie odwoławcze, 
- brak zapisu – jak w przypadku uprawnień strony 
określonych w dotychczasowym art. 73 § 1 k.p.a./  art.  
79  §  1  nowy  k.p.a.,  zdanie  drugie  –  w  jakim  
okresie  przysługuje  uprawnienie  do przejrzenia akt 
sprawy, tj. czy do wydania rozstrzygnięcia przez organ, 
przed którym podmiot zainteresowany zajął na piśmie 
swoje stanowisko, czy do wydania decyzji ostatecznej, 
czy też prawo do przejrzenia akt sprawy przysługuje 
również po zakończeniu postępowania; 
- „uzasadniona  potrzeba”  w  odróżnieniu  od  interesu  
prawnego  lub  obowiązku  strony wskazuje,  że  
uprawnienia  osoby  zainteresowanej  będzie  miał  
każdy  o  ile  sam  postrzega faktyczną  potrzebę  (nie  
mającą  oparcia  w  przepisach  prawa)  podjęcia  
czynności  w  sprawie indywidualnej,  która  go  nie  
dotyczy;  w  takim  zaś przypadku  i  zważywszy,  że  
w  aktach  sprawy  gromadzone  są  dane  stron,  
świadków  przepisy dotyczące  dostępu  podmiotów  
zainteresowanych  do  akt  indywidualnej  sprawy  
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mogą kolidować z przepisami dotyczącymi ochrony 
danych osobowych, 
- w  praktyce,  uprawnienia  podmiotu  
zainteresowanego  będą  wykraczały  poza  granice 
wyznaczone  art.  31a  §  1  k.p.a.  dodanym  art.  1  pkt  
21  ustawy  zmieniającej /  art.  34  nowy k.p.a.  tj.  
poza  uprawnienie  do  zajęcia  stanowiska  w  sprawie;  
status  podmiotu zainteresowanego będzie różnił się od 
statusu strony jedynie możliwością wnoszenia środków 
zaskarżenia  –  co  prawda  podmiot  zainteresowany  
nie  będzie  uczestniczył  w  przeprowadzaniu  
dowodów,  ale  zrównoważy  to  dostęp  do  akt  
sprawy,  stanowisko  podmiotu  zainteresowanego 
zawierające  określone  wskazania  będzie  w  istocie  
wnioskami  dowodowymi  podlegającymi – z  uwagi  
na  odpowiednie  odniesienie  do  obecnego  art.  234  
pkt  2  k.p.a./  nowego  art.  233  pkt  2 k.p.a.  – 
rozpatrzeniu z urzędu, niezależnie od ich zasadności i 
stanowiska stron. 

7. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 36  Wydaje się, iż wśród osób mogących być 
pełnomocnikami w sprawie, w której akta zawierają 
informacje niejawne, o czym mowa w art. 36 § 4 
kodeksu, wskazany powinien być także doradca 
podatkowy. Stosownie do art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z 
dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz.U. 
z 2011 r. Nr 41, poz. 213, z późn. zm.) czynności 
doradztwa podatkowego obejmują m.in. udzielanie 
podatnikom, płatnikom i inkasentom, na ich zlecenie 
lub na ich rzecz, porad, opinii  
i wyjaśnień z zakresu ich obowiązków podatkowych i 
celnych oraz w sprawach egzekucji administracyjnej 
związanej z tymi obowiązkami. Natomiast w świetle 
art. 18 ustawy z dnia 17 czerwca 1966r. o 
postępowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 
2014 r. poz. 1619, z późn. zm.) w toku egzekucji 
administracyjnej stosuje się odpowiednio przepisy 
kodeksu postępowania administracyjnego. Ocena 
instytucji pełnomocnika w sprawie, w której akta 
zawierają informacje niejawne (art. 36 § 6 i inne) 
powinna przede wszystkim uwzględniać stanowisko 
organu właściwego w zakresie ochrony informacji 
niejawnych.  Propozycja, jak się wydaje, została oparta 
na instytucji „specjalnego pełnomocnika” znanej prawu 
kanadyjskiemu i brytyjskiemu. Projektodawca pominął 
jednakże analizę tych orzeczeń Naczelnego Sądu 
Administracyjnego, które kwestionują konieczność 
dokonania zmian w tym zakresie (np. 
NSA w wyroku z 17.10.2014 r., sygn. akt II OSK 
829/13). W orzeczeniu C-300/11 Trybunał 
Sprawiedliwości stwierdził, iż może okazać się 
konieczne, by w trakcie postępowania 
administracyjnego zainteresowanemu nie zostały 
przekazane pewne informacje ze względów 
związanych z bezpieczeństwem państwa; podobnie 
uznano w wyroku w sprawach połączonych Kadi i Al. 
Barakaat International Foundation przeciwko Radzie i 
Komisji (pkt 342). Orzecznictwo dopuszcza w 
wyjątkowych przypadkach nieudostępnienie stronie 
informacji niejawnych, godząc w ten sposób 
uzasadnione względy bezpieczeństwa państwa oraz 
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konieczność respektowania praw strony postępowania. 
Wydaje się, iż instytucja specjalnego pełnomocnika 
konieczna może być w tych systemach prawnych, 
w których sąd przy rozstrzyganiu sprawy nie  bierze 
pod uwagę uchybień popełnionych w postępowaniu 
administracyjnym z urzędu, tylko na skutek zarzutu 
podniesionego przez stronę postępowania, na co 
słusznie zwrócił uwagę Naczelny Sąd Administracyjny 
w wyroku z dnia 17 października 2014 r. (sygn. akt II 
OSK 829/13), uznając, iż polski system prawny 
zawiera rozwiązania zapewniające równie skuteczną 
ochronę poprzez zapewnienie stronie środków 
zaskarżenia. Zdaniem Sądu instytucja prawna, jaką jest 
Sąd I instancji, który kontrolując rozstrzygnięcia 
organów administracji bierze pod uwagę 
z urzędu wszelkie uchybienia, które powstały w toku 
postępowania administracyjnego zapewnia równie 
skuteczną ochronę cudzoziemcowi jak instytucja 
specjalnego pełnomocnika posiadającego certyfikat 
dostępu do informacji poufnych.  
Wątpliwości budzi art. 36 § 7 k.p.a.  Nie przewidziano 
jednakże procedury analogicznej, jak chociażby 
wynikająca z art. 253 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. 
– Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r. poz. 270, z późn. 
zm.), co sprawia, że nie jest jasne, w jakim trybie 
pełnomocnik zostanie wyznaczony. Nie przewidziano 
także przepisu przykładowo zobowiązującego 
samorządy prawnicze  
czy też właściwe służby do sporządzenia list 
profesjonalnych pełnomocników legitymujących się 
odpowiednimi uprawnieniami. W tym stanie rzeczy 
obowiązek wyznaczenia przez organ administracji 
pełnomocnika może napotykać na trudności trudne do 
przezwyciężenia. Z drugiej strony należałoby także 
rozważyć, czy inicjatywa w tym zakresie nie powinna 
należeć do strony, przy jednoczesnym zobowiązaniu 
organu do weryfikacji uprawnień pełnomocnika do 
dostępu do informacji niejawnych 
oraz powiadomienia o tym stronę. Nie została także 
jednoznacznie uregulowana kwestia kosztów takiego 
zastępstwa. Brzmienie projektu przepisów wskazuje, iż 
koszty te będą obciążały organ administracji, a nie jest 
przy tym jasne na jakich zasadach ustalane byłoby 
wynagrodzenie pełnomocnika, gdyż rozporządzenie 
Ministra Sprawiedliwości z dnia 28 września 2002 r. w 
sprawie opłat za czynności radców prawnych oraz 
ponoszenia przez Skarb Państwa kosztów pomocy 
prawnej udzielonej przez radcę prawnego 
ustanowionego z urzędu (Dz. U. z 2013 r. poz. 490, z 
późn.zm.) tej kwestii nie reguluje.  

8.  Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 
 
 
 
 
 
 

art. 40  1) Należy zauważyć, iż definicja przewlekłości 
postępowania rozumianego w świetle art. 40 § 1 pkt 2 
kodeksu jako prowadzenie postępowania dłużej niż 
jest to konieczne, może w praktyce rodzić istotne 
problemy interpretacyjne, które jak się wydaje 
mogłyby zostać usunięte przez jej zdefiniowanie na 
wzór art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o 
skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania 
sprawy w postępowaniu przygotowawczym 

Uwagi częściowo 
zasadne. 
Projektowany przepis 
jest właśnie oparty na 
definicji 
przewlekłości z 
powołanej ustawy. 
Pojęcie przewlekłego 
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Wojewoda 
Podlaski 
 
 

prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora 
i postępowaniu sądowym  bez nieuzasadnionej zwłoki 
(Dz. U. Nr 179, poz. 1843, z późn. zm.). Takie ujęcie 
przewlekłości stanowiłoby jej powiązanie z art. 38 ust. 
1 kodeksu, który obliguje organ do załatwienia sprawy 
bez zbędnej zwłoki. Rozważenia ponadto wymaga 
rozszerzenie art. 40 § 1 pkt 1, definiującego 
bezczynność organu,  
o niezałatwienie sprawy w terminie określonym w art. 
38 § 1 – 3 kodeksu, analogicznie jak to czyni art. 37 
kodeksu w aktualnym brzmieniu. Proponowane 
brzmienie przepisu wskazuje, iż organ nie pozostaje w 
bezczynności wówczas, gdy nie załatwi sprawy w 
podstawowym terminie, a jedynie w dodatkowym, 
jeżeli zostanie wyznaczony. Ponadto sugeruję 
doprecyzowanie art. 40 § 4 poprzez wskazanie czy 
zmiana postanowienia następuje tylko na wniosek 
organu, czy także z urzędu. 
 
2) Dot. art. 40 § 1 - przepisy k.p.a. dotyczące 
niezałatwienia sprawy w terminie zawierają elementy o 
charakterze sankcyjnym. W takim zaś przypadku 
określenie czynności/zdarzeń, czy brak określonych 
czynności/zdarzeń powinno nastąpić definicją ostrą i 
zamkniętą. Skoro otwarta definicja bezczynności i 
przewlekłości ma być odniesieniem również dla innych 
modeli ujętych w prawie materialnym, to modele te 
jako przesłanki ponaglenia powinny być zdefiniowane 
obok bezczynności i przewlekłości. 
3) Dot. art. 40 § 4 - organ wyższego  stopnia  jest  
jednocześnie  organem  odwoławczym,  a  zasada  
dwuinstancyjności postępowania  ma  gwarantować  
merytoryczne  rozpatrzenia  sprawy  przez  dwa,  
niezależne w  rozstrzygnięciu  organy.  Brak  w  ww.  
przepisie  trybu  zmiany  oraz  odmowy  zmiany 
postanowienia  uwzględniającego  ponaglenie,  przy  
uzasadnieniu  o  kontynuacji bezpośredniego  nadzoru  
przez  organ  wyższego  stopnia,  budzi  wątpliwości  
co  do prawidłowego  stosowania  zasady  
dwuinstancyjności  postępowania.  Wątpliwości  te 
należałoby  wyeliminować  poprzez  dodanie  do  
proponowanego  przepisu, zapisu,  iż  zmiana  
postanowienia  uwzględniającego  ponaglenie 
następuje  na  wniosek  organu  prowadzącego  sprawę.  
Jednocześnie  należałoby  uregulować tryb 
postępowania w przypadku odmowy uwzględnienia 
wniosku o zmianę postanowienia. 

prowadzenia 
postępowania jako 
prowadzenia „dłużej 
niż to konieczne” 
oznacza, także brak 
po temu 
uzasadnionych 
powodów. 
„Niekonieczne” 
przeciąganie  
postępowania 
oznacza, że nie ma 
uzasadnionych 
powodów do takiej 
zwłoki. 

Uwzględniono uwagę 
w zakresie odesłania 
do art. 35 uogólniając 
przepis przez 
odniesienie do „nie 
załatwienia w 
terminie”. 
Uwzględniono uwagę 
w zakresie trybu 
zmiany 
postanowienia 
wyznaczającego 
termin zakończenia 
postępowania 
poprzez wskazanie na 
działanie z urzędu. 
Nie powinien to 
jednak być wniosek 
organu pierwszej 
instancji, bo nie jest 
zasadne tworzenie 
relacji procesowej i 
potencjalnego sporu 
administracyjnego 
między organem I 
oraz II instancji.  

Definicja 
bezczynności jest 
obiektywna i 
zamknięta; jest 
związana z 
niezałatwieniem 
sprawy w terminie. 
Zamknięcie definicji 
przewlekłości jest nie 
tylko niemożliwe ale 
też szkodliwe. Nie 
jest bowiem możliwe 
opracowanie 
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zamkniętego katalogu 
zachowań organu 
powodujących 
przewlekłość. 

9. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 41  Wątpliwości budzi brzmienie art. 41 kodeksu, w 
świetle którego odpowiedzialności podlega pracownik 
„winien” bezczynności lub przewlekłości – takie 
sformułowanie przepisu sugeruje, iż kwestia winy 
powinna być przesądzona przed wszczęciem 
postępowania dyscyplinarnego. 

Uwaga zasadna. 
Wyraz „jest winien” 
zastąpiono „został 
uznany winnym”.  

10. Minister 
Sprawiedliwoś
ci 

art. 44 § 4  Projekt nowej ustawy nie uwzględnia w art. 44  
§ 4 zmiany dokonanej ustawą z dnia 25 czerwca 2015 
r. – Prawo konsularne (Dz. U. z 2015 r., poz. 1274) w 
art. 139. Zmiana ta wejdzie w życie z dniem  
1 listopada 2015 r. Dodatkowo rozważenia wymaga, 
czy nowa regulacja zawarta  
w art. 44 projektu nie powinna w swej konstrukcji 
odpowiadać art. 11355 ustawy – Kodeks postępowania 
cywilnego, a to z uwagi na treść stanowiska Trybunału 
Sprawiedliwości zawartego w wyroku z dnia 19 
grudnia 2012 r., C-325/11 (LEX  
nr 1231430).  

 

11. Wojewoda 
Podlaski 

art. 50 § 4 Projektowany przepis (będący  powtórzeniem  
obecnego  art.  46  §  4  k.p.a.) posługuje  się  
określeniem  „adresu  elektronicznego”.  Tymczasem  
w  ustawie  z  dnia  18  lipca 2002  r.  o  świadczeniu  
usług  drogą  elektroniczną  (  Dz.  U.  z  2013  r.  poz.  
1422)  określenie „adres  elektroniczny”  to  
oznaczenie  systemu  teleinformatycznego  
umożliwiające  4 porozumiewanie  się  za  pomocą  
środków  komunikacji  elektronicznej,  w  
szczególności  poczty elektronicznej. W wielu 
przypadkach strony postępowania posiłkując się tą 
definicją uważają za  prawidłowe  doręczanie  w  
sprawach  regulowanych  przez  Kodeks  postępowania 
administracyjnego  dokumentacji  za  pomocą  maila  i  
żądają  takiego  doręczenia  ze  strony organu  
prowadzącego  postępowanie.  Należy  rozważyć  
doprecyzowanie  w  przepisach Kodeksu  
postępowania  administracyjnego  o  jaki  adres  
elektroniczny,  chodzi  czyli  taki,  który umożliwia 
potwierdzenie doręczenia odbioru. 

 

12. KPRM-DSC art. 61 § 6 pkt 
2 

Wydaje się wskazane uznanie zachowania terminu, 
jeśli przed jego upływem pismo zostanie nadane 
w placówce pocztowej jakiegokolwiek operatora 
wyznaczonego kraju członkowskiego UE. 
Ze względu na fakt, że rynek pocztowy podlega 
regulacjom wspólnotowym wskazane wydaje się 
uznanie zachowania terminu w przypadku nadania 
pisma w placówce pocztowej jakiegokolwiek operatora 
wyznaczonego kraju członkowskiego UE409. 

 

                                                
409 Normy jakości dla przesyłek w obrocie zagranicznym w ramach Wspólnoty, zgodnie z Dyrektywą 
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r. zmieniającą dyrektywę 97/67/WE 
w odniesieniu do pełnego urzeczywistnienia rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty, są następujące: 
D + 3 dla 85% przesyłek najszybszej kategorii znormalizowanej, oraz D + 5 dla 97% tych przesyłek, gdzie D 
oznacza datę nadania, a n liczbę dni roboczych pomiędzy datą wysyłki a datą doręczenia przesyłki adresatowi. 
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Utrzymanie ograniczenia w stosunku do polskiej 
placówki pocztowej stanowić będzie znaczące 
utrudnienie dla obywateli polskich, a także może 
dyskryminować obywateli innych krajów UE 
występujących w swoich sprawach wobec polskich 
organów administracji. 

13. Wojewoda 
Kujawsko-
Pomorski 
 
 
 
Prezes RIO w 
Bydgoszczy 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM - DSC 

art. 79-81 1) Wątpliwości budzi konstrukcja art. 81 § 2  k.p.a.,, 
gdyż nie jest klarowne, czy odmowa przeglądania akt 
sprawy, która następuje w drodze postanowienia 
odnosi się tylko do § 1 art. 81, czy tez będzie dotyczyła 
art. 80 k.p.a. Celowym byłoby przeniesienie§ 2 i 3 art. 
81 do odrębnego artykułu, aby całkowicie rozwiać te 
wątpliwości. 
 
 
2) Wydaje się, że w założeniu art. 80 miał rozwiać 
wątpliwości dotyczące udostępnienia akt osobie nie 
będącej stroną w postępowaniu – wątpliwości 
dotyczyły stosowania ustawy o dostępie do informacji 
publicznej. W aktualnym kodeksie nie ma wprost 
wyłączenia przepisów ustawy o dostępie do informacji 
publicznej, jednakże wykładnia przepisu dotyczącego 
udostępnienia akt stronie wskazuje pośrednio na to, że 
przepisów wyżej wymienionej ustawy nie stosuje się. 
Konstrukcja przepisów art. 80 i 81 powinna te 
wątpliwości rozwiać. Jednakże wątpliwy jest zapis § 2 
art. 81, który mówi, że „odmowa przeglądania akt 
sprawy (…) następuje w drodze postanowienia. Brak 
pewności czy ta odmowa odnosi się tylko § 1 art. 81, 
który dotyczy udostępnienia akt zawierających 
informacje niejawne, czy też odmowa w drodze 
postanowienia będzie też dotyczyła art. 80. Wydaje się 
być celowym przeniesienie  § 2 i 3 art. 81 do 
odrębnego artykułu, aby całkowicie rozwiać te 
wątpliwości. 
 
3) Zdecydowanie zbyt daleko idące należy uznać 
przyznanie osobie niebędącej stroną prawa do 
przeglądania akt sprawy. Jeżeli bowiem istnieje 
„uzasadniona potrzeba ich przejrzenia” to de facto 
należałoby rozważać przyznanie takiej osobie statusu 
strony w danym postępowaniu. Istniej obawa, że 
przepis ten może być nadużywany, w celu obejścia 
przepisu projektowanego art. 74 § 3 Kpa. 
Wprowadzenie proponowanego przepisu wydaje się 
sprzeczne: 
1) z art. 61 Konstytucji RP. Przywołana 

w uzasadnieniu „konieczność ochrony przed 
przewlekłością postępowania”, spowodowana 
„koniecznością rozpoznania wniosku czy też wielu 
wniosków o udostepnienie informacji publicznej”, 
nie spełnia przesłanek określonych w Konstytucji 
do ograniczenia obywatelom prawa do informacji, 

2) z wypracowanym orzecznictwem, gdzie przyjmuje 
się, że akta spraw administracyjnych – z wyjątkiem 
części podlegających włączeniom wynikającym z 
ochrony danych osobowych czy objętych tajemnicą 

 

                                                
410 MP 2013, poz. 136. 
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ustawowo chronioną - stanowią informację publiczną 
(zob. wyrok NSA z 1 grudnia 2011 r., sygn. akt 
I OSK 1550/11, wyrok NSA z 5 września 2013 r., 
sygn. akt I OSK 953/13 i wyrok NSA z 5 września 
2013 r., sygn. akt I OSK 894/13). 
 

Ponadto, art. 5. ust. 1. oraz ust. 2 ustawy o dostępie do 
informacji publicznej określają już szczegółowo, jakim 
ograniczeniom podlega dostęp do akt sprawy jako 
informacji publicznej. 
 
Projektowany przepis zawiera warunek 
nieprzewidziany w Konstytucji (i bliżej nieokreślony, 
pozostawiający nadmierną swobodę uznania dla 
organu), wydaje się pozbawiać prawa do sporządzania 
z akt notatek, kopii lub odpisów, jak również 
wprowadza utrudnienia nieodpowiadające obecnym 
możliwościom komunikacyjnym z obywatelem 
(„przeglądanie” może odbywać się przecież jedynie w 
miejscu przechowywania akt przez organ 
i w godzinach pracy pracowników organu).  
 
Prowadząc prace nad reformą prawa o postępowaniu 
administracyjnym powinno się również mieć 
na uwadze Strategię Sprawne Państwo 2020, przyjętą 
uchwałą nr 17 Rady Ministrów z dnia 12 lutego 2013 
r.410, a która definiuje wizję państwa w perspektywie 
2020 r. Przede wszystkim należy zwrócić uwagę na cel 
drugi szczegółowy Strategii, który zorientowany jest na 
zwiększenie sprawności instytucjonalnej państwa. 

14. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Kujawsko-
Pomorski 

art. 114 § 1 
pkt 1  
 

1) Niejasny i budzący szereg wątpliwości jest sposób 
uregulowania przewidzianego w art. 114 § 1 pkt 1 
kodeksu milczącego załatwienia sprawy. Przede 
wszystkim odnosi się do braku załatwienia sprawy 
w terminie miesiąca, podczas gdy na mocy art. 38 § 
1 – 3 kodeksu, miesięczny termin przewidziany jest 
jedynie do spraw wymagających postępowania 
wyjaśniającego i w postępowaniu odwoławczym. 

2) Ponadto niejasna jest relacja takiego sposobu 
załatwienia sprawy do instytucji ponaglenia, o 
którym mowa w art. 40 kodeksu, która upływ 
terminu miesiąca wiąże z przyznaniem stronie 
uprawnienia do ponaglenia.  

3) W przepisie mowa jest także o sprzeciwie w formie 
decyzji, która to instytucja nie jest znana 
kodeksowi, przez co regulacja staje się niejasna i 
niezrozumiała. 

4) Wydaje się, że taki tryb załatwienia sprawy 
powinien zostać ograniczony do spraw 
wszczynanych na wniosek.  

5) Ponadto rozważenia wymagają kwestie możliwości 
załatwienia w tym trybie sprawy kończącej się 
decyzją uznaniową, sprawy w której występują 
sporne interesy stron.  

6) Powstaje szereg wątpliwości odnośnie obliczania 
upływu terminu. Wobec braku doręczania decyzji 
w sprawie, w której strona następnie nie zwróciła 
się o wydanie decyzji poświadczającej, o której 
mowa w art. 115 kodeksu, powstaje pytanie na 
jakich zasadach strona może się odwołać od takiej 

Uwagi częściowo 
zasadne.  

1) Skutek milczącego 
załatwienia sprawy 
musi być związany 
bezpośrednio z 
upływem terminu 
przewidzianego w 
przepisach prawa. 
Skutek w postaci 
milczącego 
załatwienia sprawy 
powstaje z mocy 
prawa. Organ nie 
może wpływać na ten 
skutek wyznaczając 
dłuższy termin.    

Milczące załatwienie 
sprawy powinno być 
dedykowane tylko do 
spraw rodzajowo 
prostych (zakres 
stosowania wynikać 
będzie z przepisów 
szczególnych) termin 
miesięczny jest tu 
wystarczający. W § 4 
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decyzji.  
7) Zauważyć także należy, iż decyzja poświadczająca 

milczące załatwienie sprawy odbiega od 
powszechnego ujęcia w doktrynie prawa 
administracyjnego i orzecznictwie sądów 
administracyjnych decyzji jako aktu woli o 
skutkach konstytutywnych.  

8) Ponadto w przypadku sprawy załatwianej milcząco 
terminy upływu 5 lat jako przesłanki braku 
możliwości wznowienia postępowania lub 
stwierdzenia nieważności decyzji, o których mowa 
w art. 116 § 1 kodeksu, są krótsze niż w przypadku 
decyzji wydawanych w zwykłym trybie, co może 
wpływać na brak jednolitego traktowania stron 
postępowania. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

dopuszcza się 
terminy dłuższe na 
wniesienie sprzeciwu, 
jeżeli tak będą 
stanowić przepisy 
pozakodeksowe. 
Ponaglenie będzie 
bezprzedmiotowe 
wobec załatwienia 
sprawy w sposób 
milczący.  

3) Instytucja 
sprzeciwu przeciwko 
milczącemu 
załatwieniu sprawy 
istnieje i dynamicznie 
rozwija się w 
administracyjnym 
prawie materialnym. 
Czas na jej ujęcie 
kodeksowe. 
Szczegółowo jest to 
omówione w 
uzasadnieniu 
projektu. 

4) Oczywistym jest, 
że milczące 
załatwienie sprawy 
może nastąpić tylko 
na wniosek, w sposób 
uwzględniających w 
całości żądanie 
strony. Wynika to z 
projektowanego 
przepisu. 

5) Milczące 
załatwienie sprawy 
powinno być 
dedykowane tylko do 
spraw rodzajowo 
prostych (zakres 
stosowania wynikać 
będzie z przepisów 
szczególnych). 
Projekt nie nakazuje 
stosowania tego trybu 
tylko określa 
formułę, gdy odrębne 
przepisy na taki tryb 
wskażą. Zgodzić się 
należy, że ten tryb nie 
powinien być 
adresowany do spraw 
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2) Szersze zastosowanie konstrukcji milczącego 
załatwienia sprawy i milczącej zgody w sprawach, 
szczególnie o charakterze masowym, które nie 
wymagają przeprowadzenia postępowania 
dowodowego, pozwoli zoptymalizować ekonomie 
postepowania, uprości i przyspieszy postępowanie. 

uznaniowych ani do 
spraw ze spornymi 
interesami stron. 

6) Prawo odwołania 
strona zrealizuje po 
wystąpieniu do 
decyzję 
poświadczającą – 
przepis 
sprecyzowano.  

7) Formuła decyzji 
poświadczającej 
milczące załatwienie 
sprawy jest nową 
instytucją prawa 
wzorowaną na 
kodyfikacjach innych 
krajów. Jest istotny 
element ochrony 
praw strony. Nie 
zmienia to faktu, 
powstania skutku 
milczącego 
załatwienia sprawy ex 
tunc. Decyzje mogą 
mieć też charakter 
deklaratoryjny i taki 
charakter ma decyzja 
poświadczająca. 

8) Uwaga zasadna. 
Zrezygnowano ze 
skracania terminów. 

 

Uwaga popierająca. 
Nie wymaga 
ustosunkowania. 

15. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 126 i nst. 
(decyzje 
generalne) 

1) Należy zauważyć, iż nie każda decyzja skierowana 
do nieograniczonego kręgu osób będzie mogła zostać 
procedowana zgodnie z przepisami kodeksu. Nie do 
końca przemyślane wydaje się połączenie w jednej 
instytucji decyzji rozumianych jako akt stosowania i 
akt stanowienia prawa. Przykładowo należy wskazać 
art. 169 ust. 17 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. – Prawo 
o szkolnictwie wyższym (Dz. U. z 2012 r. poz. 572, z 
późn. zm.), zgodnie z którym minister właściwy do 
spraw wewnętrznych ustala warunki i tryb przyjęcia na 
studia kandydatów na funkcjonariuszy służb 
państwowych. Mając na względzie art. 93 ust. 1 i 2 
Konstytucji taka sprawa może zostać załatwiona 
poprzez wydanie decyzji, gdyż zarządzenie miałoby 
jedynie charakter wewnętrzny. Przyjmując, 
iż decyzja taka będzie mieć charakter decyzji 
generalnej w rozumieniu kodeksu – należy założyć, iż 
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Wojewoda 
Kujawsko-
Pomorski 
 
 
Prezes RIO w 
Bydgoszczy 

zastosowanie będą mieć przepisy przewidujące 
możliwość złożenia zastrzeżenia przez każdą osobę, 
przeprowadzenia rozprawy administracyjnej czy 
złożenia skargi dla sądu. Tymczasem charakter takiej 
sprawy wyklucza możliwość kwestionowania decyzji 
przez osoby, których ona dotyczy, gdyż decyzja 
stanowi wyraz władczego działania organu. A zatem 
powinna zostać zagwarantowana możliwość 
odstąpienia od przepisów projektowanego rozdziału 8 
kodeksu nie tylko w przypadku, o którym mowa 
w art. 131 kodeksu. Z kolei należy także zauważyć, iż 
w świetle art. 134 kodeksu od decyzji generalnej 
rozumianej jako akt stosowania prawa nie 
przysługiwałoby odwołanie, co stanowiłoby naruszenie 
zasady dwuinstancyjności postępowania 
administracyjnego. 
 
 
 
 
2) Decyzje generalne wymagają uregulowania w 
przepisach prawa materialnego, gdyż w tej postaci, bez 
wyjaśnień (a tak naprawdę wykładni) dokonanych 
przez prof. A. Skoczylasa konstrukcja ta byłaby 
niejasna. 
 
 
3) Istnieje potrzeba ścisłego uregulowania  
w przepisach prawa materialnego definicji decyzji 
generalnych, gdyż w tej postaci, niniejsza konstrukcja 
jest niejasna. 

16. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 137 § 2  Zaproponowany przepis budzi poważne wątpliwości, 
gdyż pozostaje  
w sprzeczności z art. 7 kodeksu, zgodnie z którym 
organom administracji publicznej podejmować 
wszelkie czynności niezbędne do dokładnego 
wyjaśnienia stanu faktycznego w sprawie. Z kolei art. 
77 § 1 kodeksu nakazuje organom administracji 
publicznej w sposób wyczerpujący zebrać i rozpatrzyć 
cały materiał dowodowy. Niejasne jest także na czym 
miałyby polegać wzajemne ustępstwa dotyczące stanu 
faktycznego. Koncepcja układu może rodzić po stronie 
stron postępowania pokusę zatajania okoliczności 
faktycznych niewygodnych dla stron, natomiast po 
stronie organów administracji publicznej – tendencję 
do interpretowania każdej napotkanej trudności w 
ustaleniu stanu faktycznego jako impulsu do zawarcia 
umowy administracyjnej. Ponadto należy zwrócić 
uwagę na nieprecyzyjność art. 140 § 1 kodeksu, 
zgodnie z którym jeżeli przepis prawa uzależnia 
wydanie decyzji w sprawie od zajęcia stanowiska przez 
inny organ, umowa może być zawarta po zajęciu 
stanowiska przez ten organ. Jeżeli przepis prawa 
nakazuje wydanie decyzji, postępowanie powinno być 
kończone decyzją administracyjną, tym bardziej, iż 
zgodnie z art. 138 kodeksu zawarcie umowy czyni 
niemożliwym wydanie decyzji w tej sprawie. W tym 
miejscu należy odwołać się do decyzji o udzieleniu 
koncesji na świadczenie usług ochrony osób i mienia, 
wydawanej na podstawie ustawy z dnia 22 sierpnia 
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1997 r. o ochronie osób i mienia (Dz. U. z 2014 r. 
poz. 1099). Decyzja ta wydawana jest na drukach 
ścisłego zarachowania, zabezpieczających je przed 
podrobieniem i przerobieniem, co jest niezmiernie 
istotne przy uwzględnieniu charakteru sprawy, w której 
decyzja jest wydawana. A zatem zawarcie umowy w 
tego typu sprawie byłoby niedopuszczalne. Wydaje się, 
iż kwestię dopuszczalności zawarcia umowy mogłyby 
rozstrzygać przepisy szczególne, jednakże dążenie do 
ich zawierania nie powinno być zasadą, co wynika z 
art. 14 § 3 kodeksu.  
Niejasne jest także pojęcie „innych osób”, o których 
mowa w art. 140 § 2 kodeksu. Zagrożenie naruszenia 
praw tych osób może wskazywać, iż przysługują im 
prawa strony w rozumieniu art. 30 kodeksu. Takie 
prawo mogłoby zostać wyłączone na rzecz procedury 
zajęcia stanowiska przewidzianej w relacjach z innym 
organem. 

17. Minister Pracy 
i Polityki 
Społecznej 
 
 
Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 

art. 143-152 
(ugoda 
administracyj
na)  

1) Nie określono terminu do którego osoba wezwana w 
postępowaniu administracyjnym zakończonym ugodą 
może zgłaszać żądanie przyznania należności. Może to 
powodować wątpliwości, szczególnie gdy Rozdział 
„Ugoda administracyjna” zawiera przepisy, który 
przewiduje odpowiednio stosowanie przepisów 
dotyczących decyzji. 
 
 
2) Wątpliwości budzi zróżnicowanie form ugodowego 
rozwiązania sporu na ugodę administracyjną i umowę 
administracyjną (przyjęte zarówno w projekcie 
nowelizacji, jak i w projekcie nowej ustawy). 
Uzasadnienie powołujące się w tym zakresie na 
dorobek prawa niemieckiego nie jest jasne. Ugoda z 
punktu widzenia prawa materialnego jest umową. 
Wprowadzenie nowych instytucji powinno zostać 
poprzedzone rozważeniem realnych zalet 
wynikających z takiego rozwiązania.  

 

18. Wojewoda 
Podlaski 

art. 165 Ustawą  o  zmianie  w  ustawy  o  informatyzacji  
działalności  podmiotów  realizujących zadania  
publiczne  oraz  niektórych  innych  ustaw  (  Dz.  U.  
poz.  183),  która  weszła  w  życie  11 maja  2014  r.,  
wprowadzono  zmiany  m.in.  w  ustawie  o  
postępowaniu  przed  sądami administracyjnymi  
(wchodzącymi  w  życie  11  lutego  2017  r.),  
umożliwiające  przekazywanie akt  spraw  
administracyjnych  do  sądu  administracyjnego  w  
postaci  elektronicznej.  Zarówno w  projekcie  ustawy  
zmieniającej  jak  i  projekcie  nowego  k.p.a.  brak  
regulacji  dotyczącej sposobu  w  jaki  mogą  być  
przekazywane  akta  spraw  administracyjnych  do  
organu  II  instancji (art. 165 nowy k.p.a.).  Należałoby  
rozważyć  umożliwienie  przekazywania  akt  sprawy  
przez organy  I  instancji  w  postaci  elektronicznej,  
jeśli  w  taki  sposób  sprawa  była  dokumentowana w  
I  instancji.  Brak  stosowanych  regulacji  powoduje  
już  dziś,  że  organy  II  instancji  domagają się  
przekazywania  akt  w  postaci  tradycyjnej,  nawet  
jeśli  organ  I  instancji  załatwił  sprawę, zgodnie  z  
art.  14  §  1  obecnego  k.p.a./  art.  15  §  1  nowego  
k.p.a.  w  formie  dokumentu elektronicznego. 
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19. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 178 § 1 
pkt 11  

Niejasności powstają również na tle wynikającej z art. 
178 § 1 pkt 11 kodeksu przesłanki wznowienia 
postępowania w postaci ujawnienia niezgodności 
decyzji z ratyfikowaną umową międzynarodową, której 
stroną jest Rzeczpospolita Polska – projektodawca nie 
przesądził bowiem w jakim trybie owo ujawnienie 
miałoby nastąpić. 

 

20. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 197 i nst Odnośnie przewidzianego w rozdziale 15 kodeksu 
postępowania prowadzonego z udziałem znacznej 
liczby stron należy zauważyć, iż wątpliwości może 
budzić wyłączenie wznowienia takiego postępowania 
w przypadku, gdy strona bez własnej winy nie brała w 
nim udziału, co przewiduje art. 197 kodeksu. Wydaje 
się, iż przepis stanowić może poważne ograniczenie 
prawa dostępu do sądu, a pozbawienie takiego prawa 
może nastąpić jedynie w razie zawinionego działania 
samej strony. Z kolei brzmienie art. 199 kodeksu 
wywołuje wątpliwości w świetle art. 30 kodeksu. 
Skoro za stronę uważa się każdego, czyjego interesu 
prawnego lub obowiązku dotyczy postępowanie albo 
kto żąda czynności organu ze względu na swój interes 
prawny lub obowiązek, to wynikające z art. 199 
rozróżnienie na strony będące adresatem praw lub 
obowiązków oraz na pozostałe strony jest w świetle art. 
30 nieuzasadnione. Równocześnie art. 198 § 3 
kodeksu, wprowadzający swego rodzaju prekluzję, 
dowodową poprzez możliwość pominięcia wniosków 
dowodowych po upływie wyznaczonego terminu, 
pozostaje w sprzeczności z art. 7 kodeksu – zasadą 
prawdy obiektywnej, w myśl której organy podejmują 
wszelkie kroki niezbędne do wyjaśnienia stanu 
faktycznego sprawy. 

 

21. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 200 § 4  Niejasny jest art. 200 § 4 kodeksu, który dopuszcza 
możliwość załatwienia sprawy w sposób milczący, 
chyba że taką możliwość wyłącza „ustawa stanowiąca 
o rozpoznaniu sprawy w postępowaniu uproszczonym-
niejasne jest czy chodzi o przepisy szczególne czy 
przewiduje się wydanie odrębnej ustawy. Ponadto takie 
ukształtowanie przepisu stoi w sprzeczności z art. 114 
§ 1 kodeksu, według którego to przepisy szczególne 
mają dopuszczać a nie wyłączać możliwość 
milczącego załatwienia sprawy.  

 

22. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 

art. 201 § 1  Art. 201 § 1, ograniczający zakres postępowania 
dowodowego, stoi w sprzeczności  
z art. 7 oraz 85 § 1 kodeksu. Wydaje się, iż 
wprowadzenie do kodeksu nowych instytucji nie może 
odbyć się bez zmiany podstawowych zasad 
obowiązujących w postępowaniu administracyjnym. 
Na marginesie podkreślę, iż proponowany przepis 
może stwarzać pokusę zgłaszania przez strony 
dowodów korzystnych wyłącznie dla siebie, które 
organ będzie zobowiązany uwzględnić. 

 

23. Wojewoda 
Kujawsko-
Pomorski 
 
 

art. 219-255 - 
dot. działu VI-
Skargi i 
wnioski 

1) W związku z wejściem w życie ustawy z dnia 11 
lipca 2014r. o petycjach z przepisu art. 221 k.p.a. 
usunięto zapis dotyczący petycji w związku z 
powyższym z art. 219 § 2  k.p.a. także należy usunąć 
ten zapis w celu zapewnienia spójności przepisów. 

 

                                                
411 Dz. U. 2014, poz. 1195. 
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Wojewoda 
Pomorski 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes RIO w 
Bydgoszczy 
 
 
 
 
 
KPRM-DSC 

Ponadto w art. 227 k.p.a. proponuje się 
doprecyzowanie pkt 5 w brzmieniu: „5) zarządu i 
marszałka województwa oraz kierowników 
wojewódzkich samorządowych jednostek 
organizacyjnych z wyjątkiem spraw określonych w pkt 
2-sejmik województwa” oraz dodanie pkt 6 w 
brzmieniu: „6) organów zarządzających gminnych, 
powiatowych lub wojewódzkich osób prawnych, z 
wyjątkiem spraw określonych w pkt 2-organ 
wykonawczy odpowiedniej jednostki samorządu 
terytorialnego”. 
Proponuje się nadanie art. 229 projektu następującego 
brzmienia: 
„art. 229 § 1. Jeżeli organ, który otrzymał skargę, nie 
jest właściwy do jej rozpatrzenia obowiązany jest 
niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie 
siedmiu dni, przekazać ja właściwemu organowi 
zawiadamiając równocześnie o tym skarżącego, albo 
wskazać mu właściwy organ, z zastrzeżeniem § 2. 
§ 2. W przypadku gdy organ stanowiący jednostki 
samorządu terytorialnego nie jest właściwy do 
rozpatrzenia skargi, skargę tę przekazuje do organu 
właściwego przewodniczący organu stanowiącego 
jednostki samorządu terytorialnego.”. 
 
 
2) W art. 250 § 3 znajduje się sformułowanie „dni i 
godziny przyjęć powinny być dostosowane do potrzeb 
ludności, przy czym przynajmniej raz w tygodniu 
przyjęcia powinny się odbywać w ustalonym dniu po 
godzinach pracy”. Przepis ten zachowano w 
niezmienionej treści w stosunku do aktualnie 
obowiązującego Kpa. Jednak jak wskazuje praktyka, 
określenie „po godzinach pracy” jest niejednoznaczne i 
może być różnie interpretowane (jako „po godzinach 
pracy urzędu”, bądź „po godzinach pracy ludności”), 
co uzasadnia potrzebę zmiany tego przepisu. Należy 
dokładniej uregulować rozpatrywanie skarg na 
pracowników. Wymaga to wprost wskazania, że każda 
skarga na pracownika, działającego w imieniu organu, 
jest skargą na organ. Pozwoliłoby to na 
wyeliminowanie nieprawidłowego rozpatrywania skarg 
na pracowników przez kierowników organów, np. 
wójtów. Należy wprowadzić regulację pozwalających 
na pozostawienie bez rozpatrzenia skarg uwłaczających 
organom. 
 
 
3) W związku z wejściem w życie ustawy z dnia 11 
lipca 2014 r. o petycjach został znowelizowany przepis 
art. 221 kpa, z którego  usunięto zapis dotyczący 
petycji w związku z powyższym z art. 219 § 2  
niniejszego projektu także należy usunąć ten zapis w 
celu zapewnienia spójności z obecnie obowiązującym 
stanem prawnym. 
 
 
 
4)  Z art. 219 §2 projektu ustawy Kodeks postępowania 
administracyjnego należałoby usunąć słowo „petycje”. 
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Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach411, która 
weszła w życie we wrześniu br., określa zasady 
składania i rozpatrywania petycji oraz sposób 
postępowania organów w sprawach dotyczących 
petycji. Znowelizowała ona również brzmienie tego 
artykułu Kodeksu postępowania administracyjnego, 
usuwając z niego wzmiankę o petycjach. 
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Załącznik nr 2 

 
Lp. Zgłaszający 

uwagę 
 

Uwagi do   
projektu 
ustawy o 
zmianie 
ustawy – 
Kodeks 

postępowania 
administracyjn

ego 

Brzmienie uwagi Stanowisko w sprawie 
uwagi 

1. Minister 
Spraw 
Wewnętrznych 
 
Minister 
Finansów 
 
 
 
Krajowa 
Reprezentacja 
Samorządowyc
h Kolegiów 
Odwoławczych 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Uwagi ogólne W art. 2 projektu Kodeksu postępowania 
administracyjnego w wersji tekstu jednolitego, 
zwanego dalej „kodeksem”, zawarte jest pojęcie 
„organ władzy publicznej”, które nie zostało 
zdefiniowane w art.5 projektu i nie występuje w 
dalszej części kodeksu. 
 
 
Celowym  jest,  aby projekt stał  się  przedmiotem  
dalszej dyskusji  środowisk  naukowych  i  
praktyków.   
 
 
 
Krajowa Reprezentacja Samorządowych Kolegiów 
Odwoławczych negatywnie opiniuje raport zespołu 
eksperckiego na temat „Reforma prawa o 
postępowaniu administracyjnym”.  
Zasadnicze przyczyny negatywnej opinii 
(pozostające po części we wzajemnym związku) 
to: 
1. wadliwe założenie o potrzebie gruntownej 

nowelizacji, a w istocie wprowadzenie nowego 
kodeksu postępowania administracyjnego 
(dalej jako „kodeks”), 

2. brak empirycznej podbudowy uzasadniającej 
potrzebę nowelizacji, 

3. propozycje przenoszenia na grunt polskiego 
postępowania administracyjnego rozwiązań, 
po pierwsze - z wielu, po drugie - z różnych 
systemów prawnych, co daje wrażenie 
przypadkowości, bez gwarancji, że w takim 
właśnie zestawie będą realizować cele założone 
w Raporcie, 

4. sprzeciw wobec propozycji zrównania rangi 
procesowej odwołania i wniosku o ponowne 
rozpatrzenie sprawy. 

Niemała część propozycji Raportu warta jest 
poparcia jeśli nie od razu, to po ich 
doprecyzowaniu. Tytułem tylko przykładów: 
- zasady podejmowania, a zwłaszcza podpisywania 
decyzji organu kolegialnego (problem ten jest 
udziałem choćby gminnych komisji rozwiązywania 
problemów alkoholowych), 
- milczące załatwienie sprawy w przypadkach 
dopuszczonych ustawą (przy czym można by 
poprzestać, wzorem art. 37 ust. 5 projektowanej 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Uwaga niezasadna. 
Zaświadczenie o 
milczącym załatwieniu 
sprawy nie zapewni 
prawa odwołania. 
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Wojewoda 
Pomorski 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Warmińsko-
Mazurski 
 
 
 
KNF 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ustawy Prawo działalności gospodarczej, na 
potwierdzeniu wydania takiej decyzji w drodze 
zaświadczenia), 
- umowa administracyjna (z zastrzeżeniem 
ustalenia praktycznej skuteczności takiej formy 
działania, oraz potrzeby doprecyzowani trybu jej 
weryfikacji), 
- dopuszczalność zrzeczenia się prawa wniesienia 
odwołania, ze skutkiem w postaci ostateczności 
decyzji, 
- poszerzenie zakresu postępowania wyjaśniającego 
przed organem odwoławczym, ze skutkiem 
zawężenia dopuszczalności orzekania kasacyjnego 
z przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia 
organowi pierwszej instancji, 
- istotne zawężenie dopuszczalności 
nieuwzględnienia wycofania odwołania, 
- postępowanie z udziałem znacznej liczby stron. 
Ta propozycja odpowiada zgłaszanemu już od kilku 
lat postulatowi samorządowych kolegiów 
odwoławczy. Jej wadą jest oparcie postępowania w 
takim trybie o kryterium „uzasadnionych 
przypuszczeń” co do liczby stron. Z praktyki 
orzeczniczej samorządowych kolegiów 
odwoławczych na płaszczyźnie środowiskowych 
uwarunkowań zgody na realizację inwestycji 
wynika, że realna liczba stron jest w każdym 
przypadku do ustalenia, co jest zresztą 
koniecznością w przypadku skargi do sądu 
administracyjnego, jako że sąd nie dysponuje 
rozwiązaniem równoważnym przewidzianemu w 
art. 49 kodeksu. 
KRSKO informuje jeszcze, że dysponuje 
kilkudziesięcioma uwagami szczegółowymi, 
które chętnie przekaże, jeśli taka będzie wola 
Zespołu. 
 
 
 
 
- Wprowadzenie nowych rozwiązań prawnych 
takich jak milczące załatwienie sprawy oraz 
milcząca zgoda pozornie przyspiesza i upraszcza 
postępowanie. Należy jednak zwrócić uwagę na to, 
że mogą zdarzać się sytuacje, gdy organ nie 
zapozna się z wnioskiem strony w terminie, co 
automatycznie spowoduje załatwienie sprawy 
zgodnie z wnioskiem. Oczywiście takie 
rozwiązanie niejako zmusza organ do podjęcia 
rozstrzygnięcia zgodnie z ustawowymi terminami, 
można jednak przypuszczać, że w obrocie prawnym 
pojawią się rozstrzygnięcia, które nie są zgodne z 
wolą organu, a są efektem przekroczenia terminu. 
Należy zwrócić również uwagę na fakt, iż 
ewentualne wniesienie sprzeciwu następuje w 
drodze decyzji, jak  również na wniosek strony 
organ ma obowiązek wydać decyzje 
poświadczającą milczenie – co może jeszcze 
bardziej wydłużyć i skomplikować cały proces 
administracyjny. 

 

 

 

 

 

Uwaga niezasadna. 
Milczące załatwienie 
sprawy powinno być 
dedykowane tylko do 
spraw rodzajowo 
prostych (zakres 
stosowania wynikać 
będzie z przepisów 
szczególnych) termin 
miesięczny jest tu 
wystarczający. 
Przykłady milczące 
załatwienia sprawy: art. 
48 ust. 2 ustawy z 16 
VII 2004 Prawo 
telekomunikacyjne 
(Dz.U. nr 171, poz. 
1800 ze zm.), art. 49 
ust. 4 ustawy z 23 XI 
2012 Prawo pocztowe 
(Dz.U. 2012, poz. 
1529), art. 152 ust. 4 
ustawy z 27 IV 2001 
Prawo ochrony 
środowiska (Dz.U. 
2008, nr 25, poz. 150 
ze zm.), art. 30 ust. 5, 
art. 54 i 71 ust. 4 
ustawy z 7 VII 1994 
Prawo budowlane 
(Dz.U. 2010, nr 243, 
poz. 1623 ze zm.), art. 
9 ust. 2 ustawy z 25 
VIII 2006 o systemie 
monitorowania i 
kontrolowania jakości 
paliw (Dz.U. nr 169, 
poz. 1200 ze zm.), art. 
11 ust. 4 ustawy z 14 
XII 2012 o odpadach 
(Dz.U. 2013, poz. 21 
ze zm.). Art. 69a ust. 1 
ustawy z 26 V 1982 
Prawo o adwokaturze 
(Dz.U. 2009, nr 146, 
poz. 1188 ze zm.) oraz 
art. 312 ustawy z 6 VII 
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- Sformalizowanie procesu wniesienia odwołania 
może spowodować, że strona poniesie szkodę z 
powodu nieznajomości przepisów. Może również 
spowodować, że osoby bez przygotowania 
prawniczego nie będą mogły samodzielnie wnieść 
odwołania, gdyż nie będą potrafiły napisać go w 
taki sposób, aby zawierało wszystkie niezbędne 
elementy. Aktualnie 
obowiązujący zapis jest bardziej przystępny. 
- Z punktu widzenia szybkości postępowania 
wątpliwości budzi przeniesienie kompetencji na 
organ wyższego stopnia. Taka regulacja może 
również spowodować, że mniej spraw będzie 
wznawianych z urzędu, ponieważ organy wyższego 
stopnia nie będą miały informacji, że dane 
postępowanie w ogóle się toczyło, jeżeli w jego 
sprawie nie zostało wniesione odwołanie. 
 
 
- Konieczna jest regulacja w przepisach 
przejściowych dotycząca postępowań wszczętych i 
prowadzonych przed dniem wejścia w życie zmian 
do kpa., czy nowego kpa. 
- Przy tak obszernych i zasadniczych 
proponowanych zamianach w kpa. oraz innych 
ustawach zastosowana powinna być forma nowej 
ustawy Kodeks postępowania administracyjnego. 
 
 
Odnosząc się do projektu nowego Kodeksu 
postępowania administracyjnego chciałbym 
spostrzec, ze w art. 29 § 3 kpa („Jeżeli wskutek 
wyłączenia członków organu kolegialnego organ 
ten stal się niezdolny do podjęcia uchwały z braku 
wymaganego quorum, stosuje si§ odpowiednie 
przepisy art. 26 § 2”) omyłkowo pozostawiono 
odesłanie do art. 26 § 2 (przepis właściwy w 
aktualnym kpa) zamiast do art. 28 § 3 (przepis 
właściwy w projekcie nowego kpa). Ponadto w art. 
219 § 2 pozostawiono sformułowanie „petycje (...) 
mogą być składane do organizacji i instytucji 
społecznych (...)”, podczas gdy od 6 września 
2015r., w związku z wejściem w życie ustawy z 
dnia 11 lipca 2014r. o petycjach w kpa usunięto 
odniesienie do petycji we wskazanym przepisie 
(aktualnie art. 221 §2 kpa). 
 
Celowym  byłoby  przyjęcie  nowego  Kodeksu  
postępowania administracyjnego a nie jedynie 
nowelizacji kodeksu. Niezbędnym  też  jest  
podjęcie  prac  dostosowawczych  w  przepisach  
prawa materialnego. Wydaje  się,  że  zakładane  6  
-  miesięczne  vacatio  legis  jest  za  krótkie.  
Należy rozważyć vacatio legis w wymiarze co 
najmniej 1 roku. 
 
 
- Przy zasadniczej aprobacie dla proponowanych 
zmian, należy zaznaczyć, że przynajmniej część z 
nich winna być jeszcze poddana dodatkowym 

1982 o radcach 
prawnych (Dz.U. 2010, 
nr 10, poz. 65 ze zm.); 
podobne regulacje są w 
innych ustawach 
korporacyjnych 
dotyczących zawodów 
regulowanych. 
Milczące zakończenie 
postępowania 
występuje w art. 14o § 
1 o.p. oraz w art. 10a 
ust. 1 ustawy z 2 VII 
2004 o swobodzie 
działalności 
gospodarczej. 

W § 4 dopuszcza się 
terminy dłuższe na 
wniesienie sprzeciwu, 
jeżeli tak będą 
stanowić przepisy 
pozakodeksowe.  
Celem przepisu jest 
uproszczenie 
postepowania oraz 
ochrona strony przed 
przewlekłością 
działania organu. 
Prawidłowo działający 
organ nie powinien 
dopuścić do 
milczącego załatwienia 
spraw niezgodnie ze 
stanowiskiem organu. 
Jeżeli to jednak nastąpi 
będzie możliwe, 
poprzez zastosowanie 
trybów 
nadzwyczajnych, 
wydanie decyzji w 
sprawie. 
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KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes RIO  
w Bydgoszczy 
 

dyskusjom w  gronie eksperckim w kontekście 
możliwych zmian i uzupełnień. 
 
- Unormowania dotyczące zasad działania organów 
kolegialnych należy umiejscowić odrębnie w 
systematyce działu I i doprecyzować niektóre 
przepisy w tym zakresie. Nie można jednak 
zaaprobować umiejscowienia tych przepisów w 
rozdziale dotyczącym właściwości organów, jest to 
bowiem zagadnienie rodzajowo odrębne. Winny to 
być przepisy wyodrębnione w dziale I, w ramach 
osobnego rozdziału „Organy kolegialne”, który 
mógłby ewentualnie zawierać także przepisy 
szczególne dotyczące wyłączeń członków organów 
kolegialnych. 
 
- Projekt zmian K.p.a. nie przewiduje regulacji 
określających procedurę wyboru pełnomocnika 
przez organ prowadzący postępowanie. Tym 
samym doprecyzowania wymaga to, które przepisy 
normujące analogiczne kwestie powinny mieć w 
tym zakresie zastosowanie. Zgodnie z art. 243 i 
nast. ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi przepisy przewidują procedurę 
wyboru pełnomocnika strony z urzędu (prawo 
pomocy w zakresie całkowitym lub częściowym), 
podobnie w  sprawach cywilnych możliwy jest 
wybór pełnomocnika strony z urzędu (adwokata lub 
radcy prawnego). Przyznanie takiej pomocy ma 
związek z niemożnością poniesienia przez stronę 
kosztów wynagrodzenia pełnomocnika 
profesjonalnego, a sam wybór pełnomocnika 
dokonywany jest bez udziału sądu. Z 
projektowanego art. 33 § 5 K.p.a. wynika 
natomiast, że ustanowienie przez organ prowadzący 
postępowanie pełnomocnika dla strony ma związek 
z tym, iż w aktach postępowania znajdować się 
będą informacje niejawne oznaczone klauzulą 
tajności, do których dostęp jest ograniczony ze 
względu na ważny interes państwowy. Niezbędne 
jest zatem ustalenie, czy obowiązujące przepisy 
procedur sądowych będą mieć tutaj odpowiednie 
zastosowanie, czy też konieczna jest autonomiczna 
regulacja. Powstaje również wątpliwość, kto 
będzie ponosił koszty ustanowienia takiego 
pełnomocnika w przypadku jego wyboru przez 
organ prowadzący postępowanie, skoro według art. 
262 § 1 pkt 2 K.p.a. stronę obciążają m.in. te koszty 
postępowania, które zostały poniesione w interesie 
lub na żądanie strony, a nie wynikają z ustawowego 
obowiązku organów prowadzących postępowanie. 
 
- Należy zwrócić uwagę na problem dostępu do 
akt sprawy oraz obowiązku sporządzenia 
uzasadnienia decyzji administracyjnej, a 
ochronę informacji prawnie chronionych. 
Projektowane przepisy K.p.a. określają sposób oraz 
metodologię postępowania organu jedynie z aktami 
spraw zawierającymi informacje niejawne o 
klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne” albo 
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Prezes RIO  
w Opolu 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

takimi, które organ wyłączył ze względu na ważny 
interes państwowy. Projektowane art. 74 § 1 K.p.a. 
oraz art. 107 § 5 K.p.a. nie wymieniają żadnego 
innego rodzaju tajemnicy ustawowo chronionej, 
aniżeli informacje niejawne o klauzuli tajności 
„tajne” lub „ściśle tajne”. Czy można taką 
propozycję rozumieć w ten sposób, że jeżeli akta 
prowadzonego przez organ postępowania 
administracyjnego zawierają tajemnice innego 
rodzaju, np. tajemnicę zawodową, bankową, 
ubezpieczeniową itp., to nie są one chronione i 
mogą być udostępnione stronie oraz podmiotom na 
prawach strony w ramach jawności zewnętrznej 
postępowania. W doktrynie prawa prezentowany 
jest też pogląd, iż ustalenie prawidłowej treści art. 
74 § 1 K.p.a. wymaga zastosowania przez jego 
interpretatora wykładni korygującej, ponieważ 
ochrona innego rodzaju tajemnic jest poddana 
takim samym lub podobnym uregulowaniom 
prawnym, co ochrona niejawnych, a wobec tego z 
mocy prawa wyłączone spod uprawnienia do 
wglądu będą akta zawierające tajemnice obu 
rodzajów. Założyć należy, iż tożsamy pogląd 
należałoby prezentować co do zasad formułowania 
uzasadnienia decyzji.  Taka interpretacja nie 
wydaje się jednak przekonująca w świetle 
podstawowych zasad wykładni prawa. 
Rozumowanie oparte na twierdzeniu, iż jeżeli w art. 
74 § 1 K.p.a. mówi się o informacji niejawnej o 
klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne”, to 
równocześnie myśli się o tajemnicy zawodowej i 
innych, nie wydaje się uprawnione. W takim 
przypadku niektórzy przedstawiciele doktryny 
proponują zastosowanie art. 74 § 1 K.p.a. w tej 
części, w której nakłada na organ prowadzący 
postępowanie  kompetencję do ograniczenia 
dostępu do akt sprawy w sytuacji, gdy organ ten 
uzna, że akta sprawy powinny być wyłączone ze 
względu na ważny interes państwowy. Kwestia ta 
również może rodzić istotne wątpliwości, gdyż 
trudno jest często wykazać, że w zakresie pojęcia 
„ważnego interesu państwowego” mogą wchodzić 
informacje objęte innego rodzaju tajemnicami z 
tego powodu, iż ich bezprawne ujawnienie poddane 
zostało penalizacji. W tych też okolicznościach 
postulowane byłoby wskazanie w projektowanym 
art. 74 § 1 K.p.a. oraz art. 107 § 5 K.p.a., iż 
przewidziany we wzmiankowanych regulacjach 
dostęp do akt administracyjnych oraz uzasadnienia 
decyzji winien znajdować swe zastosowanie także 
do przypadków, w których organ administracyjny 
posługuje się innego rodzaju informacjami prawnie 
chronionymi, nie tylko informacjami niejawnymi o 
klauzuli tajności „tajne” lub „ściśle tajne”. 
Utrzymanie tak szerokiego dostępu do akt oraz 
danych zebranych w toku postępowania poprzez 
zamieszczenie w uzasadnieniu decyzji jest 
nieuzasadniony, zwłaszcza w przypadkach, gdy 
podmiotem realizującym rzeczone uprawnienia jest 
podmiot działający na prawach strony. Już w chwili 
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obecnej można zaobserwować tendencje celowego 
wykorzystywania statusu podmiotu na prawach 
strony w celu zdobywania informacji prawnie 
chronionych, np. tajemnicy przedsiębiorstwa i 
innych danych konfidencjonalnych.  Ponadto, 
ewentualnego doprecyzowania wymaga, w 
przypadku dokumentów opatrzonych klauzulą 
tajności ze względu na ważną tajemnice 
państwową, jaki będzie zakres dostępu do akt 
postępowania oraz do uzasadnienia decyzji 
kończącej takie postępowanie, tj. czy dostęp będzie 
polegał jedynie na zapoznaniu się z uzasadnieniem, 
czy też będzie obejmował także prawo 
sporządzania kopii i odpisów takich dokumentów. 
 
- W projekcie przedstawiono relatywnie wąskie 
zmiany obejmujące jedynie sześć ustaw, w tym 
innych ustaw proceduralnych, takich jak Ordynacja 
podatkowa czy Prawo o postepowaniu przed 
sądami administracyjnymi. Wprowadzenie wielu 
zmian powoduje konieczność wprowadzenia 
szeregu przepisów zmieniających, korygujących 
odwołania do K.p.a. znajdujące się w innych 
przepisach ustawowych. Powstaje także 
zasadnicze pytanie czy niektórych rozwiązań 
proceduralnych, które dotychczas funkcjonują bez 
kontekstu regulacji kodeksowej nie należy wprost 
powiązać z nowo wprowadzaną regulacją. 
Niejasność dotyczyć może kwestii decyzji 
generalnych, tj. czy przepisy poszczególnych ustaw 
szczegółowych, które już obecnie przewidują 
wydawanie aktów administracyjnych o takim 
charakterze nie powinny expressis verbis nazwać 
określonego rozstrzygnięcia „decyzją generalną w 
rozumieniu przepisów K.p.a.”. Uzasadnione będzie 
wyłączenie spod nowych przepisów postępowań 
będących w toku w dniu wejścia w życie ustawy 
zmieniającej. Odpowiednio długi okres vacatio 
legis jest tu nieodzowny i nie powinien być on 
krótszy niż 6 miesięcy od dnia ogłoszenia ustawy.   
 
-Właściwym wariantem wydaje się nowelizacja 
Kodeksu, a tym samym należy zrezygnować z 
derogowania ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. i 
zastępowania jej nowym kodeksem. Ważnym 
argumentem za dokonaniem nowelizacji jest 
utrzymanie ciągłości merytorycznej obecnie 
obowiązującego kodeksu, a zarazem – co w 
niektórych aspektach praktycznych może mieć duże 
znaczenie – utrzymanie dotychczasowej numeracji 
przepisów kodeksu. Relatywnie mało liczne są 
przypadki, gdy obecnie obowiązujące przepisy 
ulegają uchyleniu. W większości przypadków 
zmiany polegają na nadaniu przepisom nowego 
brzmienia, lub dodaniu nowych przepisów, często 
w obrębie obecnie istniejących artykułów. 
 
- Analiza projektu nowelizacji Kpa była utrudniona, 
ze względu na  brak uzasadnienia  
w rozumieniu przepisów uchwały nr 190 Rady 
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Ministrów z dnia 29 października 2013 r. – 
Regulamin pracy Rady Ministrów. Przedstawione w 
Raporcie omówienia  projektowanych propozycji 
(pkt. 3 – 24) nie wyjaśniają w pełni zasadności 
proponowanych zmian. 
- Niektóre z proponowanych w projekcie zmian, 
zamiast przyczynić się do poprawy szybkości i 
skuteczności działania organów administracji 
publicznej, mogą odnieść skutek odwrotny. Część 
projektowanych regulacji wydaje się nadmiernie 
komplikować procedurę administracyjną, czyniąc ją 
mniej przyjazną i przejrzystą dla obywatela – a 
należy mieć na uwadze, że jest to (w odróżnieniu 
od np. procedury karnej) procedura 
najpowszechniej stosowana w codziennych 
kontaktach obywatela z urzędem.  W 
przedstawionym projekcie brak jest także szeregu 
postulowanych od dawna zmian Kodeksu 
postępowania administracyjnego, które mogłyby 
dodatkowo usprawnić i przyspieszyć procedurę 
administracyjną. 
- Raport powinien zostać uzupełniony o mapy 
procesów postępowania administracyjnego (dla 
aktualnego i projektowanego stanu prawnego) 
sporządzone w notacji Business Process Modeling 
(BPMN). 
- W przypadku podjęcia dalszych prac 
legislacyjnych konieczne będzie przeprowadzenie 
pogłębionej analizy kosztów i korzyści 
proponowanych zmian w kontekście wszystkich 
procedur odwołujących się do przepisów kodeksu 
postępowania administracyjnego, której rezultaty 
stanowić będą podstawę sporządzenia oceny 
skutków regulacji projektu aktu prawnego. 
 
 
Proponuje się opracowanie całkowicie nowej 
kodyfikacji prawa administracyjnego. Obecnie 
obowiązujący kodeks ma 269 artykułów. Niniejsza 
nowelizacja zakłada zmiany w ponad 80 
artykułach, nie licząc kilku dodanych rozdziałów i 
bardzo wielu dodanych artykułów z rozszerzeniem 
literowym, które powoduje, że kodeks po takich 
zmianach będzie wyglądał jak ordynacja, czy też 
inne ustawy podatkowe, których czytelność 
pozostawia wiele do życzenia. Zatem przy tak 
ogromnym zakresie zmian bardziej celowym 
byłoby opracowanie zupełnie nowego projektu 
kodyfikacji, zgodnie z §84 rozporządzenia Prezesa 
Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w 
sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, który 
zakłada że jeżeli zmiany wprowadzane w ustawie 
miałyby być liczne albo miałyby naruszać 
konstrukcję lub spójność ustawy albo gdy ustawa 
była już poprzednio wielokrotnie nowelizowana, 
opracowuje się projekt nowej ustawy. 
 
 
Proponuje się przedłużenie terminów dotyczących 
rozpatrywania skarg.  

 

 

 

 

 

 

 

Uwaga niezasadna. 
Nie w istotnej różnicy 
z perspektywy 
ekonomiki 
postępowania między 
zawiadomieniem w 
sprawie rozpatrzenia 
ponaglenia a 
postanowieniem. 
Lepszą jest forma 
kodeksowa – 
postanowienia. 
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W sprawach nieskomplikowanych, 
niewymagających wnikliwej analizy  
i zbadania wszystkich okoliczności rozpatrzenie 
skargi powinno nastąpić bez zbędnej zwłoki. 
Praktyka pokazuje, że w wielu przypadkach 
dochodzi do konieczności przedłużenia 
postępowania w przedmiotowych sprawach np.  
z uwagi na termin sesji organu stanowiącego jst, 
który ma rozpatrzyć wniesioną skargę. 
 
 
Niezrozumiałe jest uchylenie art. 163 k.p.a., który 
podkreśla zasadę, iż przepisy szczególne 
przewidują inne zasady uchylania lub zmiany 
decyzji, na mocy której strona nabyła prawo, także 
w innych przypadkach oraz na innych zasadach niż 
określone Kodeksie postępowania 
administracyjnego. Wskazywanie w uzasadnieniu, 
iż przepis ten ma charakter informacyjny, a nie 
normatywny, i z tego powodu powinien być 
uchylony, przy jednoczesnym pozostawieniu w 
Kodeksie postępowania administracyjnego wielu 
innych podobnych instytucji, które pełnią 
identyczną rolę (np. art. 16 § 1 i 2, art. 17 pkt 1, art. 
49, art. 107 § 5, art. 127 § 2, art. 130 § 3 pkt 2 
k.p.a., a także dodanie nowych art. 15, art. 127a § 1, 
art. 163h § 2 pkt pkt 1 k.p.a., lub zmianę już 
istniejących art. 16 § 2 k.p.a.) wskazuje na 
niekonsekwencję projektodawcy. Argumentacja 
przytoczona w uzasadnieniu do tej zmiany pomija 
również wartość systemową i normatywną takich 
rozwiązań wskazujących, iż Kodeks postępowania 
administracyjnego nie jest aktem całościowo 
regulującym postępowanie administracyjne. Wbrew 
stanowisku zawartemu w uzasadnieniu zasada, iż 
Kodeks postępowania administracyjnego nie 
reguluje całościowo postępowania 
administracyjnego powinna być wyrażona 
normatywnie w tym Kodeksie lub powinna dać się 
otworzyć na podstawie przepisów zawartych w 
Kodeksie, a nie jak wskazuje się w uzasadnieniu 
wynikać z odpowiedniej polityki informacyjnej. Z 
art. 163 k.p.a. wynika wyraźna norma, iż decyzja 
ostateczna może być uchylana lub zmieniona na 
innych zasadach niż określonych w Kodeksie. 
Warto też wskazać, iż przepis ten ma też istotną 
treść normatywną w przypadkach, gdy ustawy 
szczególne wskazują jedynie, iż decyzja ostateczna 
może być zmieniona. W takim przypadku art. 163 
k.p.a. wraz z tym przepisem prawa materialnego 
tworzy pełną normę prawną stanowiącą podstawę 
zmiany decyzji ostatecznej. W tym zakresie tylko 
dla przykładu warto wskazać, iż na podstawie art. 
192 ustawy – Prawo ochrony środowiska mogą być 
zmieniane ostateczne pozwolenia, a przepisy o 
wydawaniu pozwolenia stosuje się odpowiednio w 
przypadku zmiany jego warunków. Zmiana w 
takim przypadku decyzji nie następuje na podstawie 
art. 154 lub art. 155 k.p.a. i na podstawie przesłanek 
w nim wskazanych, ale wyłącznie na podstawie art. 
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192 ustawy – Prawo ochrony środowiska w 
związku z przepisami regulującymi wydanie 
pozwolenia, a procesową podstawą tej zmiany jest 
właśnie art. 163 k.p.a. Wyłącznym wnioskodawcą 
takiej zmiany może być zatem na podstawie art. 
192 ustawy – Prawo ochrony środowiska tylko 
prowadzący instalację. Zmiana takiego pozwolenia 
nie jest też pozostawiona uznaniu organu 
administracji publicznej, jak  
w przypadku art. 155 k.p.a. Do zmiany pozwolenia 
nie jest też konieczna zgoda wszystkich stron, 
czego wymaga art. 155 k.p.a., ale wyłącznie 
wniosek podmiotu, który otrzymał przedmiotowe 
pozwolenie. Wobec powyższego należy 
opowiedzieć się za pozostawieniem art. 163 k.p.a. 
w Kodeksie postępowania administracyjnego, w 
przeciwnym przypadku należałoby przyjąć, iż 
wyłączną podstawą do zmiany ostatecznego 
pozwolenia będzie art. 155 k.p.a. 
 
Proponowane rozwiązania polegające na 
wprowadzeniu obowiązku wydawania 
dodatkowych postanowień, np. w sprawie 
ponaglenia, przyczynią się do zwiększenia 
obciążenia organów administracji i mogą 
spowodować dalsze opóźnienia w załatwianiu 
spraw. Propozycja tych przepisów pozostaje też w 
sprzeczności z deklarowanym celem projektu – 
przyspieszeniem postępowania administracyjnego. 
 
Odnosząc się do proponowanych zmian w 
prowadzeniu postępowania odwoławczego, 
zasadnym wydaje się wprowadzenie możliwości 
prowadzenia przez organ II instancji postępowania 
dowodowego. Niemniej jednak biorąc pod uwagę 
fakt, iż powyższe wiąże się bezpośrednio z 
koniecznością występowania do strony lub innych 
organów o dodatkowe wyjaśnienia i dokumenty, 
należy rozważyć wprowadzenie przepisu 
umożliwiającego wydanie przez organ odwoławczy 
postanowienia o terminie załatwienia sprawy, który 
w sposób realny mógłby ocenić ilość czasu 
niezbędnego do wydania rozstrzygnięcia. Należy 
więc wydłużyć terminy do załatwiania spraw przez 
organ odwoławczy ze względu na skomplikowany 
charakter spraw rozpatrywanych w ramach zakresu 
działania organu. Proponowane zmiany w Kodeksie 
postępowania administracyjnego spowodują 
znaczne rozbudowanie procedur, pozostawiając bez 
zmiany terminy załatwienia spraw. Należy 
wyjaśnić, iż 30-dniowy termin załatwienia sprawy, 
a w sprawach skomplikowanych  
60-dniowy, jest często niewystarczający do 
załatwienia sprawy. W związku  
z powyższym dostrzegam konieczność 
wprowadzenia przepisu zezwalającego na wydanie 
postanowienia o nowym terminie załatwienia 
sprawy, dopuszczającego wyznaczenie terminu 
dłuższego niż 30 czy 60 dni. Przepis dotyczyłby 
wyłącznie spraw szczególnie skomplikowanych, 
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wymagających wnikliwej oceny obszernego 
materiału dowodowego. 

2. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
KPRM 

 art. 1 pkt 3  
 

1) Zmiana ta powinna dotyczyć pkt 2,  a nie pkt 3 
w art. 1 k.p.a. 

 
 
 
2) Zaproponowane w projekcie nowe brzmienie 

pkt 3 powinno być nowym brzmieniem pkt 2. 
Wprowadzenie proponowanej zmiany 
oznaczałoby bowiem, że KPA przestanie 
normować postępowanie w sprawach 
rozstrzygania sporów o właściwość. 

 

3. KPRM art. 2 Wprowadza się niedookreślone i niezdefiniowane 
w KPA pojęcie „organów władzy publicznej”. 
Tymczasem w dalszej części projektu 
konsekwentnie jest już mowa 
o „organach administracji publicznej”. 

 

4. Wojewoda 
Łódzki 

art. 3 § 4 Proponuje się skreślenie sformułowania: „jednak”. 
 

 

5. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
Minister Pracy 
i Polityki 
Społecznej 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
 
 
KPRM 

art. 5  
 

1) Niejasne jest pojęcie „równorzędne organy”, tym 
bardziej, że inne przepisy takim pojęciem się nie 
posługują. Proponuję zatem doprecyzowanie tego 
pojęcia. 
 
 
2) Należy zwrócić uwagę na pominięcie w katalogu 
organizacji społecznych (art. 5 § 5 pkt 5) 
organizacji pracodawców, przy jednoczesnym 
jednoznacznym zakwalifikowaniu do nich 
związków zawodowych. 
 
 
 
3) Zmieniając art. 5 § 2 pkt 6 kpa wyłączono z 
definicji organów jednostek samorządu 
terytorialnego organy gmin, województwa, 
związków gmin, związków powiatów. W 
uzasadnieniu do raportu w części dot. organów 
administracji publicznej w postępowaniu 
administracyjnym autorstwa Wojciecha 
Chróścielewskiego (str. 61-65) nie wskazano 
uzasadnienia dla takiej zmiany. 
 
 
4) Proponowane pojęcie „inne równorzędne 
organy” nadal powodować będzie wątpliwości, a do 
jego właściwej interpretacji konieczne będzie 
sięganie do orzecznictwa sądów administracyjnych. 
Wskazane wydaje się rozbudowanie katalogu 
organów mieszczących się w kodeksowej definicji 
„ministra”, aby doprecyzować pozycję ustrojową 
organów kolegialnych takich jak np. Komisja 
Nadzoru Finansowego. Projekt zakłada także 
usunięcie z kategorii pojęciowej „minister” 
przewodniczącego komitetu wchodzącego w skład 
Rady Ministrów. Argumentem jest fakt, że od 5 
lutego 2005 r. 
w strukturze organów administracji publicznej nie 
istnieje żaden organ, który można określić jako 
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„przewodniczący komitetu wchodzącego w skład 
Rady Ministrów”. O ile stan faktyczny przemawia 
za takim rozwiązaniem, to ze względów prawo-
legislacyjnych wydaje się ono wątpliwe. Należy 
zauważyć, organ jakim jest przewodniczący 
komitetu wchodzącego w skład Rady Ministrów 
jest wymieniony wprost w art. 147 ust. 4 
Konstytucji RP. 

6. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

art. 8  1) Uzasadnione wydaje się rozważenie czy 
zachodzi konieczność nowelizacji art. 8  k.p.a. 
Należy zauważyć, że obowiązek bezstronności oraz 
równego traktowania obywateli przez organ 
administracji jest oczywisty i wynika wprost z art. 
32 i 33 Konstytucji RP, nie ma zatem potrzeby 
swoistego powielania jej zapisów. Zasada 
proporcjonalności jest natomiast wyprowadzana z 
art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, dlatego jej 
eksponowanie w akcie niższego rzędu jest zbędne, 
mając na uwadze regułę bezpośredniego stosowania 
Konstytucji (art. 8). Normy dotyczące 
bezstronności i równego traktowania stron 
postępowania zawarte są także w przepisach 
dotyczących postępowania dowodowego, 
zwłaszcza art. 7, 77§1 i art. 80  k.p.a. Dodatkowo, 
obowiązek w zakresie zachowania 
proporcjonalności, celowości i efektywności 
działań organów administracji wynika z art. 6 i art. 
12 § 1 k.p.a. 
 
 
2) Wątpliwości budzi wprowadzenie do tego 
przepisu zasady równego traktowania oraz zasady 
proporcjonalności. Aktualnie pojawiają się 
sytuacje, w których podmiot wysuwa roszczenia do 
organu, wnosząc o wydanie decyzji takiej samej jak 
dla innego podmiotu. Jest to niemożliwe w 
przypadku wydawania pozwoleń i zezwoleń  
w zakresie korzystania ze środowiska, w związku z 
koniecznością uwzględnienia warunków 
środowiska, m.in. odległości od najbliższej 
zabudowy, obecności terenów objętych ochroną, 
warunków geologicznych, hydrogeologicznych, 
jakości gleb itd. Wprowadzenie takiego przepisu 
przyczyni się do nasilenia tego zjawiska. Wskazać 
też należy, iż wprowadzenie do przepisów 
postępowania przepisów, które mogą być 
poczytywane nie jako normy postępowania 
administracyjnego, ale jako normy prawa 
materialnego nie znajduje uzasadnienia. Przepisy 
tego typu mające materialny charakter powinny 
ewentualnie znaleźć się w ogólnych przepisach 
prawa administracyjnego z jednoczesnym 
wskazaniem, iż ustawy szczególne mogą 
wprowadzać w tym zakresie odmienne rozwiązania 
np. w zakresie zmiany polityki administracyjnej w 
przypadku decyzji uznaniowych w zakresie 
stosowania zasady równego traktowania. 

 

7. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 

art. 8a 1) Zasada współpracy została  sformułowana zbyt 
ogólnikowe, co spowoduje, że trudno będzie 
wyegzekwować jej rzeczywistą realizację przez 
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Minister 
Zdrowia 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes UKE 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 

organy administracji. Nie jest jasne, na czym taka 
współpraca miałaby polegać i czym są te 
„adekwatne formy współpracy”, tym bardziej, że 
przecież organy władzy publicznej działają na 
podstawie i w granicach prawa  (art. 7 Konstytucji 
RP), a zatem mogą podejmować takie działania i w 
takich formach, jak wynika to z przepisów prawa. 
Uzasadnione wydaje się zatem uzupełnienie 
powyższej zasady o obowiązki, które organy 
administracji będą obowiązane wykonać w związku 
jej realizacją. Dodatkowo, należałoby rozważyć 
rozszerzenie zakresu normatywnego tej zasady o 
współpracę pomiędzy organami administracji a 
sądami, prokuraturą, Policją i innymi organami 
ścigania. Należałoby również rozważyć 
rozszerzenie projektowanej zasady na strony 
postępowania (ewentualnie szerzej na uczestników 
postępowania). Pożądane jest bowiem 
wprowadzenie zasady współdziałania (lojalności) 
stron postępowania, które powinny przyczyniać się 
do wyjaśnienia sprawy. Dotyczy to zwłaszcza 
spraw cywilnych w znaczeniu materialnym tj. 
spraw spornych, które tylko wskutek tradycji lub 
polityki prawa zostały przekazane do rozpoznania 
w trybie administracyjnym. Typowym przykładem 
są tu sprawy rewindykacyjne, w których występuje 
element dwustronności i kontradyktoryjności. 
Nałożenie na strony wyraźnego obowiązku 
współdziałania w postępowaniu pozwoliłoby na 
uwzględnianie ich zachowania przy ocenie: 
terminowości załatwiania spraw, kosztów 
postępowania lub niedostatecznym wyjaśnieniu 
stanu sprawy spornej. 
Mając na uwadze powyższe proponuję nadać art. 8a 
następujące brzmienie:  Art. 8a § 1. Organy 
administracji publicznej strony  i uczestnicy 
postępowania współdziałają dla jego dobra w 
formach adekwatnych do charakteru, okoliczności i 
stopnia złożoności sprawy. 
§ 2. W zakresie niezbędnym dla wyjaśnienia sprawy 
organ administracji publicznej może wezwać inne 
organy administracji publicznej, sądy, prokuraturę, 
Policję i inne organy ścigania do nadesłania, 
nieodpłatnie, akt lub uwierzytelnionych przez ten 
organ dokumentów znajdujących się w aktach 
prowadzonej sprawy lub przedstawienia innych 
dowodów, będących w posiadaniu tego podmiotu. 
 
 
2) Formy współpracy pomiędzy organami powinny 
zostać sprecyzowane w projektowanym przepisie. 
Jednocześnie projektodawca powinien wziąć pod 
uwagę przepisy materialne ustaw w zakresie 
udostępniania dokumentacji i zawarte w nich 
szczegółowe, odrębne regulacje. W zakresie 
właściwości Prezesa Urzędu np. przepisem 
regulującym udostępnianie dokumentacji jest art. 
34 ustawy z dnia 6 września 2001 r. Prawo 
farmaceutyczne (Dz. U. z 2008 r. nr 45 poz. 271, z 
późn. zm.). Zgodnie z tym przepisem „Rejestr oraz 
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Prezes RIO  
w Opolu 

dokumenty przedłożone w postępowaniu w sprawie 
dopuszczenia do obrotu są dostępne dla osób 
mających w tym interes prawny, z zachowaniem 
przepisów o ochronie informacji niejawnych oraz 
ochronie własności przemysłowej”. Wobec 
powyższego projektowany przepis powinien 
przewidywać i uwzględniać również tryb 
udostępniania informacji określony w przepisach 
szczególnych. Pozostawienie tego przepisu w takiej 
formie może budzić wątpliwości natury 
interpretacyjnej. Współpraca dla dobra 
postępowania w formach adekwatnych do 
charakteru, okoliczności i stopnia złożoności 
sprawy jest klauzulą generalną, którą trudno będzie 
wypełnić konkretnemu organowi w pełnym 
zakresie, bez wskazania szerszych wytycznych jej 
realizacji. W odwołania od decyzji, wniosku o 
ponowne rozpatrzenie sprawy czy też skardze do 
sądu administracyjnego zawsze będzie można 
zarzucić naruszenie tak sformułowanej klauzuli 
generalnej. 
 
3) W ramach zawartego w nim sformułowania „w 
formach adekwatnych do charakteru, okoliczności i 
stopnia złożoności sprawy” niejasne jest, co należy 
rozumieć przez „formy adekwatne”. Zapis ten ze 
względu na szeroki zakres znaczeniowy może 
budzić wątpliwości interpretacyjne. 

 
4) Zasada proporcjonalności w zakresie współpracy 
organów może z powodzeniem zostać 
wyinterpretowana z pozostałych zasad prawa 
(administracyjnego w szczególności), w tym z art. 7 
Kpa oraz z samego systemu administracji 
państwowej. Nie jest jasne, dlaczego zasadność 
literalnego przywołania w Kpa adekwatności 
działań w kontekście aktywności organu, ma się 
odnosić wyłącznie do współpracy. Projektowany 
przepis wprowadza jednocześnie przesłankę 
zawężającą, wskazującą że współpraca ta ma 
odbywać się jedynie w formach adekwatnych do 
charakteru, okoliczności i stopnia złożoności 
sprawy. Trudnym do ustalenia będzie również jaka 
forma współpracy jest w danej sytuacji adekwatna, 
a jaka już adekwatną nie będzie. 
 
5) Należy zrezygnować z części zapisów art. 8a 
noweli wskazującej na „formy adekwatne do 
charakteru, okoliczności i stopnia złożoności 
sprawy” z uwagi na niedookreślony charakter 
użytych pojęć. 
 

8. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 

art. 13 1) Wyrażenie „przyjazne rozstrzyganie” budzi 
bowiem wątpliwości interpretacyjne, zwłaszcza, że 
kwestie sporne ze swej istoty nie są rozstrzygane 
„przyjaźnie”. W szczególności nie jest jasne, jak 
„przyjaźnie” powinny być rozstrzygane sprawy , w 
których nie ma stron o sprzecznych interesach, a 
tylko jedna strona, natomiast organ ma wymierzyć 
np. pieniężną karę administracyjną (zwykle 
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Minister 
Zdrowia 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 

dotkliwą).  Dodatkowo należy zauważyć, że 
nakładany na organ obowiązek „przyjaznego” 
rozstrzygania spraw może stać w sprzeczności z 
innymi zasadami – bezstronności, zasadą prawdy 
obiektywnej czy zasadą legalności. Zmiana budzi 
wątpliwości również z tego względu, że „przyjazne 
rozstrzyganie kwestii spornych” prowadziłoby do 
orzekania na korzyść wnioskodawcy co do kwestii 
trudnych do zweryfikowania. Zwłaszcza w zakresie 
archiwalnych stanów faktycznych i prawnych, 
proponowana konstrukcja może wręcz skłaniać do 
kreowania wątpliwości, ukrywania dowodów itp., 
aby wygenerować stan „kwestii spornej”, zamiast 
podjęcia przez stronę trudu udowodnienia 
okoliczności korzystnych dla siebie. Obowiązek z 
art. 13 § 1 k.p.a. będzie wręcz niemożliwy do 
zastosowania „w sprawach w których uczestniczą 
strony pozostające w sporze” (art. 13 § 2 k.p.a.), 
ponieważ nie można przyjaźnie rozstrzygnąć 
kwestii spornej dla kilku stron, mających sprzeczne 
interesy. Dlatego, jeżeli projektowany art. 13 k.p.a. 
miałby zostać wprowadzony do kodeksu, to w art. 
13 § 2 k.p.a. należałoby ten obowiązek sprowadzić 
do nakłaniania stron do ugody, tj. usunąć słowa „w 
szczególności”.  
Na marginesie należy zaznaczyć, że żadna z innych 
obowiązujących procedur (k.p.c., k.p.k., p.p.s.a) nie 
nakłada na organy prowadzące postępowanie 
obowiązku działań przyjaznych, a jedynie działań 
bezstronnych, rzetelnych i legalnych.Wątpliwe jest 
użycie w art. 13 § 2 k.p.a. wyrażenia „stwarzanie 
warunków sprzyjających korzystaniu z tej formy 
załatwienia sprawy”, bowiem nie jest jasne, na 
czym te warunki miałyby polegać.  
Jeśli zaś chodzi o projektowany art. 13 § 3 k.p.a. to 
należy zauważyć, że przepis ten in fine stanowi 
powtórzenie art. 9 k.p.a. Skoro zasada 
informowania stron (art. 9 k.p.a.) jako zasada 
ogólna rozciąga się na całe postępowanie 
administracyjne, to tym samym jej dosłowne 
powtarzanie w innym przepisie wydaje się zbędne. 
 
 
2) Sformułowanie art. 13 § 1  budzi wątpliwości. 
Norma prawna zawarta w tym przepisie nie 
pozwala określić nawet w przybliżony sposób co 
należy rozumieć pod pojęciem przyjaznego 
rozstrzygania kwestii spornych. Postępowanie 
administracyjne ma charakter stricte 
sformalizowany. Zgodnie z art. 6 Kpa organy 
administracji publicznej działają na podstawie 
przepisów prawa. Zatem określenie desygnatów 
przyjaznego rozpatrywania w kontekście art. 6 Kpa 
wydaje się niemożliwe.  
Zasadne jest dodanie do projektowanego art. 13 § 3  
„o ile charakter sprawy na to pozwala”. 
Wprowadzenie bardziej elastycznej formuły, 
zakładającej przyznanie organowi prawa do oceny 
możliwości i celowości zawarcia umowy w 
konkretnej sprawie ze względu na okoliczności lub 
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Łódzki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes UKE 
 
 
 
 
MKiDN 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes RIO w 
Opolu 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 
 
 
 
Prezes UOKiK 

charakter sprawy, pozwala to na zachowanie 
proponowanej w projekcie generalnej zasady 
dopuszczalności umów. Zawarcie umowy byłoby 
więc wykluczone zawsze wtedy, gdy wynik tej 
oceny okazałby się negatywny. Nie każda sprawa 
może zostać załatwiona w formie umowy. 
Racjonalny ustawodawca powinien mieć na 
uwadze, że przepisy prawa materialnego mogą 
wskazywać wprost, że formą rozstrzygnięcia w 
sprawie jest decyzja np.: art. 7 ust. 2 ustawy Prawo 
farmaceutyczne: „Wydanie pozwolenia, odmowa 
wydania pozwolenia, zmiana danych stanowiących 
podstawę wydania pozwolenia, zmiana w 
dokumentacji będącej podstawą wydania 
pozwolenia, przedłużenie terminu ważności 
pozwolenia, odmowa przedłużenia terminu 
ważności pozwolenia, skrócenie terminu ważności 
pozwolenia, zawieszenie ważności pozwolenia, a 
także cofnięcie pozwolenia następuje w drodze 
decyzji Prezesa Urzędu”. Wobec powyższego 
dodanie przepisu w projektowanej treści jest 
nieuzasadnione. 
 
3) Z brzmienia proponowanego przepisu nie 
wynika jednak, aby poprzez „przyjazne metody 
rozstrzygania kwestii spornych” autorzy nowych 
rozwiązań mieli na myśli mediację. Przeciwnie, z 
użytego wyrażenia „rozstrzyganie kwestii 
spornych” (zamiast „rozwiązanie”) wnosić należy, 
że intencją autorów nie było objęcie dyspozycją 
tego przepisu sposobów zakończenia sporu, które 
nie polegają na jego władczym rozstrzygnięciu. 
Faktyczne wykorzystanie mediacji w postępowaniu 
administracyjnym na etapie przedsądowym jest jak 
najbardziej możliwe, wymagałoby jednak wpisania 
wprost tej instytucji do k.p.a. oraz ustalenia 
podstawowych zasad jej stosowania (np. poufności 
mediacji) –  
z uwzględnieniem odrębności wynikających z 
relacji stron i organu administracji publicznej w 
postępowaniu administracyjnym. Konieczne byłoby 
również uregulowanie zasad wyboru mediatora 
oraz jego kompetencji – w tym również wiedzy z 
zakresu prawa administracyjnego. 
 
 
4) Proponuje się zastąpienie w art. 13 § 1 
sformułowania o brzmieniu: „…obowiązane są 
dążyć do przyjaznego rozstrzygania kwestii 
spornych…” sformułowaniem w brzmieniu: 
„…powinny dążyć do polubownego i zgodnego z 
prawem rozstrzygania kwestii spornych…”. 
W art. 13 § 2 Kpa proponuje się zastąpienie 
sformułowania w brzmieniu: „…obowiązek o 
którym mowa w § 1…” sformułowaniem      o 
brzmieniu: „…powinność, o której mowa w § 1…”. 
Nowe brzmienie art. 13 § 3 Kpa wynika, iż celem 
umowy miałoby być załatwienie sprawy 
administracyjnej w drodze porozumienia między 
stroną (stronami), a organem administracji 
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publicznej, przed którym toczy się postępowanie w 
sprawie. Przyjęcie takiego rozwiązania może 
jednak okazać się w praktyce trudne do realizacji, 
ze względu na m.in. odmienny interes podmiotów, 
a także brak współpracy lub zaangażowania strony 
postępowania. Przy zawieraniu umów może 
pojawić się również zagrożenie związane z 
wystąpieniem czynnika korupcjogennego lub 
ryzyko oskarżeń o brak bezstronności organu 
administracji publicznej. 
 
 
5) W zmienianym art. 13 użyto niejasnych 
sformułowań, tj. „przyjaznego rozstrzygania” (art. 
13 § 1) oraz „stwarzanie warunków sprzyjających 
korzystaniu z tej formy załatwienia sprawy” (art. 13 
§ 2), które mogą budzić wątpliwości 
interpretacyjne. 
 
 
6) Pojęcie  „przyjaznego rozstrzygania kwestii 
spornych” jest nieostre i nacechowane 
emocjonalnie. Dodatkowo zamiar realizacji takiego 
postulatu w przypadku stron pozostających w 
sporze powoduje dla organu istotną trudność w 
zachowaniu bezstronności. Wydaje się, ze w tej 
mierze właściwsza jest dotychczasowa regulacja. 
 
 
7) W § 2 jest mowa o „nakłanianiu stron do 
zawarcia ugody”, natomiast w § 3 
o „podejmowaniu czynności niezbędnych do 
załatwienia sprawy w formie umowy”. Zawarte w 
Raporcie rozważania dotyczące pozostawienia 
ugody administracyjnej 
i jednoczesnego wprowadzenia nowej instytucji 
umowy administracyjnej są nieprzekonujące. 
Wydaje się, że należy pozostawić tylko jedne z tych 
rodzajów rozstrzygnięć. Ponadto proponowany 
przepis wprowadza obowiązek spoczywający na 
organach administracji publicznej do dążenia do 
przyjaznego rozstrzygania kwestii spornych. 
Powyższy zwrot jest niejasny, bowiem nie 
wiadomo, na czym powinno polegać to „przyjazne 
rozstrzyganie”. Jeżeli w sprawie występują kwestie 
sporne to z przedmiotowego przepisu nie wynika 
dla którego podmiotu to rozstrzyganie ma być 
„przyjazne”. Z kolei w § 3 określono, że organ 
powinien podejmować czynności niezbędne do 
załatwienia sprawy w formie umowy. Skoro organ 
jest zobligowany do podejmowania czynności 
niezbędnych dla załatwienia sprawy to wątpliwości 
budzi obowiązek podejmowania tych czynności w 
formie umowy. Nie jest jasne, z jakim podmiotem 
ma być zawarta ta umowa. Ponadto prowadzi to do 
zawężenia możliwości podejmowania przez organ 
czynności niezbędnych do załatwienia sprawy, 
tylko do formy umowy. 
 
8) Należy wykreślić lub zmodyfikować treść art. 13 
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§ 1 projektu,  
w której na organy administracji publicznej zostaje 
nałożony obowiązek „przyjaznego rozstrzygania 
kwestii spornych”, ze względu użycie nieostrych  
i nieprawniczych określeń. 
 
 
9) W art. 13 § 1 k.p.a. użyto potocznego 
sformułowania o „przyjaznym rozstrzyganiu 
kwestii spornych”. Z brzmienia ww. przepisu nie 
wynika, jaka jest w istocie intencja przyjaznego 
rozstrzygania spraw, zatem zmiana ta wydaje się 
zbędna. 
 
 
10) Ustanowienie zasady, o której mowa w art. 13 § 
1 k.p.a., a tym samym przyznanie prymatu jednej z 
alternatywnych form załatwienia sprawy w każdym 
przypadku, tj. w umowie administracyjnej przed 
decyzją administracyjną, jest nie do pogodzenia z 
charakterem publicznoprawnej interwencji Prezesa 
UOKiK podejmowanej na podstawie ustawy o 
ochronie konkurencji i konsumentów. Ponadto 
ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów 
przewiduje już rozwiązania mające charakter quasi-
porozumienia, czy tez swoistego rodzaju ugody 
pomiędzy organem i przedsiębiorcą, tj. decyzje  
zobowiązaniowe przewidziane w art. 12 i art. 28 
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów. 
Niekiedy zachowania przedsiębiorców są tak 
naganne (np. kartele), rodzą tak wiele negatywnych 
skutków dla rynku (często nieodwracalnych), że 
ugoda jest nieadekwatnym narzędziem do 
zakończenia postępowania. Swoisty przymus 
zawarcia w postępowaniu administracyjnym ugody 
nie pozwoliłby na realizację celów ustawy o 
ochronie konkurencji i konsumentów, nakładającej 
na Prezesa UOKiK obowiązek podjęcia działań 
władczych w interesie publicznym. 

9. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 

art. 14 § 3 

 

 

1) Jednoznacznie negatywnie należy ocenić 
propozycję milczącego załatwienia sprawy. W 
projektowanym art. 104a § 1 pkt 1) k.p.a. 
przewiduje się, że milczące załatwienie sprawy 
nastąpi, gdy organ  nie wyda decyzji w terminie 
miesiąca, przy czym takie rozwiązanie ani nie 
uwzględnia możliwości odmiennego uregulowania 
tej kwestii w przepisach szczególnych (przepisy 
szczególne mogą przewidywać inny termin 
rozpatrzenia sprawy niż miesiąc), ani też instytucji 
przedłużenia terminu rozpatrzenia sprawy (art. 35 i 
n. k.p.a.), ani nawet art. 35 § 3 k.p.a., z którego 
wynika, że sprawa szczególnie skomplikowana jest 
załatwiana w terminie 2 miesięcy. 
 
2) Proponuje się rozważenie wskazania obszarów, 
w których dopuszczalne byłoby milczące 
załatwiane spraw. Milczące załatwienie sprawy 
może zostać zablokowane jedynie poprzez wydanie 
aktu administracyjnego w terminie przewidzianym 
w dotychczasowym art. 35 § 3 Kpa. Z ww. 

Uwaga niezasadna. 
Instytucja sprzeciwu 
przeciwko milczącemu 
załatwieniu sprawy 
istnieje i dynamicznie 
rozwija się w 
administracyjnym 
prawie materialnym. 
Spodziewać się należy 
że będzie wprowadzana 
w nowych obszarach. 
Tak się dzieje w innych 
krajach. Projekt nie 
wprowadza tej 
instytucji ale ją 
kodyfikuje i ujednolica. 
Szczegółowo jest to 
omówione w 
uzasadnieniu projektu. 
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względów omawiana instytucja powinna zostać 
wprowadzona przez ustawodawcę w sposób 
świadomy, przy uwzględnieniu rodzaju spraw, ich 
ciężaru gatunkowego, stopnia złożoności oraz 
oszacowania możliwości wystąpienia ryzyka 
bezprawnych lub niekompetentnych zachowań 
urzędniczych. 
 
 

Milczące załatwienie 
sprawy powinno być 
dedykowane tylko do 
spraw rodzajowo 
prostych (zakres 
stosowania wynikać 
będzie z przepisów 
szczególnych) termin 
miesięczny jest tu 
wystarczający. W § 4 
dopuszcza się terminy 
dłuższe na wniesienie 
sprzeciwu, jeżeli tak 
będą stanowić przepisy 
pozakodeksowe. 

W uzasadnieniu 
wskazano 
jednoznacznie na 
potrzebę rozważnego 
wprowadzania tej 
instytucji – o tym 
stanowić będą przepisy 
pozakodeksowe. 

10. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
Prezes RIO w 
Opolu 
 
 
 
Minister 
Środowiska 
 

art. 15 Zaproponowane rozwiązanie zmierza do 
„spłaszczenia” instancji i szerszego stosowania 
konstrukcji wniosku o ponowne rozpatrzenie 
sprawy przez ten sam organ oraz autokontroli 
[strona 58-59 uzasadnienia]. Dlatego w art. 15 
k.p.a. oraz w intytulacji rozdziału 12 działu II 
nowego k.p.a., należało posłużyć się ogólniejszym 
pojęciem „środków zaskarżenia”, zamiast 
modyfikować rozumienie „środków 
odwoławczych”. Kreowanie niedewolutywnych 
środków odwoławczych wydaje się sprzeczne z 
ugruntowanymi konstrukcjami procesowymi. Skoro 
projektodawcy kładą akcent na zdolność środka 
prawnego do wstrzymania skuteczności lub 
wykonalności rozstrzygnięcia (suspensywność 
środka prawnego, choćby rozpoznanego przez ten 
sam organ), to adekwatne byłoby posłużenie się 
konstrukcją środków zaskarżenia. Wykorzystanie 
konstrukcji środków zaskarżenia jest też 
wystarczające w świetle art. 78 Konstytucji RP. 
Bezspornie też wniosek o ponowne rozpatrzenie 
sprawy stanowi środek zaskarżenia i nie trzeba 
rozszerzać zastanego pojęcia środków 
odwoławczych. 
 
 
2) Zasada ogólna przewidująca, że „postanowienia 
podlegają zaskarżeniu”, bez doprecyzowania kiedy 
może to mieć miejsce, stoi w sprzeczności z 
przepisem art. 141 § 1 Kpa, który przewiduje że 
zażalenie na postanowienie przysługuje jedynie gdy 
kodeks tak stanowi. Proponowany zapis może być 
źródłem licznych kontrowersji. Wydaje się zatem, 
że celowe byłoby usunięcie z projektowanego 
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brzmienia art. 15 wyrazów „i postanowienia”. 
3) Proponuje się nadać art. 15 następujące 
brzmienie:  
 „Decyzje i postanowienia podlegają zaskarżeniu 
przewidzianymi w ustawie środkami zaskarżenia w 
ramach administracyjnego toku instancji.” 
 
 
3) Art. 15 k.p.a. proponuje się zmodyfikować 
poprzez nadanie mu następującego brzmienia: 
decyzje i postanowienia podlegają zaskarżeniu w 
ramach administracyjnego toku instancji 
przewidzianymi w ustawie środkami 
odwoławczymi, zamiast dotychczasowego 
brzmienia tj.: postępowanie administracyjne jest 
dwuinstancyjne. Rozwiązanie takie budzi 
wątpliwości, gdyż obecne brzmienie art. 15 k.p.a. 
stanowi samą w sobie podstawę do stwierdzenia 
niedopuszczalności odwołania. Co więcej, nie ma 
żadnych przesłanek do odstępowania od zasady 
dwuinstancyjności postępowania 
administracyjnego, nawet pomimo przyjęcia 
odmiennego rozwiązania na gruncie 
proponowanych decyzji generalnych, których 
sposób zaskarżania, jak wynika z Raportu również 
nie spotkał się z jednoznaczną aprobatą. W 
przypadku natomiast przyjęcia nowego brzmienia 
art. 15 k.p.a., proponuje się wyrażenie „środki 
odwoławcze” zastąpić wyrażeniem „środki 
zaskarżenia”, które jest wyrażeniem szerszym i bez 
wątpienia obejmuje również zażalenie 
(niejednoznaczność wyrażenia „środek 
odwoławczy” przejawia się w tym, iż odwołuje się 
wprost ono do terminu „odwołanie”, które ma 
charakter suspensywny w przeciwieństwie do 
zażalenia). Zmiana taka skutkowałaby również 
koniecznością zmiany zaproponowanego art. 127 
k.p.a. oraz zmianą tytułu rozdziału 10. 

11.  Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 16 1) Pozytywnie należy ocenić zamiar wprowadzenia 
definicji decyzji prawomocnej (projektowany art. 
16 § 3 k.p.a). Jednak z projektowaną konstrukcją 
art. 16 § 3 k.p.a. nie związano żadnej jasnej funkcji 
w dalszej części k.p.a. Ponadto sama 
zaproponowana definicja „decyzji prawomocnej” 
jest niejasna. Decyzje co do zasady bowiem 
„można” zawsze zaskarżyć do sądu (gwarantuje to 
konstytucyjne prawo do sądu), nawet gdy termin 
zaskarżenia minął. W takiej sytuacji sąd oczywiście 
wyda odpowiednie rozstrzygniecie, ale nie oznacza 
to, że takiej decyzji nie można zaskarżyć – nie 
można bowiem stronie zabronić wnieść takiej 
skargi, nawet oczywiście bezzasadnej. 
Projektowana definicja wskazuje, że projektodawcy 
wiążą prawomocność z niezaskarżalnością aktu w 
trybie sądowoadministracyjnym (prawomocnością 
formalną podobną do art. 363 § 1 k.p.c.). Dlatego w 
tym formalnym ujęciu, prawomocność należałoby 
też odnieść do postanowień, których również „nie 
można zaskarżyć do sądu.” Ponadto, zamiast 
opisowego stwierdzenia, że „decyzji nie można 
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Prezes URE 
 
 
 

zaskarżyć do sądu”, należałoby rozważyć 
posłużenie się konstrukcją „niedopuszczalności 
skargi do sądu administracyjnego”, już utrwaloną w 
doktrynie i judykaturze w odniesieniu do każdej z 
procedur, a także znaną w  art. 107 § 1 in fine k.p.a. 
(art. 119 § 1 in fine nowego k.p.a.). Nie ma 
powodu, dla którego należy eksponować i 
definiować prawomocność decyzji (postanowień) 
wydanych w I instancji, bowiem także decyzji 
pierwszoinstancyjnej „nie można zaskarżyć do 
sądu”. Przyjęte kryterium, za pomocą którego 
należałoby określić prawomocność aktu 
administracyjnego jest więc za szerokie, bo 
obejmuje nie tylko upływ terminu do wniesienia 
skargi, oddalenie lub odrzucenie skargi, ale i proste 
nieprzysługiwanie skargi.  Należy też zauważyć, że 
ze stabilizacją decyzji pierwszoinstancyjnej 
nazwanej prawomocnością (prawomocnością 
formalną tj. niezaskarżalnością 
sądowoadministracyjną) nie wiążą się żadne dalsze 
skutki, przewidziane w kodeksie.  
Ustalając moment prawomocności formalnej 
należałoby ponadto uwzględnić art. 52 § 1 i art. 53 
§ 3 p.p.s.a. gdzie przedmiotem skargi są wyjątkowo 
akty I instancji. Z powyższych względów 
prawomocność decyzji lub postanowienia warto 
raczej powiązać ze skutkiem orzeczenia sądu 
administracyjnego, stwierdzającego zgodność z 
prawem zaskarżonej decyzji lub postanowienia 
(przeważnie ze skutkiem wynikającym z wyroku 
oddalającego skargę na decyzję lub postanowienie). 
Tak (węziej) rozumiana prawomocność decyzji i 
postanowień może znacząco ograniczać 
kwestionowanie decyzji i postanowień w 
wewnątrzadministracyjnych trybach 
nadzwyczajnych. Prawomocność (rozumianą jako 
wzmocniona stabilność decyzji lub postanowienia 
spowodowaną oddaleniem skargi przez sąd) można 
więc wykorzystać do rozgraniczenia trybów 
sądowego i wewnątrzadministracyjnego nadzoru 
decyzji i postanowień, tj. stwierdzenia nieważności 
decyzji i wznowienia postępowania. Projektodawca 
podjął tę kwestię, jednak połowicznie i bardzo 
zachowawczo (art. 1 pkt 1 pkt 57 noweli 
zmieniający art. 149 § 5 k.p.a. - art. 182 § 5 nowego 
k.p.a.; art. 1 pkt 64 zmieniający art. 157 § 5 k.p.a. - 
art. 189 § 5 nowego k.p.a.). Wykorzystując wąską 
definicję decyzji i postanowienia prawomocnego 
(tj. takich od których sąd oddalił skargę), a także 
szeroką kognicję sądu administracyjnego w 
zakresie przyczyn wznowieniowych i 
nieważnościowych, (wskazaną w art. 145 § 1 pkt 1 
lit.b) p.p.s.a oraz art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a), można 
rzeczywiście rozgraniczyć tryby nadzoru sądowego 
i wewnątrzadministracyjnego, nadać sens 
prawomocności i istotnie ograniczyć podważanie 
decyzji w trybach  nadzwyczajnych z k.p.a.  
Warto też uregulować relację, jaka zachodzi 
pomiędzy momentem ostateczności a 
prawomocności decyzji/postanowienia czyli status 
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decyzji/postanowień zaskarżonych do sądu 
administracyjnego.  Warto również uregulować 
problem prowadzenia postępowań 
administracyjnych w trybach nadzwyczajnych w 
odniesieniu do decyzji/postanowień prawomocnych 
(od których sąd prawomocnie oddalił skargę), jeżeli 
przyczyny nieważności lub wznowienia dotyczą 
jednocześnie aktu administracyjnego i 
prawomocnego wyroku sądu o oddaleniu skargi 
(np. po wyroku sądu TK wydał orzeczenie 
stwierdzające niekonstytucyjność podstawy 
prawnej decyzji i wyroku albo ujawniły się 
nowości, których zarówno sąd jak i organ ocenić 
nie mogły, albo zarówno wyrok i akt 
administracyjny skierowano do osoby zmarłej). 
Pożądane by było również uregulowanie kwestii 
nadawania tzw. klauzuli ostateczności czy 
prawomocności decyzji. Trzeba bowiem zauważyć, 
że obowiązujące przepisy k.p.a. nie regulują tego 
rodzaju zagadnień, a pozyskanie przez strony 
stwierdzenia ostateczności/prawomocności decyzji 
jest w wielu wypadkach konieczne, aby mogły one 
później korzystać z nadanych im tą decyzją 
uprawnień. Z tego względu strony, również 
reprezentowane przez fachowych pełnomocników, 
zwracają się do organów administracji z wnioskami 
o „nadanie decyzjom klauzuli ostateczności”. 
Wnioski te w praktyce spotykają się z różnym 
sposobem załatwienia – część organów potwierdza 
na odpisie decyzji ich ostateczność (do czego, jak 
się wydaje, nie ma stosownego, ustawowego 
umocowania), część zaś stwierdza 
ostateczność/prawomocność decyzji w drodze 
zaświadczenia. 
Z powyższych względów proponuję, aby art. 17 
k.p.a. otrzymał brzmienie: „Art. 17. §1. Decyzje lub 
postanowienia, od których sąd prawomocnie 
oddalił skargę, są prawomocne. 
§ 2. Prawomocność decyzji lub postanowienia 
stwierdza z urzędu lub na wniosek strony  organ 
administracji, który wydał decyzję lub 
postanowienie w ostatniej instancji. 
§ 3. Postanowienie stwierdzające prawomocność 
decyzji lub postanowienia zawiera stwierdzenie, że 
jest ono prawomocne wraz z datą, w której uzyskało 
prawomocność, nazwę organu i podpis osoby 
upoważnionej do działania w imieniu organu, a 
także wskazuje sąd, datę wydania wyroku i 
sygnaturę akt zawierających prawomocny wyrok 
oddalający skargę. 
§ 4. Postanowienie, o którym mowa w § 3 jest 
wydawane bez spisywania odrębnej sentencji, przez 
umieszczenie na egzemplarzu decyzji lub 
postanowienia klauzuli prawomocności. 
 
 
3) Celowe wydaje się doprecyzowanie 
projektowanego przepisu o kwestię podmiotu 
uprawnionego do wniesienia środka 
odwoławczego. W praktyce pojawiają się 
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wątpliwości co do momentu prawomocności 
decyzji, od których odwołanie wniósł podmiot nie 
będący stroną danego postępowania 
administracyjnego.  Ponadto wątpliwości budzi 
kwestia, czy prawomocność decyzji ostatecznej 
dotyczyć będzie braku możliwości jej zaskarżenia 
tylko do sądu administracyjnego, czy również do 
sądu powszechnego. Na gruncie ustawy - Prawo 
energetyczne (vide: art. 30 ust. 2 i 3) decyzje 
Prezesa URE są zaskarżane w drodze odwołania do 
sądu powszechnego – Sądu Ochrony Konkurencji i 
Konsumentów w Warszawie, a postępowanie w 
sprawie odwołania od ww. decyzji toczy się według 
przepisów Kodeksu postępowania cywilnego o 
postępowaniu w sprawach z zakresu regulacji 
energetyki. Decyzje i postanowienia wydawane 
przez Prezesa URE na podstawie przepisów 
wspomnianej ustawy nie są objęte kognicją sądów 
administracyjnych. Natomiast w uzasadnieniu do 
projektowanych zmian podniesiono, że 
„Sprawowanie przez sąd administracyjny kontroli 
decyzji i postanowień sugeruje konieczność 
zdefiniowania pod tym kątem decyzji 
prawomocnej, rozumianej jako decyzja, której nie 
można zaskarżyć do sądu administracyjnego” (str. 
59). 

12. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 

art. 21 § 2 Proponuję rozważenie, aby wyrażenie „zdarzenie 
powodujące wszczęcie postępowania” zastąpić 
sformułowaniem „zdarzenie uzasadniające 
wszczęcie postępowania” albo „zdarzenie będące 
podstawą wszczęcia postępowania” (por. art. 508 § 
1 k.p.c) Postępowanie podlega bowiem wszczęciu 
przez organ i choćby nastąpiło to z urzędu lub 
wskutek aktywności prokuratora, to zdarzenie 
samoczynnie nie wszczyna sprawy. 
 

 

13. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 21a 1) Próbę unormowania właściwości do 
prowadzenia postępowania w trybach 
nadzwyczajnych należy uznać za zasadną. 
Konieczne wydaje się doprecyzowanie przyjętych 
rozwiązań tak aby art. 21a k.p.a. obejmował nie 
tylko przypadki dotyczące trybów nadzwyczajnych. 
W postępowaniach administracyjnych nierzadko 
zachodzi konieczność rektyfikacji lub rozpoznania 
odwołania czy zażalenia od orzeczeń, wydanych 
przez organ zlikwidowany. Nie chodzi więc tylko o 
właściwość w trybach nadzwyczajnych, lecz o 
konieczność rozpatrywania „zalegających” 
środków prawnych w ogólności, albo w ogóle 
ustalania właściwości po organie zniesionym, w 
innym jeszcze celu. Nie sposób aprobować oceny, 
że wskazanie ministra właściwego do spraw 
administracji publicznej będzie „instrumentem 
ratunkowym”, stosowanym wyjątkowo, gdyby nie 
można było odnaleźć następcy kompetencyjnego po 
zlikwidowanym organie [strona 181 punkt II 
uzasadnienia]. Skoro więc często nie można 
wskazać organu który przejął kompetencje organu 
dawnego, to zbyt optymistyczne jest założenie, że 
minister właściwy ds. administracji będzie orzekał 
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Minister 
Zdrowia 
 
 
 
 
 
KPRM 

wyjątkowo. Przeciwnie, zastosowanie tylko 
jednego kryterium może spowodować, że minister 
administracji będzie oceniał akty od szczebla 
gminnych rad narodowych po orzeczenia 
wywłaszczeniowe organów szczebla 
ministerialnego. Zaproponowane w projekcie 
kryteria poszukiwania organu, będącego następcą 
prawnym po właściwym organie zlikwidowanym są 
niewystarczające. Do wskazania następcy 
prawnego po organie zlikwidowanym są stosowane 
dwie konkurencyjne metody. Można szukać 
kontynuatora (następcy) hierarchicznego tj. organu, 
który jest w aktualnej strukturze administracyjnej 
na identycznym szczeblu (np. Prezydium 
Wojewódzkiej Rady Narodowej = wojewoda). 
Alternatywna metoda polega na poszukiwaniu 
kontynuatora (następcy) kompetencyjnego tj. 
organu, który aktualnie orzeka w sprawach tego 
rodzaju, co organ zlikwidowany. W projekcie 
zaproponowano wyłącznie metodę kontynuatora 
kompetencyjnego („organu który przejął 
kompetencje” zniesionego organu; zob. dodawane 
art. 150 § 5 k.p.a. i art. 162 § 4 k.p.a - art. 183 § 5 i 
art. 193 § 4 nowego k.p.a.). Tymczasem po 
stwierdzeniu, że nie istnieje dawny organ właściwy, 
warto poszukać jego kontynuatora (następcy) 
kompetencyjnego, w dalszej kolejności ewentualnie 
szukać kontynuatora (następcy) hierarchicznego, a 
dopiero w ostateczności przekazać sprawę 
ministrowi właściwemu do spraw administracji 
publicznej. Jeżeli bowiem okaże się, że żaden 
aktualnie funkcjonujący organ nie przejął 
kompetencji zlikwidowanego dawniej właściwego 
organu (np. sprawa cenzury nie jest aktualnie 
poddana reglamentacji administracyjnej), to 
stosunkowo łatwo wskazać organ, odpowiadający 
mu hierarchicznie w aktualnej strukturze 
administracyjnej. W projektowanym art. 21a k.p.a. 
problem dotyczy nie tylko trybów nadzwyczajnych. 
Z tego względu nie można aprobować, że ww. 
problem uregulowano odrębnie dla trybów 
wznowienia postępowania, stwierdzenia 
nieważności i wygaszenia (uchylenia) decyzji. 
Ponadto nie wiadomo, dlaczego przy uregulowaniu 
stwierdzenia nieważności dokonano odesłania do 
pełnego uregulowania wznowieniowego (art. 1 pkt 
64 projektu, dodający art. 157 § 4 k.p.a. -  art. 189 § 
4 nowego k.p.a), skoro w tym samym rozdziale 
zatytułowanym „uchylenie, zmiana oraz 
stwierdzenie nieważności decyzji”, proponuje się 
pełną regulację tego problemu przy wygaszaniu 
(uchylaniu) decyzji (tj. w art. 1 pkt 67 dodającym 
art. 162 § 4 k.p.a. - art. 193 nowego k.p.a.). 
Biorąc pod uwagę powyższe proponuję nadać art.. 
21a następujące brzmienie: „Art. 21a § 1. 
Właściwość organu w sprawach dotyczących 
orzeczenia organu,  który już nie istnieje albo nie 
jest władny rozstrzygnąć sprawy co do istoty, ustala 
się na podstawie przepisów obowiązujących w 
dacie wszczęcia tego postępowania. 
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§ 2. Jeżeli organ, który był właściwy w sprawie już 
nie istnieje albo nie jest władny rozstrzygnąć 
sprawy, właściwy jest organ, który przejął jego 
kompetencje. W braku takiego organu właściwy jest 
organ tego samego szczebla, co organ pierwotnie 
właściwy.  
§ 3. Jeżeli organu właściwego do załatwienia danej 
sprawy nie można ustalić  na podstawie przepisów 
§1 i §2, postępowanie przeprowadzi minister 
właściwy do spraw administracji publicznej.”  
 
 
2) Brak jest definicji legalnej w Kpa, co należy 
rozumieć pod pojęciem trybów nadzwyczajnych. 
Nie można określić czy chodzi tylko o wznowienie 
postepowania (rozdział 12) czy też uchylenie, 
zmianę oraz stwierdzenie nieważności decyzji 
(rozdział 13), czy też wszystkie tryby łącznie. 
 
 
3) Proponowana regulacja jest nieprecyzyjna (nie 
można ustalić właściwości do prowadzenia 
postępowania na podstawie przepisów 
obowiązujących w dacie orzekania, skoro jest 
dopiero wszczynane postępowanie i orzekanie nie 
miało jeszcze miejsca). Wydaje się wskazane 
przyjęcie, usankcjonowanej w orzecznictwie Sądu 
Najwyższego, zasady że właściwość rzeczową 
organu należy oceniać według przepisów prawa 
materialnego obowiązujących w dacie wydania 
wzruszanej decyzji. 

14. Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 

art. 22 § 1 pkt 1 
i 2 

1) Z uwagi na „konstytucyjną” niezależność j.s.t. w 
zakresie wykonywania zadań wątpliwości budzi 
wskazanie Prezesa Rady Ministrów, jako organu 
rozstrzygającego spór o właściwość pomiędzy 
organami j.s.t. Zasadnym byłoby pozostawienie 
rozstrzygania tego typu sporu sądowi 
administracyjnemu, który z urzędu ocenia 
właściwość organów wydających decyzje (art. 145 
ustawy prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi). Mogą wystąpić trudności w 
dookreśleniu wspólnego organu wyższego stopnia 
przy sporze o właściwość między organami 
administracji rządowej, szczególnie w przypadku 
sporu pomiędzy wojewoda, a organem organizacji 
rządowej zespolonej czy niezespolonej. 
 
2) Proponowana regulacja budzi poważne 
zastrzeżenia i wymaga szczegółowego 
uzasadnienia. Proponowana zmiana została 
omówiona w Raporcie w jednym, krótkim  akapicie 
na str. 74 w punkcie poświęconym roli organu 
administracji publicznej w postępowaniu 
administracyjnym. Jakkolwiek kompetencja 
Prezesa RM określona w art. 148 pkt 6 Konstytucji 
RP jest bezsporna, to jednak nie wyjaśniono, jakie 
argumenty przemawiają za projektowaną  zmianą i 

 

                                                
412) B. Adamiak, Rola sporów o właściwość w postępowaniu administracyjnym, PS 2004, nr 6, 
s. 3-13. 
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dlaczego miałoby to być rozwiązanie bardziej 
właściwe niż obecne. Należy przy tym zauważyć, 
że nowe zadanie będzie wymagało  zmian 
strukturalnych w KPRM, co może skutkować 
dodatkowymi wydatkami budżetowymi. To kolei 
może być postrzegane jako dalsze rozbudowywanie 
administracji rządowej. 
Zasadne wydaje się zatem wskazanie kompetencji 
sądu administracyjnego, ewentualnie  
(z zastrzeżeniem kwestii o charakterze ustrojowym) 
ministra właściwego do spraw administracji 
publicznej – analogicznie do regulacji przyjętej w 
art. 22 § 1 pkt 3 projektu, w której słusznie 
wskazano tego ministra jako właściwego do 
rozstrzygania sporów  
o właściwość, gdy jedną ze stron jest wojewoda. 
Przyjęcie proponowanego 
w projekcie rozwiązania prowadziłoby do sytuacji, 
w której spory o właściwość pomiędzy dwoma 
wojewodami rozstrzygałby minister, ale już 
pomiędzy dwoma starostami/wójtami powiatów lub 
gmin leżących w dwóch różnych województwach – 
Prezes Rady Ministrów. Jak zauważa B. 
Adamiak412) gwarancje prawne ochrony 
kompetencji jednostek samorządu terytorialnego 
tworzą przepisy regulujące właściwość organów 
powołanych do rozstrzygania sporów 
kompetencyjnych oraz tryb ich rozstrzygania. 
Zgodnie bowiem 
z art. 166 ust. 3 Konstytucji RP spory 
kompetencyjne między organami samorządu 
terytorialnego i administracji rządowej rozstrzygają 
sądy administracyjne. Ponadto podkreśla się, że w 
stosunku do stanu prawnego istniejącego pod 
rządem ustawy o Naczelnym Sądzie 
Administracyjnym nastąpiła zmiana bardzo istotna 
z punktu widzenia sądowej ochrony samodzielności 
kompetencyjnej jednostek samorządu 
terytorialnego. Otóż poszerzono zakres właściwości 
sądu administracyjnego w tych sprawach o spory 
między organami jednostek samorządu 
terytorialnego, a naczelnymi 
i centralnymi organami administracji rządowej 
(ministrami). 

15. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 
 
 
 

art. 23a 1) Sformułowanie projektowanego art. 23a § 3 
k.p.a. (art. 25 § 3 nowego k.p.a.), że w przypadku 
równowagi głosów „sprawę rozstrzyga 
przewodniczący” jest niefortunne odnośnie do 
organu, który rozstrzyga sprawę kolegialnie, 
albowiem sugeruje, iż to przewodniczący uzyskuje 
kompetencje do rozstrzygnięcia danej sprawy. 
Należałoby zatem rozważyć następujące brzmienie 
proponowanego przepisu: „Jeżeli rozstrzygnięcie 
jest podejmowane w głosowaniu tajnym, a w jego 
wyniku stanowiska uzyskały równą liczbę głosów, 
to rozstrzyga głos przewodniczącego.”  
 
 
2) Projektowane rozwiązania w zakresie sposobu 
podpisywania decyzji wydanej przez organ 
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KPRM 
 
 
 
KNF 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes Urzędu 
Zamówień 
Publicznych 

kolegialny (projektowany art. 23a § 4 k.p.a.) budzą 
wątpliwości. Przepis przewiduje, że w przypadku, 
gdy organ kolegialny wydaje decyzje w pełnym 
składzie osobowym, wtedy decyzję podpisuje jego 
przewodniczący bądź osoba działająca w jego 
imieniu, chyba że przepisy szczególne stanowią 
inaczej. W decyzji wymienia się imiona i nazwiska 
członków organu, którzy brali udział w wydaniu 
decyzji. Projektowana regulacja stanowi wyłom w 
stosunku do wyrażonej w art.107 § 1 k.p.a. zasady, 
zgodnie z którą decyzja powinna zawierać „podpis 
z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska 
służbowego osoby upoważnionej do wydania 
decyzji”. W przypadku decyzji organów 
kolegialnych, upoważniony do wydania decyzji jest 
organ (w określonym przepisami prawa składzie), a 
nie przewodniczący, co uzasadnia podpisanie 
decyzji przez wszystkich członków organu 
kolegialnego, biorących udział w jej wydaniu. Taka 
zasada obowiązuje, jak słusznie wskazano w 
uzasadnieniu projektu, w przypadku wydawania 
orzeczeń przez sądy administracyjne, ale także sądy 
powszechne, uchwał Naczelnego Sądu 
Administracyjnego oraz Sądu Najwyższego nawet 
w sytuacji, gdy są one podejmowane przez pełny 
skład Izby lub Sądu. Brak jest racjonalnych 
argumentów przemawiających za odstąpieniem od 
powyższej zasady w przypadku decyzji organu 
kolegialnego. Zwrócić także należy uwagę, że 
zamieszczenie pod decyzją organu kolegialnego 
podpisu jedynie przewodniczącego bądź osoby 
działającej w jego imieniu może wywołać u 
adresatów decyzji wątpliwości, co do ważności i 
skuteczności jej wydania, zwłaszcza, gdy w treści 
decyzji zamieszczone będą imiona i nazwiska 
wszystkich członków organu, którzy brali udział w 
jej wydaniu. 
 
 
3) Niezasadne wydaje się  umiejscowienie 
dodawanego art. 23a dotyczącego trybu 
podejmowania rozstrzygnięć przez organ 
kolegialny w rozdziale 4 dotyczącym problematyki 
właściwości organów. 

 
 
4) Wydaje się, że legislacyjnie przepis ten nie 
powinien się znaleźć w rozdziale 4, gdyż nie 
dotyczy on właściwości organów. 
 
 
5) Uprawnienia przegłosowanego członka organu 
kolegialnego do zgłoszenia zdania odrębnego 
wobec zapadłego rozstrzygnięcia należy uznać, że 
jest ono zbyt ogólnikowe, jak na novum w praktyce 
działania organów administracji. Przede wszystkim 
powstaje pytanie o status takiego zdania odrębnego, 
w szczególności w przypadku gdy dotyczy decyzji 
administracyjnej. Nie zostało rozstrzygnięte czy 
takie zdanie odrębne winno być dołączane do 
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decyzji, ogłaszane (publikowane) odrębnie, czy też 
tylko odnotowywane w dokumentacji posiedzenia 
organu kolegialnego. 
 
 
6) Proponuje się nadać art. 23a § 1 następujące 
brzmienie: 
„Art. 23a § 1 Organ kolegialny, o ile przepisy 
szczególne nie stanowią inaczej, podejmuje decyzje 
większością głosów w obecności, co najmniej 
połowy swego ustawowego składu. 
Przewodniczący podaje pod glosowanie określoną 
treść rozstrzygnięcia podejmowanej decyzji.” 
 

16. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
Minister Pracy 
i Polityki 
Społecznej 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Główny 
Geodeta Kraju 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 24 § 5 1) Warto  uzupełnić powyższą regulację o 
określenie, że postanowienie to jest wydawane 
przez organ lub co najmniej osobę upoważnioną w 
rozumieniu art. 268a k.p.a. Można bowiem mieć 
wątpliwości, czy postanowienie wydane „w imieniu 
bezpośredniego przełożonego”, gdy nie jest on 
upoważniony do działania w imieniu organu, 
będzie podlegało zaskarżeniu incydentalnemu z art. 
142 k.p.a. i spełniało kryteria art. 124 § 1 in 
principio k.p.a. (wymagającego „oznaczenia 
organu”). Ponadto, prawidłowość takiego 
niezaskarżalnego postanowienia może być istotna 
w kontekście przyczyn wznowienia postępowania z 
art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a. 
 
2) Propozycja nadania wyłączeniu pracownika 
formy postanowienia budzi wątpliwości, co do 
charakteru prawnego takiego aktu, szczególnie w 
kontekście art. 24 § 2 Kpa, który przewiduje, że o 
wyłączeniu decyduje bezpośredni przełożony 
pracownika. Taka konstrukcja przepisów 
oznaczałaby, że to przełożony (kierownik, 
naczelnik) działając we własnym imieniu (przepis 
jest jednoznaczny co do podmiotu dokonującego 
wyłączenia) wydaje akt prawny – postanowienie, 
którego istotą jest indywidualne i władcze 
rozstrzygnięcie organu w kwestiach dotyczących 
postępowania administracyjnego. Bez 
odpowiedniego upoważnienia ustawowego trudno 
utożsamiać działania kierownika z czynnością 
organu, a przepis jest jednoznaczny w tym zakresie. 
 
 
3) Umiejscowienie projektowanego przepisu art. 24 
§ 5 k.p.a. oraz brak odwołania się w nim jedynie do 
treści art. 24 § 3 k.p.a. wskazuje, że projekt 
przewiduje obowiązek wydania postanowienia w 
przedmiocie wyłączenia pracownika zarówno w 
sytuacji wyłączenia z mocy prawa (art.24 § 1 
k.p.a.), jak i wyłączenia na wniosek (art. 24 § 3 
k.p.a.). Rozwiązanie takie, w zakresie wyłączenia 
pracownika z mocy prawa, nie wydaje się jednak 
celowe. Postanowienie w przedmiocie wyłączenia 
miałoby zatem jedynie charakter deklaratywny. Na 
przyczyny wyłączenia pracownika z udziału w 
postępowaniu można bowiem powołać się już z 

 



 

 367 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

chwilą ich zaistnienia, a nie z chwilą wydania, czy 
uprawomocnienia się postanowienia o wyłączeniu. 
Wprowadzenie projektowanej regulacji nie tylko 
nie przyczyni się do przyspieszenia rozpoznania 
sprawy, ale wręcz skutkować może jej 
przedłużeniem i formalnym podejściem do 
załatwiania spraw. Powstaje także wątpliwość, czy 
postanowienie wydane w trybie projektowanego 
art. 24 § 5 k.p.a. winno ograniczać się do wskazania 
pracownika wyłączonego z mocy prawa z udziału 
w postępowaniu, czy też wyznaczać innego 
pracownika do prowadzenia sprawy. Tej kwestii 
projekt nie reguluje. 
 
 
4) Proponuje się, aby w art. 24: 
„§ a) 3 otrzymuje brzmienie: 
§ 3. Organ administracji publicznej jest obowiązany 
na jego żądanie lub na żądanie strony albo z urzędu 
wyłączyć go od udziału w postępowaniu, jeżeli 
zostanie uprawdopodobnione istnienie okoliczności 
niewymienionych w § 1, które mogą wywołać 
wątpliwość co do bezstronności pracownika.” 
b) dodaje się §5 w brzmieniu: 
„5. Wyłączenie pracownika albo odmowa jego 
wyłączenia następuje w formie postanowienia.” 
W obecnym stanie prawnym o wyłączeniu 
pracownika rozstrzyga jego bezpośredni 
przełożony, który nie w każdym przypadku pełni 
funkcję organu prowadzącego dane postępowanie. 
W sytuacji dodania § 5 w art. 24, bezpośredni 
przełożony danego pracownika będzie zobowiązany 
do wydania postanowienia o wyłączeniu 
pracownika lub o odmowie wyłączenia pracownika. 
Tymczasem zgodnie z art. 123 k.p.a., w toku 
postępowania do wydawania postanowień, które 
dotyczą poszczególnych kwestii wynikających w 
toku postępowania, lecz nie rozstrzygają o istocie 
spraw, chyba że przepisy kodeksu stanowią inaczej, 
upoważniony jest jedynie organ administracji 
publicznej. 
W tej sytuacji przy przyjęciu proponowanej zmiany 
dot. art. 24 § 5 k.p.a., powstaje precedensowa 
regulacja, która umożliwia innemu podmiotowi niż 
organ administracji publicznej prowadzący 
postępowanie administracyjne wydawanie 
postanowienia w rozumieniu kodeksu i prowadzi do 
wskazanej wyżej niespójności przepisów art. 24 § 
5, w związku z art. 24 § 3 k.p.a., i art. 123 k.p.a. 
Ponadto do postanowienia w sprawie wyłączenia 
lub odmowy wyłączenia pracownika, wydanego 
przez bezpośredniego przełożonego pracownika, 
nie będącego organem administracji publicznej, 
będą miały odpowiednie zastosowanie – zgodnie z 
brzmieniem art. 126 k.p.a. – przepisy art. 105, art. 
107 § 2-5 oraz art. 109-113 k.p.a. Postanowienie 
takie będzie zatem mogło być prostowane w trybie 
art. 113 § 1 k.p.a., a także w drodze postanowienia 
będą mogły być udzielane wyjaśnienia co do jego 
treści. Biorąc zaś pod uwagę, że art. 113 § 3 k.p.a., 
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który daje stronom prawo do wniesienia zażalenia 
na postanowienie w sprawie sprostowania i 
wyjaśnienia, powstaje luka prawna nie wskazująca, 
jaki podmiot (organ) jest właściwy do rozpoznania 
takiego zażalenia na wydane przez bezpośredniego 
przełożonego pracownika postanowienie w sprawie 
sprostowania lub wyjaśnienia postanowienia 
wydanego w trybie zakładanego art. 24 § 5 k.p.a. 
 
 
5) Konieczność wydawania postanowienia również 
w przypadku wyłączenia pracownika (w chwili 
obecnej orzecznictwo stoi na stanowisku, że 
wyłączenie następuje z mocy prawa i zbędne jest 
wydawanie postanowienia) może być zbędnym 
wzrostem obciążeń biurokratycznych. 
6) Niezasadne jest wprowadzenie przepisów 
wyłączających ministra  
w rozumieniu przepisów Kodeksu postępowania 
administracyjnego na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 
k.p.a. od udziału w postępowaniu w sprawie, w 
której brał udział w wydaniu zaskarżonej decyzji. 
Zgodnie z uzasadnieniem do projektu w przypadku, 
gdy rozstrzygnięcie wydał minister ma być on 
wyłączony z rozpatrywania sprawy. Prezes Rady 
Ministrów ma wyznaczyć inną osobę do 
prowadzenia i załatwienia sprawy. Nie jest 
wskazane spośród kogo ma być wyznaczona taka 
osoba, ale z uzasadnienia wynika, iż może to być 
pracownik danego ministerstwa. Podkreślić należy, 
iż w takim przypadku zachodzi nie tylko zależność 
służbowa, ale i faktyczna takiej osoby od 
wyłączonego ministra. Trudno uznać, iż w takim 
przypadku sprawa będzie rozpatrywana w sposób 
bardziej obiektywny. Przyjąć można również, iż na 
podstawie tego przepisu nastąpi wskazanie 
pracownika innego organu niższego stopnia, 
których pracownicy nie posiadają wiedzy w 
przedmiotowej sprawie. Wprowadzenie 
powyższego przepisu skutkować będzie jedynie 
faktycznym wydłużeniem postępowania w związku 
z angażowaniem w postępowanie dodatkowych 
organów oraz podmiotów, które nie są związane ze 
sprawą. W znacznym też stopniu rozwiązanie to 
obciąży też Prezesa Rady Ministrów. 

17. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 26 § 1a 1) Rozwiązanie to budzi. Po pierwsze, zostało 
zaprojektowane w sposób niespójny z pozostałymi 
przepisami k.p.a. – minister nie może być osobą, o 
której mowa w art. 24 § 1 pkt 5, czyli 
pracownikiem organu administracji publicznej, 
skoro zgodnie z art. 5 § 2 pkt 3 projektu organem 
administracji publicznej jest sam minister. Po 
drugie, nie przekonuje uzasadnienie dla takiego 
rozwiązania. Nacisk kładzie się na zapewnienie 
prawdy obiektywnej i wynikającego z niej 
bezstronnego prowadzenia postępowania – z tym, 
że projektowane rozwiązanie wcale nie realizuje tej 
zasady lepiej niż obecne przepisy. Konieczność 
wyznaczenia w miejsce osoby piastującej funkcje 
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Minister 
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Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Główny 
Geodeta Kraju 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 

ministra któregoś z pracowników urzędu 
obsługującego tegoż ministra nie niweluje wszak 
wątpliwości co do bezstronności wyznaczonej 
osoby – znajdującej się w hierarchii pracowniczej 
niżej od ministra i pozostającej w nieuchronnej 
zależności pracowniczej od ministra. Założenie, że 
tego rodzaju zależność mniej waży dla 
bezstronności niż możliwość ponownego 
sygnowania decyzji przez samego ministra, wydaje 
się naiwne. Zważywszy przy tym, że projekty 
decyzji przygotowują pracownicy organu a nie sam 
minister, bez większego ryzyka stwierdzić można 
że zagrożeniem dla zasady bezstronności jest nie 
tyle sam fakt uczestnictwa w przygotowaniu 
decyzji przez taką a nie inną osobę (tu: ministra), co 
wywieranie faktycznego wpływu na kształt danej 
decyzji przez osobę w jakiś pozaprawny sposób 
zainteresowaną rozstrzygnięciem. 
 
 
2) Niezasadne jest wprowadzenie proponowanej 
zmiany. Nieuzasadnione jest przyjęcie stanowiska, 
że obecnie obowiązujący art. 24 § 1 pkt 5 Kpa (26 § 
1 pkt 5 nowego Kpa) ma zastosowanie także do 
ministra w rozumieniu Kpa. Zupełnie bezzasadne 
jest ujednolicanie pojęcia ministra i pracownika. 
Zrównanie piastuna funkcji ministra - osoby 
sprawującej funkcję monokratycznego organu 
administracji rządowej z pracownikiem nie 
znajduje uzasadnienia w przepisach Kpa. 
Dotychczas ugruntowane stanowisko oparte na 
uchwale Naczelnego Sądu Administracyjnego w 
Warszawie 7 sędziów NSA Warszawie z dnia 20 
maja 2010 r. I OPS 13/09 jest prawidłowe i 
pozwala na szybkie  
i efektywne prowadzenie postępowania oraz nie jest 
sprzeczne z zasadą prawdy obiektywnej i 
wynikającego z niej obowiązku bezstronnego 
przeprowadzania postępowania administracyjnego. 
Na marginesie dodać należy, że kwestia wyłączenia 
ministra została dostatecznie wyjaśniona w 
orzecznictwie i nie stwarza w praktyce działania 
organu trudności (vide: wyrok Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Warszawie  
z dnia 10 kwietnia 2015 r. II SA/Wa 1208/14, Lex 
nr 1723844; wyrok Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Kielcach z dnia 4 lipca 2014 
r. I SA/Ke 337/14, Lex nr 1489969). 
 
 
3) W świetle poglądów orzecznictwa 
sądowoadministracyjnego brak jest podstaw do 
zmiany dotychczasowego stanowiska i 
wprowadzenie regulacji, zgodnie z którą piastun 
organu administracji publicznej jest jednocześnie 
pracownikiem tego organu. 
Mając na uwadze zawarte w uzasadnieniu projektu 
argumenty dotyczące pierwszeństwa zasady prawdy 
obiektywnej i obowiązku bezstronnego 
przeprowadzenia postępowania administracyjnego, 
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podkreślenia wymaga, że przepisy materialnego 
prawa administracyjnego oraz przepisy prawa 
procesowego przyznają kompetencje organom 
administracji publicznej. Zważywszy na zakres 
kompetencji poszczególnych organów administracji 
publicznej, niemożliwe byłoby jednak wykonanie 
ich wyłącznie przez ten organ. Stąd też 
ustawodawca posługuje się instytucją 
dekoncentracji wewnętrznej, której istota polega na 
upoważnieniu jednostek organizacyjnych aparatu 
pomocniczego lub pracowników tego aparatu do 
wykonywania kompetencji organu administracji 
publicznej, ale w imieniu i na rachunek organu. 
Przy przyjęciu tej koncepcji, decyzja podjęta przez 
aparat pomocniczy, stanowi w sferze zewnętrznej 
wykonanie kompetencji przez organ administracji 
publicznej. Pozwala to także na wyłączenie tego 
pracownika organu, który brał udział w wydaniu 
zaskarżonej decyzji, a tym samym pełną realizację 
zasady bezstronności. Na marginesie wskazać 
należy również, że projektowana regulacja  
art. 26 § 1a k.p.a. skutkowałaby zbędnym 
formalizmem i angażowaniem Prezesa Rady 
Ministrów, nawet w sytuacji, gdy upoważnienie 
przyznające kompetencje do działania w imieniu 
ministra pracownikowi organu, zostało udzielone 
jeszcze przed wydaniem przez piastuna organu 
decyzji w sprawie. W konsekwencji przyczyniłaby 
się do wydłużenia postępowania administracyjnego. 
 
 
4) Nieuzasadnione jest dodawanie w art. 26 k.p.a. 
nowego § 1a. W dalszym ciągu aktualnym 
pozostają tezy zawarte w uchwale 7 sędziów 
Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie 
z dnia 20 maja 2010 r., sygn. akt I OPS 13/09. 
Zgodnie z treścią tej uchwały art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. 
nie ma zastosowania do osoby pełniącej funkcję 
ministra w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. w 
postępowaniu, o którym mowa w art. 127 § 3 k.p.a. 
Powyższy pogląd został również potwierdzony w 
orzecznictwie sądów administracyjnych na gruncie 
obecnie obowiązującego brzmienia art. 24 § 1 pkt 5 
k.p.a., między innymi w wyrokach NSA z dnia 29 
maja 2012 r., sygn. akt II GSK 504/11, z dnia 15 
lutego 2013 r., sygn. akt II OSK 2009/11, z dnia 10 
marca 2015 r., sygn. akt I OSK 2099/13. 
 
 
5) Zastrzeżenia budzi propozycja wprowadzenia na 
gruncie Kodeksu przepisów upoważniających 
Prezesa Rady Ministrów do wyznaczenia 
pracownika urzędu obsługującego danego ministra 
do załatwienia danej sprawy administracyjnej  
w przypadku wyłączenia osoby pełniącej funkcję 
ministra. W takiej sytuacji nastąpiłoby bowiem 
przeniesienie kompetencji do rozpatrzenia danej 
sprawy, gdyż pracownik urzędu obsługującego 
danego ministra stawałby się niejako osobą 
pełniąca funkcję organu, co wydaje się prawnie 
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wątpliwe. Obecna konstrukcja art. 26 § 2 Kpa 
zakłada przeniesienie kompetencji bez sytuowania 
danej osoby (pracownika administracji publicznej) 
jako organu administracji. Należy bowiem 
zauważyć, iż posiadanie upoważnienia udzielonego 
przez dany organ administracji państwowej 
pracownikowi urzędu obsługującego ten organ 
następuje w ramach dekoncentracji wewnętrznej, a 
nie przeniesienia kompetencji. Pracownik urzędu 
obsługującego dany organ administracji publicznej 
posiadający stosowne upoważnienie do załatwienia 
określonych spraw w imieniu organu nie staje się 
tym organem. Wszelkie podejmowane przez niego 
czynności i rozstrzygnięcia dokonywane są w 
imieniu i na rzecz organu. Należy również 
zauważyć, iż w judykaturze wskazuje się, że „nie 
można uznać, by zwrot „pracownik organu” w 
znaczeniu jakim mowa w art. 24 Kpa obejmował 
także osobę będącą personalną obsadą organu. 
Piastun organu nie działa w sprawie jako pracownik 
organu, lecz wykonuje kompetencje przypisane 
organowi, których realizacja oparta jest na 
obowiązku a nie uprawnieniu”413 
 

18. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 31a 1) Propozycja budzi zasadnicze wątpliwości. 
Uczestnictwo w postępowaniu osób 
zainteresowanych można ocenić z dwóch 
perspektyw: samych zainteresowanych oraz organu 
administracji. Patrząc na projekt od strony 
podmiotów mogących działać w charakterze 
zainteresowanych widać, że nie zyskują żadnych 
realnych uprawnień procesowych ani realnych 
możliwości oddziaływania na sprawę. Sama 
możliwość wypowiedzenia się na piśmie w 
najmniejszym stopniu nie przyczynia się do lepszej 
ochrony interesów takich podmiotów. Projekt nie 
przewiduje po stronie organu obowiązku 
odniesienia się do  takiego stanowiska, w 
szczególności wyjaśnienia w uzasadnieniu decyzji 
ewentualnego jego nieuwzględnienia. Patrząc 
natomiast od strony organu – pojawia się nowa 
kategoria osób, których wpływ na wynik 
postępowania jest żaden i które w związku z tym 
można po prostu znacząco zignorować. 
Projektowana regulacja obarczona jest zasadniczą 
wadą: na poziom ogólny przenosi rozwiązanie, 
które może być sensowne w sytuacjach 
specyficznych. W takich postępowaniach, których 
efektem będzie wytworzenie stanu prawnego o 
oddziaływaniu szerszym niż jednostkowe, w 
szczególności jeżeli dotyczą kwestii ogólnych 
istotnych dla pewnych społeczności – omawiana 
instytucja może mieć znaczenie. Błędem byłoby 
jednak wprowadzanie jej do wszystkich 
postępowań administracyjnych. Projekt nie 
gwarantuje przy tym osiągnięcia zamierzeń 
zadeklarowanych w wyjaśnieniach do niego. 
Zasada partycypacji obywatelskiej realizuje się 

 

                                                
413) wyrok NSA z dnia 7 marca 2013 r. sygn. akt I OSK 1186/12. 
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zasadniczo w procesie stanowienia prawa, 
natomiast w procesie stosowania prawa zupełnie 
wyjątkowo (tj. w sprawach o szerszym społecznym 
oddziaływaniu). Celem postępowania 
administracyjnego jest orzeczenie o istnieniu praw 
lub obowiązków na podstawie powszechnie 
obowiązujących norm prawnych i z 
uwzględnieniem zasady prawdy obiektywnej, nie 
zaś uwzględnianie wszelkich ujawnionych w toku 
sprawy interesów (jak wskazuje się w 
wyjaśnieniach). Przedstawione przykłady z 
zagranicznego prawodawstwa, które mają stanowić 
dodatkowy argument za wprowadzeniem instytucji 
podmiotu zainteresowanego do porządku prawnego 
nie są adekwatne do brzmienia proponowanego 
przepisu. Odnoszą się one raczej nie do prawa 
wypowiadania się przez pojedyncze zainteresowane 
podmioty na temat danej sprawy, ale do 
całokształtu opinii społecznej na jej temat (zob. O. 
Suviranta, Finland [w:] J.-B. Auby (ed.), 
Codyfication of Administrative Procedure, 
Bruxelles 2014, s. 249 – 250, D. Barak-Erez, 
Codification and Legal Culture: In Comparative 
Perspective, Tulane European & Civil LKaw 
Forum 1998/13, s. 125 – 137). Uwadze 
projektodawców umknęło jednakże, że regulacje w 
obecnym Kodeksie postępowania 
administracyjnego uwzględniają te standardy. 
Zgodnie z obowiązującym art. 7 k.p.a., przy 
rozstrzyganiu spraw organ ma obowiązek brać pod 
uwagę interes społeczny. Szczególnym zaś 
„głosem” interesu społecznego są organizacje 
społeczne, które mogą przedstawić organowi 
administracji swój pogląd w sprawie (art. 31 § 5 
k.p.a.). 
 
 
2) Niezasadna jest propozycja umożliwienia 
włączenia do akt stanowiska zainteresowanego 
bezpośrednio sprawą. Wyjaśnia się, w rozdziale 
„Udział podmiotu zainteresowanego w 
postępowaniu administracyjnym (art. 31a)”, że 
podmiot zainteresowany to podmiot posiadający 
interes, by sprawa została rozstrzygnięta w 
określony sposób, lecz nie legitymujący się 
interesem prawnym, jak też nie posiadający statusu 
podmiotu na prawach strony. Nie wyjaśnia się 
natomiast co oznacza „zainteresowanie co do 
rozstrzygnięcia sprawy”. Podkreślić należy, że to z 
przepisów prawa materialnego wynika krąg 
podmiotów, będących stroną postępowania albo 
podmiotowymi mającymi interes prawny.  
W projektowanym przepisie nie wskazano co 
oznacza sformułowanie „zainteresowanie”, przez 
co nie został ograniczony krąg podmiotów, którym 
przyznane zostało w projektowanym przepisie 
prawo do zajęcia stanowiska. Brak definicji  
w praktyce spowoduje trudności interpretacyjne. 
Nie można zgodzić się z twierdzeniem, że 
wprowadzenie udziału w postępowaniu 
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zainteresowanych podmiotów w 
 niezbędnym zakresie, pozostanie bez uszczerbku 
dla praw stron i obowiązku organu załatwienia 
sprawy w ustawowym terminie. Może to wręcz 
prowadzić do znacznego wydłużenia prowadzonego 
postepowania administracyjnego. 
Wprowadzenie ww. instytucji obok instytucji z art. 
234 pkt 2 Kpa wprowadza powtórzenie regulacji 
określającej uprawnienia osób trzecich w tym 
samym zakresie. Z art. 234 pkt 2 Kpa wynika 
uprawnienie dla podmiotu nie będącego stroną 
postępowania złożenia w trakcie toczącego się 
postępowania skargi, którą organ ma obowiązek 
rozpatrzeć  
z urzędu. Uprawnienie określone w projektowanym 
przepisie należy utożsamiać z istniejącą już 
instytucją skargi (art. 234 pkt 2 Kpa). Zgodnie z 
ww. przepisem „w sprawie, w której toczy się 
postępowanie administracyjne skarga pochodząca 
od innych osób stanowi materiał, który organ 
prowadzący postępowanie powinien rozpatrzyć z 
urzędu. Na gruncie obowiązujących przepisów 
organ ma obowiązek rozpatrzenia z urzędu skargi 
pochodzącej od osoby trzeciej złożonej w sprawie, 
w której toczy się postępowanie. W związku z 
powyższym obowiązujący przepis art. 234 pkt 2 
Kpa realizuje już uprawnienie, o którym mowa w 
projektowanym art. 31a § 1 (art. 34 nowego Kpa). 
W myśl powyższego niezasadne jest wprowadzanie 
analogicznych instytucji w akcie prawnym rangi 
kodeksu. Odnośnie do projektowanego art. 31a § 1 
(art. 34 § 1 nowego Kpa) należy uwzględnić uwagi 
do art. 73a (art. 80 nowego Kpa). 
 
 
3) Z przepisu nie wynika, czy i w jaki sposób 
podmiot ten winien wykazać swój interes  w 
załatwieniu sprawy w określony sposób. Zauważyć 
należy także, że również przy obecnej regulacji 
k.p.a. każda osoba może wyrazić na piśmie swoje 
stanowisko w sprawie toczącej się przed organem 
administracji, nawet jeśli nie jest stroną tego 
postępowania. Ponadto, zgodnie z art. 234 pkt 2 
k.p.a., którego odpowiednie stosowanie przewiduje 
projektowany przepis, w sprawie, w której toczy się 
postępowanie administracyjne skarga pochodząca 
od innych osób niż strony stanowi materiał, który 
organ prowadzący postępowanie powinien 
rozpatrzyć z urzędu. Projekt zmienia sytuację 
takich osób jedynie poprzez zapewnienie im 
dostępu do akt sprawy. Wydaje się jednak, że 
uprawnienie to jest iluzoryczne. Dostęp do akt 
uzależniono od zgody organu administracji, nie 
przewidując zażalenia na odmowę udostępnienia. 
Organowi administracji pozostawiono także 
obowiązek wyważenia praw zainteresowanego oraz 
konieczności ochrony innych dóbr m.in. praw stron, 
czy interesu publicznego. 
Powstaje zatem pytanie, czy w sytuacji, gdy organ 
zobowiązany jest m.in. do przestrzegania przepisów 
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ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych 
osobowych możliwe będzie, bez narażenia się na 
zarzut stron postępowania, również dotyczący 
przewlekłości, udostępnienie akt postępowania 
podmiotowi, który nie jest stroną. 
 
 
4) Niezrozumiały jest zapis art. 31a dotyczący 
prawa zajmowania na każdym etapie postępowania 
stanowiska na piśmie przez podmiot nie będący 
stroną, ani nie posiadający praw strony i włączanie 
tego stanowiska do akt sprawy. Co miałoby 
oznaczać takie stanowisko dla organu - czy będzie 
dowodem w sprawie i będzie podlegało ocenie, czy 
będzie wywoływało inne konsekwencje? 
 
 
5) W związku z propozycją dodania art. 31a 
zasadnym wydaje się wprowadzenie definicji 
podmiotu zainteresowanego oraz wskazanie 
warunków, pod jakimi podmiot zainteresowany ma 
prawo zajęcia stanowiska. Brak takiego 
zastrzeżenia może spowodować, że w niektórych 
kategoriach spraw praca organu administracji 
zostanie zablokowana poprzez napływ 
nieograniczonej ilości stanowisk podmiotów 
zainteresowanych. W kontekście powyższej zmiany 
istotne jest również wprowadzenie nowego 
przepisu art. 73a kpa, który w połączeniu z nowym 
przepisem art. 31a kpa wydaje się stać w kolizji z 
postępowaniem  administracyjnym jako 
postępowaniem prowadzonym w sprawach 
indywidualnych załatwianych w drodze decyzji. 
Oba przepisy kreują dostęp i wpływ na bieg 
postępowania dla nieograniczonego kręgu 
podmiotów zainteresowanych, co 
może spowodować blokowanie postępowań 
administracyjnych. Ponadto przepis art. 73a kpa 
wprowadza kolejne nieostre określenie 
„uzasadniona potrzeba przejrzenia akt”, które w 
praktyce sądowej może być wykładane bardzo 
szeroko i stać w konflikcie z wyżej wskazanym 
indywidualnym charakterem postępowania oraz 
zasadą ochrony danych osobowych. 
 
 
6) Niejasna jest wzajemna relacja pomiędzy 
dodawanym art. 31a § 1 przyznającym 
zainteresowanym podmiotom, nie będącym stroną 
ani nie posiadającym praw strony, prawo - na 
każdym etapie postępowania - do zajęcia na piśmie 
stanowiska w sprawie (włączanego do akt sprawy), 
a obowiązującym przepisem art. 31 § 5, zgodnie z 
którym organizacja społeczna, która nie uczestniczy 
w postępowaniu na prawach strony, może za zgodą 
organu administracji publicznej przedstawić temu 
organowi swój pogląd w sprawie, wyrażony w 
uchwale lub oświadczeniu jej organu statutowego. 
Jednocześnie, w kontekście brzmienia art. 31a § 1, 
niejasne jest zawarte w art. 31a § 2 odesłanie do 
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odpowiedniego stosowania art. 73a oraz art. 74 § 2.  
Ponadto regulacja zaproponowana w art. 31a może 
w istotnym stopniu przyczynić się do przewlekłości 
toczących się postępowań administracyjnych, 
których przebiegiem zainteresowana jest znaczna 
liczba podmiotów. 

 
 
7) Proponowany przepis jest kontrowersyjny. Nie 
wywołuje on żadnych skutków prawnych dla tych 
podmiotów (nie kreuje ani praw ani obowiązków. 
Regulacja ta może natomiast spowodować nie tylko 
wydłużenie toczącego się postępowania (zwłaszcza, 
gdy ilość osób zainteresowanych będzie znaczna), 
ale również niepotrzebne konflikty, szczególnie w 
sprawach gdzie osoby niebędące stronami będą 
próbowały torpedować lub podważać wnioski czy 
żądania stron z powodu np. sporów sąsiedzkich itp. 
Zwraca się przy tym uwagę, że regulacja art. 31a 
ma ścisły związek z art. 73a i art. 74 § 2. 
 
 
 
8) Przepis art. 31a § 1 daje zbyt daleko idące 
uprawnienia osobom niebędącym stronami 
postępowania, szczególnie w połączeniu w 
uprawnieniem do przeglądania akt sprawy. Każdy 
może kierować do organu dowolne pisma, ale to 
organ prowadzący postępowanie powinien 
każdorazowo decydować, czy włączyć je do akt 
sprawy. Należy także mieć na uwadze, że strony 
postępowania mogą nie chcieć, aby dodatkowe 
osoby wypowiadały się w sprawie toczącego się 
wobec nich postępowania. Jeśli sprawa dotyczy 
czyjegoś interesu prawnego lub obowiązku, to ta 
osoba staje się stroną postępowania. Jeśli natomiast 
nie dotyczy, to nie ma uzasadnienia dla 
umożliwiania takiej osobie ingerencji 
w prowadzone postępowanie i tworzenie obok 
strony nowej kategorii uczestnika: 
„zainteresowanego”. Przepis może ponadto stać się 
podstawą dla intencjonalnego wpływania na 
przewlekłość postępowania. O ile bowiem 
umieszczenie stanowiska  w aktach sprawy 
rozumieć należy jako przedstawienie go organowi, 
to każdorazowo organ z takim stanowiskiem przed 
rozstrzygnięciem sprawy będzie musiał się 
zapoznać. Nie można także zgodzić się z 
twierdzeniami uzasadniającymi wprowadzenie ww. 
przepisu (str. 79-82 Raportu) - jeżeli bowiem ktoś 
ma interes w sprawie i go wykaże – przysługują mu 
prawa strony. Powyższa propozycja spowoduje 
jedynie przedłużenie postępowań, w których każdy 
będzie wykazywał zainteresowanie nawet bez 
posiadania w tym zakresie interesu (wykazanie 
interesu powoduje uznanie za stronę postępowania). 
Powstaje pytanie, jak organ odwoławczy (a potem 
sąd administracyjny) będzie traktował złożenie 
stanowiska 
 w sprawie przez podmiot zainteresowany - jeżeli 
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na podstawie informacji zawartych  
w takim stanowisku decyzja administracyjna 
zostanie uchylona – to czym w istocie różni się 
podmiot zainteresowany od strony. 
 
 
9) Proponowana zmiana w swej treści jest 
nieczytelna. Problemem może być zdefiniowanie 
„zainteresowanego podmiotu”. Czy oznacza to, że 
każda osoba będzie mogła składać na piśmie 
stanowisko w sprawie i w czy w takiej sytuacji 
organ administracji będzie zobligowany do 
ewentualnej odpowiedzi na przedmiotowe 
stanowisko czy też do wzięcia pod uwagę w 
prowadzonym postępowaniu złożonych 
oświadczeń.  Sytuacja w której stanowisko osoby 
zainteresowanej organ będzie obligowany 
rozpatrzyć z urzędu, stosując odpowiednio art. 234 
pkt 2 k.p.a. w znacznej mierze wydłuży i utrudni 
prowadzone postępowanie administracyjne.  
Postulat kooperacji wszystkich zainteresowanych z 
organem umożliwi zajęcie stanowiska w sprawie 
osobom, które za cel stawiają sobie prowadzenie 
ciągłej i nieprzerwanej korespondencji z urzędem. 
 
 
10) Art. art. 31a k.p.a. i art.. 163f mogą wprowadzić 
wątpliwości interpretacyjne dotyczące granicy 
uznawania uczestników postępowania 
administracyjnego „jedynie” za zainteresowanych, 
a więc nieposiadających prawa do wpływania na 
sposób prowadzenia postępowania oraz „aż” strony 
niebędące adresatami praw i obowiązków, mające 
jednak uprawnienia do kwestionowania 
rozstrzygnięć organów administracji publicznej. 
Jeszcze większe wątpliwości nasuwają się podczas 
porównywania brzmienia art. 163f oraz art. 28 
k.p.a., który wg projektodawców pozostanie w 
niezmienionym kształcie. Definicja strony zawarta 
w art. 28 k.p.a. i jej odwołanie do interesu 
prawnego lub obowiązku, sprawia, że używanie 
określenia strona, w stosunku do podmiotu 
niebędącego adresatem praw i obowiązków budzi 
wątpliwości. W art. 31a k.p.a. proponuje się 
regulację, zgodnie z którą zainteresowanemu 
podmiotowi (niebędącemu stroną ani 
nieposiadającemu praw strony) przysługuje na 
każdym etapie postępowania prawo do zajęcia na 
piśmie stanowiska. Jednocześnie zgodnie z art. 31 § 
5 k.p.a. w obecnym brzmieniu organizacja 
społeczna, która nie uczestniczy w postępowaniu na 
prawach strony, może wyłącznie za zgodą organu 
przedstawić swój pogląd w sprawie. Wydaje się, że 
w tym przypadku należałoby ujednolicić zasady 
zajmowania stanowiska. 

19. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 

art. 33 § 5 1) Nie jest jasne, w jaki sposób, w jakiej formie 
organ miałby ustanowić pełnomocnika dla strony 
(ustanowienie pełnomocnika polega przecież na 
udzieleniu mu pełnomocnictwa). Nierozstrzygnięta 
jest także kwestia, kto w takim przypadku 
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ponosiłby koszty ustanowienia tego pełnomocnika 
(przecież strona go nie ustanawia, ale  drugiej brak 
jest podstaw by koszty pełnomocnika strony 
ponosił organ). 
 
 
2) W ramach dodawanego art. 33 § 5 wątpliwości 
budzi zasadność ustanawiania pełnomocnika w 
sprawie nie przez stronę, lecz przez organ 
prowadzący postępowanie. 
 
 
 
3) Proponowana zmiana spowoduje ograniczenie 
możliwości udziału stron w postępowaniu, a dla 
organu administracji spowoduje dodatkowe koszty. 
W przypadku, gdy akta sprawy zawierają 
dokumenty wyłączone z powszechnego dostępu, a 
strony nie reprezentuje adwokat lub radca prawny, 
to ani strona ani jej pełnomocnik nie będą mogli się 
z tymi dokumentami zapoznać. Nie powinno być 
natomiast przeszkód, aby pełnomocnik 
nieprofesjonalny zapoznał się z pozostałymi 
dokumentami i prowadził sprawę, skoro strona 
sobie tego życzy. Przyjęcie proponowanej zmiany 
spowoduje, że ilekroć w aktach sprawy znajdzie się 
choć jeden dokument niejawny, organ będzie 
musiał ustanowić profesjonalnego pełnomocnika i 
zapewne ponieść również jego koszty. Problem 
dostępu do znajdujących się w aktach sprawy 
dokumentów niejawnych znacznie bardziej 
komplikuje się w przypadku spraw dotyczących 
dostępu do informacji publicznej, gdzie nierzadko 
dochodzi do sporu pomiędzy podmiotem 
obowiązanym do udostępniania informacji 
publicznej, a podmiotem ubiegającym się 
o udostepnienie informacji czy też dokumentu nie 
podlegającego udostepnieniu z uwagi na ochronę 
informacji niejawnych. Nawet jedynie sama 
możliwość zapoznania się pełnomocnika strony z 
dokumentem niejawnym w ramach postępowania o 
udostępnienie informacji publicznej byłaby 
zaprzeczeniem zasady przewidzianej w art. 5 ust. 1 
ustawy o dostępie do informacji publicznej. Wydaje 
się, że przeniesienie możliwości zapoznawania się 
pełnomocnika strony z dokumentami niejawnymi 
znajdującymi się w aktach sprawy administracyjnej 
znanych np. procedurze karnej jest zbyt daleko 
idące. Trudno postawić znak równości pomiędzy 
sprawami administracyjnymi dotyczącymi praw i 
obowiązków o charakterze administracyjnym a 
sprawami karnymi. Wydaje się, że wystarczającą 
gwarancją procesową jest to, że sądy 
administracyjne uprawnione są do zapoznawania 
się z dokumentem niejawnym. W przypadku nie 
skorzystania z tego uprawnienia przez sąd, strona 
skarżąca dany akt administracyjny może bowiem w 
ramach skargi kasacyjnej od wyroku sądu podnieść 
zarzut, iż sąd I instancji nie zbadał całego materiału 
dowodowego. Nie bez znaczenia dla prawidłowego 
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funkcjonowania zaproponowanych zmian, jak 
również zapewnienia prawidłowego 
funkcjonowania organów przeprowadzających 
postępowania sprawdzające mające na celu 
wydanie stosownych poświadczeń bezpieczeństwa 
uprawniających do dostępu do dokumentów 
niejawnych oznaczonych stosownymi klauzulami 
będzie zwiększenie, co najmniej w perspektywie 
pierwszych lat po wejściu w życie projektu, 
odpowiedniego zaplecza osobowego. Niewątpliwie 
wiązało się to będzie ze znacznym obciążeń 
finansowym po stronie budżetu państwa. 
Wątpliwości budzi umożliwienie działania przez 
członka najbliższej rodziny lub domownika bez 
wiedzy i zgody zainteresowanego, a czasem wbrew 
jego interesom (np. w sytuacji, gdy to domownik 
będzie w sporze administracyjnym ze stroną), gdyż 
może rodzić dla niego daleko idące negatywne 
skutki prawne. Ponadto nieprecyzyjne jest 
sformułowanie „sprawy mniejszej wagi”. 
 

20. Minister 
Zdrowia 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
KPRM 
 

art. 35 § 3a i 5 1) Sprawy z zakresu dopuszczenia do obrotu 
tradycyjnych produktów leczniczych roślinnych 
oraz produktów leczniczych homeopatycznych nie 
są sprawami prostymi, nieskomplikowanymi pod 
względem faktycznym i prawnym tylko dlatego, że 
wobec nich używa się pojęcia „procedura 
uproszczona”. Postępowanie dowodowe nie 
ogranicza się do dowodów zaoferowanych przez 
stronę oraz faktów i dowodów powszechnie 
znanych i znanych z urzędu organowi. Strona ma 
przedstawić odpowiednie, określone prawem 
dokumenty pozwalające na wydanie pozwolenia. 
Termin załatwienia sprawy tj. termin do wydania 
pozwolenia na dopuszczenie do obrotu określony 
został w ustawie Prawo farmaceutyczne i jest 
terminem szczególnym do terminu załatwienia 
sprawy określonego w Kpa. A takimi właśnie ww. 
cechami mają charakteryzować się sprawy, które 
mogą być rozpoznawane w projektowanym 
postępowaniu uproszczonym. Ponadto w tym 
postępowaniu dokonuje się oceny dokumentacji, a 
Prezes Urzędu dopuszczając do obrotu każdy 
produkt leczniczy musi mieć na względzie jego 
jakość i to, aby był skuteczny i bezpieczny. 
Jednocześnie użycie słowa „uproszczona” w 
ustawie materialnej nie skutkuje bezpośrednio tym, 
że pod względem procesowym jest to inne 
postępowanie niż to, które prowadzone jest z 
odniesieniem do ogólnych zasad określonych w 
Kpa. Pojęcie uproszczenia odnosi się do zakresu 
dokumentacji, którą należy złożyć wraz z 
wnioskiem. Uproszczony charakter występuje 
zatem na gruncie merytorycznym. Ponadto 
projektodawca pomija fakt, iż ustawa Prawo 
farmaceutyczne stanowi transpozycję dyrektywy 
2001/83/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 
dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie wspólnotowego 
kodeksu odnoszącego się do produktów 
leczniczych stosowanych u ludzi, która wyraźnie 
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Wojewoda 
Podlaski 
 
 
 
Prezes UKE 

wskazuje na różne tryby postępowania w zakresie 
dopuszczania do obrotu produktów leczniczych. 
Wobec powyższego podany przykład postępowania 
jako uproszczonego w rozumieniu projektowanych 
przepisów nie jest trafiony i nie powinien być 
wykorzystywany na dalszym etapie prac 
legislacyjnych. 
 
2) w art. 35 § 5 Proponuje się doprecyzowane 
sformułowania w brzmieniu: „…a także okresów 
potrzebnych do dokonania czynności zmierzających 
do zawarcia umowy lub ugody.” Poprzez 
wskazanie jakiego rodzaju czynności dotyczy ww. 
zapis. 
 
3) Pożądane jest doprecyzowanie treści 
dodawanego art. 35 § 3a poprzez wskazanie 
rozpoczęcia biegu terminu załatwienia sprawy, t j . 
„(...) nie później niż w terminie miesiąca od dnia 
wszczęcia postępowania”, tak jak ma to miejsce w 
obecnym art. 35 § 3 kpa. 
 
 
4) Nie wskazano, w jaki sposób organ miałby 
ustalać i udowadniać, że ewentualne opóźnienie 
powstało „z winy strony”. 
 
5) art. 1 pkt 23 lit b ustawy zmieniającej, dotyczący 
art. 35§5, powinien otrzymać brzmienie: 
„b) § 5 otrzymuje brzmienie: 
„§ 5. Do terminów …”; 
 
 
6) w ramach brzmienia zmienianego art. 35 § 5 
zawierającego katalog terminów i okresów, których 
nie wlicza się do terminów na załatwianie spraw 
niejasne jest, co należy rozumieć przez „okresy 
potrzebne do dokonania czynności zmierzających 
do zawarcia umowy lub ugody”. Tak ogólny zapis 
może powodować wątpliwości interpretacyjne oraz 
przyczyniać się do nieuzasadnionej przewlekłości 
postępowania; 

21. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 

art. 36 § 1 1) Projektowana zmiana wprowadza nieostre 
uregulowanie dotyczące rozpatrzenia sprawy „we 
właściwym terminie” (wcześniej było odniesienie 
do „terminu określonego w art. 35 k.p.a. lub w 
przepisach szczególnych”). Choć art. 36 k.p.a. nie 
zastrzega, jakiego rodzaju przyczyny mogą 
stanowić wystarczającą przesłankę wyznaczenia 
nowego terminu,  w szczególności nie zostały tu 
wyłączone przyczyny związane z poszukiwaniem 
nowego materiału dowodowego w sprawie oraz 
przyczyny organizacyjno-techniczne, na które 
powołują się organy administracji publicznej przy 
przedłużeniu terminów rozpatrzenia sprawy, to 
coraz częściej sądy administracyjne orzekają o 
przewlekłości lub bezczynności postępowania z 
rażącym naruszeniem prawa. Dlatego też wskazane 
jest wyraźne zaznaczenie w projektowanej 
regulacji, że przyczyny późniejszego terminu 

Uwaga niezasadna. 
Kazuistyka w zakresie 
wskazania co 
przypadków 
niezałatwienia sprawy 
doprowadza do tego, że 
obecnie nie ma 
podstawy do 
przedłużania terminu 
załatwienia sprawy 
jeżeli termin ten 
wskazano na podstawie 
art. 36.  

Zasady obliczania 
terminu wynikają z art. 
35 i nie jest zasadne 
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rozpatrzenia sprawy mogą wynikać zarówno  z 
konieczności zachowania kolejności rozpatrywania 
spraw według daty wpływu, jak również z 
konieczności uzupełnienia materiału dowodowego 
w sprawie. 
 
 
 
2) Skoro organ wyznacza stronie nowy termin 
załatwienia sprawy to nie jest jasne, w jakim celu 
strona ma być pouczana o prawie do wniesienia 
ponaglenia. Ponaglenie będzie przecież 
przysługiwało stronie dopiero, jeżeli organ nie 
załatwi sprawy w tym dodatkowym, wyznaczonym 
przez siebie terminie – wynika to wprost z przepisu 
art. 37 § 1 pkt 1 Kpa. 

powielanie ich w art. 
36. 

Uwaga niezasadna. 
Informacja o 
istniejących prawach 
wzmacnia pozycję 
strony. Dodanie takiego 
pouczenia można 
wyprowadzić w z zasad 
ogólnych art. 8 i 9 
k.p.a. 

 Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 37-38 1) Posłużenie się we wprowadzeniu do wyliczenia 
zwrotem „w szczególności” wskazuje, że katalog 
sytuacji, w których strona mogłaby wnieść 
ponaglenie nie jest katalogiem zamkniętym. Istotne 
wątpliwości budzi zatem, w jakich jeszcze 
sytuacjach strona mogłaby wnieść ponaglenie, 
skoro ma to być środek dyscyplinujący organ w 
przypadku niezałatwienia sprawy w terminie. 
Wprowadzenie do wyliczenia w art. 37 § 1 k.p.a. 
powinno zatem otrzymać brzmienie: „Art. 37 § 1. 
Stronie służy prawo wniesienia ponaglenia, gdy:”.  
Wątpliwości wzbudza zaproponowana w art. 37  § 
1 pkt 2 k.p.a. definicja przewlekłości postępowania, 
jako niewystarczająco precyzyjna. Projektowane 
brzmienie art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a. („postępowanie 
jest prowadzone dłużej niż to konieczne”) z jednej 
strony zawiera w sobie również przypadki 
bezczynności organu (niezałatwienie sprawy w 
terminie), z drugiej nie w pełni odzwierciedla 
wszystkie, postulowane przez orzecznictwo i 
doktrynę, przypadki przewlekłości postępowania.  
Negatywnie należy ocenić również propozycję dot. 
art. 37 § 2 k.p.a. Należy zatem wyrazić wątpliwość, 
czy nowy środek prawny w projektowanym 
kształcie przyczyni się do przyspieszenia 
postępowania oraz zwiększenia efektywności 
działań organów administracji. W uzasadnieniu do 
nowelizacji art. 37 § 3 k.p.a. zwrócono uwagę, że 
mankamentem k.p.a. jest brak regulacji co do 
dopuszczalności skargi na przewlekłość ex post,  tj. 
w celu ustalenia istnienia przewlekłości według 
stanu z daty wniesienia skargi/zażalenia, co dla 
strony może okazać się potrzebne dla celów 
odszkodowawczych. Należy jednakże zauważyć, że 
wprowadzone zmiany, wbrew intencjom 
projektodawcy, nie pozwalają na osiągniecie 
zamierzonego celu. Po pierwsze, z projektowanego 
art. 37 § 3 pkt 1 i 2 k.p.a. wprost nie wynika 
możliwość ponaglenia ex post. Po drugie, z 
projektowanych przepisów nie wynika, czy 
warunkiem skutecznego złożenia ponaglenia jest  
to, żeby dane postępowanie było prowadzone w 
dacie jego złożenia. Wydaje się, że jeżeli 
ustawodawca ma zamiar wprowadzić instrument 

Uwaga zasadna co do 
brzmienia zdania 
wstępnego.  

Uwaga niezasadna. 
Przewlekłość 
zdefiniowano na wzór 
art. 2 ust. 1 ustawy z 
dnia 17 czerwca 2004 r. 
o skardze na naruszenie 
prawa strony do 
rozpoznania sprawy w 
postępowaniu 
przygotowawczym 
prowadzonym lub 
nadzorowanym przez 
prokuratora 
i postępowaniu 
sądowym  bez 
nieuzasadnionej zwłoki 
(Dz. U. Nr 179, poz. 
1843, z późn. zm.). 
Różnicę miedzy 
bezczynnością a 
przewlekłością 
szczegółowo wyjaśnia 
uzasadnienie projektu.  

Uwaga zasadna w 
zakresie jasnego 
uregulowania 
ponaglenia na 
przewlekłość ex post. 

Uwaga niezasadna w 
zakresie winy w 
bezczynności lub 
przewlekłości. 
Wdrożenie procedur 
odpowiedzialności 
wymaga ustalenia 
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Minister Pracy 
i Polityki 
Społecznej 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

prawny dopuszczający badanie bezczynności czy 
przewlekłości postępowania organu administracji 
publicznej ex post, to powinien wprost 
wyartykułować przesłanki jego dopuszczalności.  
Pozytywnie należy ocenić koncepcję uściślenia 
terminologii pomiędzy projektowanym art. 37 § 3 
pkt 3 k.p.a. a projektowanym art. 38 k.p.a. Należy 
jednak sprzeciwić się wyłącznemu posługiwaniu się 
na gruncie projektowanego art. 38 k.p.a. pojęciem 
winy, która może być umyślna i nieumyślna. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
2) Odnosząc się do instytucji ponaglenia 
(zastępującej zażalenie), którą strona będzie mogła 
wnieść do organu wyższego stopnia na 
bezczynność organu lub przewlekłość 
postępowania  (art. 37 Kpa) warto rozważyć 
możliwość wniesienia ponaglenia za 
pośrednictwem organu prowadzącego 
postępowanie. Biorąc pod uwagę istotę skargi, takie 
rozwiązanie wydaje się  niespójne z zasadą 
ekonomiki postępowania, zgodnie z którą organy 
administracji publicznej obowiązane są załatwiać 
sprawy bez zbędnej zwłoki. Przyjęcie konstrukcji 
pośrednictwa organu będącego w bezczynności z 
pewnością umożliwi temu organowi zapoznanie się 
z argumentami strony zawartymi w ponagleniu i 
może wpłynąć na podjęcie przez niego działań 
zmierzających do szybkiego załatwienia sprawy.   
Wątpliwości budzi także rozwiązanie 
zaproponowane w art. 37 § 4 Kpa. W praktyce 
zarzut bezczynności jest często podnoszony w 
związku z pozostawieniem wniosku bez 
rozpoznania, a więc na etapie wstępnym, na którym 
może być trudno ocenić stopień skomplikowania 
sprawy ze względu na brak podstawowych 
dokumentów. Propozycja wprowadzenia instytucji 
zmiany postanowienia podkreśla stanowczy 
charakter zobowiązania organu I instancji do 
zakończenia postępowania w wyznaczonym przez 
organ wyższego stopnia terminie, nie określając 
jednocześnie konsekwencji, jakie poniesie organ  
za naruszenie terminu. W uzasadnieniu raportu 
wskazano, że prawo do zmiany terminu będzie 
umożliwiało kontynuację  nadzoru nad 
terminowością  prowadzenia sprawy, natomiast  nie 
przewidziano w jakim trybie taki nadzór powinien 
się odbywać. W tym kontekście rodzą się 
wątpliwości –  który organ i w jakim terminie 
powinien zdecydować,  czy nowe dowody, które 

winy. 

 

 

Uwaga zasadna. 
Uwzględniono 
pośrednictwo organu 
prowadzącego 
postępowanie. 

 

 

 

Uwaga częściowo 
zasadna. Nie jest 
właściwe nadmierne 
formalizowanie relacji 
między organem 
prowadzącym 
postępowania oraz 
organem 
nadzorującym. 
Uwzględniono uwagę 
w zakresie zmiany 
postanowienia 
wyznaczającego termin 
zakończenia 
postępowania – z 
urzędu. Nie powinien 
to jednak być wniosek 
organu pierwszej 
instancji, bo nie jest 
zasadne tworzenie 
relacji procesowej i 
potencjalnego sporu 
administracyjnego 
między organem I oraz 
II instancji. Założyć 
należy, że organ 
prowadzący 
postępowanie wstępnie 
oceni „nowość” 
okoliczności 
faktycznych lub 
dowodów. Organ 
nadzoru oceni czy 
faktycznie ta „nowość” 
istnieje wyznaczając 
inny termin. Założyć 
należy, że relacja 
nadzoru nakaże 
powściągliwie i tylko 
w uzasadnionych 
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Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes UKE 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 

wyszły na jaw są istotne dla sprawy i w związku z 
tym wymagają dłuższego postępowania. W jakim 
trybie i terminie organ I instancji zwraca się do 
organu wyższego stopnia o zmianę ostatecznego 
terminu załatwienia sprawy. Czy w przypadku, gdy 
organ wyższego stopnia nie zgadza się z organem 
prowadzącym sprawę, co do wagi nowych 
okoliczności, powinien wywierać presję na 
natychmiastowe zakończenie sprawy i wydanie 
decyzji administracyjnej. Czy powinien to uczynić 
w toku postępowania zakończonego 
postanowieniem o odmowie przedłużenia terminu 
pomimo, że takie postępowanie wymaga czasu i 
może doprowadzić do sytuacji, gdy termin 
pierwotnie wyznaczony przez organ nadzorczy 
dawno upłynął. Kto w takiej sytuacji będzie ponosił 
odpowiedzialność za niewywiązanie się 
zobowiązania do załatwienia sprawy w 
wyznaczonym terminie. 
 
3) Przepisy nie przewidują jednak w jakim trybie i 
z czyjej inicjatywy organ właściwy do rozpoznania 
ponaglenia winien ponownie zająć się tą sprawą i 
rozważyć celowość wydłużenia terminu załatwienia 
spawy. Kwestia ta nie została wyjaśniona również 
w uzasadnieniu projektu. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4) Proponuje się w art. 37 § 3 pkt 3 zastąpienie 
sformułowania w brzmieniu: „…osób winnych 
bezczynności lub przewlekłości…” 
sformułowaniem o brzmieniu: „…osób 

przypadkach 
sygnalizować potrzebę 
wyznaczenia dłuższego 
terminu. W innym 
przypadku 
obowiązywać będzie 
termin wcześniej 
wyznaczony, co uprawi 
stronę do wniesienia 
skargi do sądu na 
bezczynność. Z kolei 
bezzasadne wydłużanie 
terminu przez organ 
nadzoru (bez istnienia 
„nowości”) może 
spotkać się z reakcją w 
postaci skargi do sądu 
na przewlekłość. 

Uwaga niezasadna w 
zakresie winy w 
bezczynności lub 
przewlekłości. 
Wdrożenie procedur 
odpowiedzialności 
wymaga ustalenia 
winy. 

 

Uwaga niezasadna. 
Przewlekłość 
zdefiniowano na wzór 
art. 2 ust. 1 ustawy z 
dnia 17 czerwca 2004 r. 
o skardze na naruszenie 
prawa strony do 
rozpoznania sprawy w 
postępowaniu 
przygotowawczym 
prowadzonym lub 
nadzorowanym przez 
prokuratora 
i postępowaniu 
sądowym  bez 
nieuzasadnionej zwłoki 
(Dz. U. Nr 179, poz. 
1843, z późn. zm.). 
Różnicę miedzy 
bezczynnością a 
przewlekłością 
szczegółowo wyjaśnia 
uzasadnienie projektu. 
Właśnie nieostrość i 
subiektywizm zjawiska  
przewlekłości 
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Dolnośląski 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podlaski 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

odpowiedzialnych za bezczynność lub 
przewlekłość…”, a w art. 38 zastąpienie 
sformułowania w brzmieniu: „… jest winien 
bezczynności lub przewlekłości…” 
sformułowaniem o brzmieniu: „…jest 
odpowiedzialny za bezczynność lub 
przewlekłość…”. 
 
 
 
 
5) Zaproponowana zmiana art. 37 §1 kpa, w której 
sformułowano definicję przewlekłości 
postępowania jako postępowania prowadzonego 
„dłużej niż to konieczne” jest określeniem 
wyjątkowo nieprecyzyjnym, co może przyczynić 
się do przedłużenia postępowania niż jego 
skrócenia. Przede wszystkim w subiektywnym 
odczuciu pracowników prowadzących sprawy 
wspomniana granica konieczności może być bardzo 
różna, a co za tym idzie prawidłowa kwalifikacja 
przewlekłości staje się w praktyce niemożliwa. 
Ponadto, odnośnie treści art. 37 § 2 kpa, 
nieuzasadnione wydaje się wnoszenie skargi do 
sądu w przypadku braku organu wyższego stopnia. 
Skoro art. 127 § 3kpa przewiduje możliwość 
ponownego rozpoznanie sprawy w przypadku 
decyzji wydanej w pierwszej instancji przez 
ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze 
zasadnym jest zastosowanie podobnej konstrukcji. 
 
6) W odniesieniu do projektowanego art. 37 § 1 pkt 
2 należy wskazać na nieprecyzyjny sposób 
określenia przesłanki przewlekłości postępowania, 
tj. „gdy postępowanie jest prowadzone dłużej niż to 
konieczne”, co może powodować poważne 
wątpliwości interpretacyjne przy stosowaniu tego 
przepisu. Ponadto proponuje się, aby zawarty w art. 
37 § 1  katalog przesłanek, których wystąpienie 
warunkuje wniesienie ponaglenia przez stronę miał 
charakter katalogu zamkniętego, nie zaś otwartego, 
co pozwoli wykluczyć ewentualne wątpliwości w 
kwestii zasadności przywoływanej przez stronę 
okoliczności, jako uzasadnienie wnoszonego przez 
nią ponaglenia. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

uniemożliwia jego 
zamknięte ujęcie. 

 

Uwagi częściowo 
zasadne. 
Doprecyzowano 
zmianę postanowienia 
– z urzędu. Ponaglenie 
nie służy, jeżeli nie ma 
organu wyższego 
stopnia. W tym 
przypadku służy 
bezpośrednio skarga do 
sądu. 

 

Uwaga niezasadna. 
Organ wyższego 
stopnia „zarządza 
ustalenia winnych 
bezczynności lub 
przewlekłości oraz 
podjęcia środków 
zapobiegających 
naruszaniu terminów 
załatwienia spraw w 
przyszłości.” Nie 
znaczy to, że sam to 
zarządzenie realizuje. 
Zarządzenie realizuje 
organ prowadzący 
postępowanie i wdraża 
takie działania 
naprawcze jakie są 
adekwatne. 
Stwierdzenie 
bezczynności lub 
przewlekłości wymaga 
działań naprawczych. 
Organ II instancji 
powinien też brać 
udział w nadzorze nad 
terminowością 
działania. 

 

Uwaga uwzględniona. 

 

 

Uwaga niezasadna. 
Przewlekłość 
zdefiniowano na wzór 
art. 2 ust. 1 ustawy z 
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Minister 
Środowiska 

7) Przepis budzi wątpliwości interpretacyjne. W 
jakim trybie organ wyższego stopnia dokonywałby 
zmiany postanowienia, o którym mowa w § 3 pkt 2, 
czyli postanowienia uwzględniającego ponaglenie. 
Czy § 4 art. 37 kpa. należy rozumieć w ten sposób, 
że jeżeli ponaglenie zostanie złożone w postaci 
skargi do sądu administracyjnego (jeżeli nie ma 
organu wyższego stopnia) to nie będzie możliwości 
zmiany orzeczenia sądu poprzez wyznaczenie 
dłuższego terminu zakończenia postępowania, gdy 
wyjdą na jaw kwestie, o których mowa w § 4. 

 
 
 
 
 
8) Należy rozważyć uchylenie regulacji dotyczącej 
możliwości zarządzenia ustalenia winnych 
bezczynności lub przewlekłości oraz podjęcia 
środków zapobiegających naruszaniu terminów 
załatwienia spraw w przyszłości. Przepis ten, z 
definicji, ma w części charakter martwy. W 
aktualnym systemie prawnym, z wyodrębnionym 
samorządem terytorialnym oraz konstytucyjnie 
chronioną jego samodzielnością, przepisy te nie 
mają sensu.  Organ wyższego stopnia ma prawo 
weryfikacji wyłącznie zagadnień procesowych. Nie 
ma prawa weryfikacji organizacji działania organu I 
instancji, sposobu finansowania postępowań 
administracyjnych w tym organie, posiadania 
odpowiednich kwalifikacji osób je prowadzących 
itp. Tym samym ocena organu II instancji w 
zakresie „potrzeby” podjęcie środków 
zapobiegających naruszaniu terminów załatwienia 
spraw w przyszłości ma wyłącznie charakter 
postulatywny i jest oparta wyłącznie na 
stwierdzonym fakcie opóźnienia. Inne informacje i 
wiedza jest dla organu II instancji niedostępna. Tym 
samym zarządzenie podjęcia takich działań z góry 
dotknięte jest błędem niekompetencji, bo 
wydawane jest bez znajomości okoliczności 
sprawy.  
Samo stwierdzenie przez organ II instancji 
opóźnienia jest wystarczające dla organu I instancji 
do podjęcia czynności naprawczych. Pozostawienie 
tej kompetencji przy organie II instancji to fikcja.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
9) pkt 3 jako ostatni w art. 37 § 3 należy zakończyć 
kropką 
 

dnia 17 czerwca 2004 r. 
o skardze na naruszenie 
prawa strony do 
rozpoznania sprawy w 
postępowaniu 
przygotowawczym 
prowadzonym lub 
nadzorowanym przez 
prokuratora 
i postępowaniu 
sądowym  bez 
nieuzasadnionej zwłoki 
(Dz. U. Nr 179, poz. 
1843, z późn. zm.). 
Różnicę miedzy 
bezczynnością a 
przewlekłością 
szczegółowo wyjaśnia 
uzasadnienie projektu. 
Nie jest poprawnym 
legislacyjnie 
wprowadzanie 
instytucji prawnych, 
które nie są w 
jakikolwiek sposób 
definiowane. 

Uwaga niezasadna. 
Wezwanie do usunięcia 
prawa jest instytucją 
regulowaną w p.p.s.a. 
Nie jest poprawne 
nazywanie w ten sam 
sposób różnych 
instytucji prawnych. 
Zasady wniesienia 
skargi reguluje 
projektowany art. 52 § 
2a p.p.s.a. Na mocy 
obecnego art. 54 § 3 
p.p.s.a Organ, którego 
działanie, bezczynność 
lub przewlekłe 
prowadzenie 
postępowania 
zaskarżono, może w 
zakresie swojej 
właściwości 
uwzględnić skargę w 
całości w terminie 
trzydziestu dni od dnia 
jej otrzymania. 
Wezwanie do usunięcia 
naruszenia prawa jest 
zbędne, gdyż odsuwa 
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10) Sformułowanie „dłużej niż to konieczne” jest 
na tyle ogólne i nieprecyzyjne, że będzie rodziło 
rozliczne wątpliwości interpretacyjne, a także 
powodowało rozbieżności w orzecznictwie 
administracyjnym. Obecnie art. 37 § 1 Kpa 
posługuje się pojęciem „przewlekłości”, które jest 
w sposób dostateczny doprecyzowane przed 
doktrynę oraz orzecznictwo i jego stosowanie nie 
nastręcza problemów interpretacyjnych – 
szczególnie, że w kolejnym art. 38 Kpa autorzy 
projektu powracają do pojęcia „przewlekłości”. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
11) Zaproponowane rozwiązanie powraca do 
poprzednio obowiązującego stanu prawnego, na 
gruncie którego pojawiły się wątpliwości, co do 
sposobu postępowania w przypadku organów, w 
stosunku do których nie było organów wyższego 
stopnia. Praktyka sądów administracyjnych 
wykształciła zasadę, iż skargę do sądu w takim 
przypadku poprzedzało wezwanie do usunięcia 
naruszenia prawa. Mając to na względzie  
w ustawie z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie 
ustawy - Kodeks postępowania administracyjnego 
oraz ustawy - Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r. Nr 6 poz. 18), 
uwzględniono powyższą praktykę i przyjęto 
instytucję wezwania do usunięcia naruszenia prawa. 
W związku z tym, iż projektowane zmiany w 
Kodeksie postępowania administracyjnego 
generalnie zwiększają ilość obowiązków organów 
oraz ilość podmiotów zainteresowanych 
postępowaniem, a w konsekwencji zwiększają 
prawdopodobieństwo wystąpienia bezczynności 
organu albo przewlekłości postępowania, uznać 

w czasie zbadanie 
przez sąd sprawy 
przewlekłości lub 
bezczynności.  Tam 
gdzie nie ma organu 
wyższego stopnia 
należy umożliwić 
stronie praw do 
bezpośredniej skargi, 
bez uprzedniego 
wzywania do usunięcia 
naruszenia prawa. 
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należy za uzasadnione pozostawienie w Kodeksie 
postępowania administracyjnego obecnie 
obowiązującego przepisu dotyczącego wezwania do 
usunięcia naruszenia prawa w odniesieniu do 
organów, w stosunku do których nie ma organów 
wyższego stopnia. Proponuje się uwzględnienie 
obecnej treści art. 37 § 2 k.p.a. i zmianę treści 
powyższego przepisu na „Ponaglenie wnosi się do 
organu wyższego stopnia, a jeśli nie ma takiego 
organu – wezwanie do usunięcia naruszenia 
prawa.”. 

 MKiDN 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 

art. 57  1) Przepis art. 57 § 3a wprowadza sposób 
obliczania terminów rocznych, jednak bardziej 
czytelny wydaje się sposób określony w art. 112 
Kodeksu cywilnego, dlatego proponuje się 
skorzystanie z tego wzorca. 
 
2) Należy zwrócić uwagę na daleko idące skutki 
uznania soboty za dzień, w którym nie może 
upływać koniec terminu – w szczególności 
konieczne jest odpowiednie sformułowanie 
przepisów przejściowych w odniesieniu do 
postępowań, które będą toczyły się w momencie 
wejścia w życie znowelizowanego Kodeksu. 

 

22. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister Pracy 
i Polityki 
Społecznej 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Zdrowia 

art. 73a 1) Określenie „uzasadniona potrzeba ich 
przejrzenia” jest na tyle pojemne i abstrakcyjne, że 
istnieje ryzyko, iż dostęp do akt postępowania 
administracyjnego będzie w zasadzie 
nieograniczony. Zaproponowane rozwiązanie nie 
koreluje z innymi regulacjami procesowymi (patrz 
procedura cywilna), gdzie dostęp do materiału 
dowodowego mają strony i uczestnicy 
postępowania legitymujący się interesem prawnym. 
W projektowanych przepisach nie odniesiono się do 
zagadnienia ochrony interesów osób, których dane 
osobowe znajdują się w aktach. Ponadto, w 
projektowanym art. 73a posłużono się nieostrymi 
pojęciami, tj. „uzasadniona potrzeba” oraz 
„przejrzenie akt”. Mając na względzie wagę 
przyznanego uprawnienia osobie niebędącej stroną 
postępowania właściwym jest, aby określić warunki 
oraz tryb, w jakim organ miałby udzielać zgody na 
przejrzenie akt takiej osobie. Niezbędnym wydaje 
się również, aby strona tego postępowania została 
poinformowana przed udzieleniem zgody na 
przejrzenie akt takiej osobie (aby mogła sprzeciwić 
się udzieleniu takiej zgody) albo po udzieleniu 
zgody. Nie uregulowano również, czy prawo 
przejrzenia akt przysługiwać ma również po 
zakończeniu postępowania (jak to jest w przypadku 
strony).   
 
2) Wprowadzenie powyższej regulacji, podobnie 
jak i tej określonej w art. 31a projektu –
przyznającej zainteresowanej osobie niebędącej 
stroną w sprawie, ani posiadającej praw strony 
możliwość zajęcia na piśmie stanowiska w sprawie 
na każdym etapie postępowania –spowoduje, że w 
praktyce na organy orzecznicze zostanie nałożony 
obowiązek rozpatrywania wniosków osób 
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zainteresowanych, którym znaczna część akt 
postępowania orzeczniczego      z uwagi na ochronę 
objętą przepisami innych ustaw nie będzie mogła 
zostać udostępniona, ale i których faktyczny udział 
w przejrzeniu akt może być wątpliwy.  
W ocenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej 
proponowane rozwiązanie legislacyjne budzi 
zastrzeżenia również z uwagi na brak dookreślenia 
przez ustawodawcę pojęcia „uzasadnionej potrzeby 
przejrzenia akt”.  
Projektodawcy wskazując dodatkowo na 
rozwiązanie prawne przyjęte na gruncie ustawy z 
dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji 
publicznej (Dz. U. Nr. 112,  
poz. 1198, z późn. zm.) w niewystarczającym 
zakresie uwzględnili fakt, że tylko określona część 
postępowań administracyjnych ma związek ze 
sprawami, które mają charakter publiczny a nie 
dotyczą wyłącznie jednostki oraz związanej z tym 
ochrony przewidzianej przepisami o ochronie 
danych osobowych. 
 
 
3) Wprowadzenie do Kpa przepisu o ww. treści jest 
nieuzasadnione wysoce wątpliwe. Tak jak 
wskazano wyżej w stanowisku do projektowanego 
art. 31a § 1 (art. 34 § 1 nowego Kpa) charakter 
postępowania administracyjnego w postaci 
„indywidualnych spraw” nie powoduje, że powstaje 
luka procesowa w postaci zamknięcia postępowania 
administracyjnego dla osób nie będących stronami. 
Osoby takie mogą korzystać z prawa do informacji 
realizowanego poprzez ustawę o dostępie do 
informacji publicznej. Uzasadnieniem 
wprowadzenia tego przepisu jest złagodzenie 
ograniczeń dostępu do informacji publicznej. Nie 
sposób zgodzić się z tym stanowiskiem. Dostęp 
stron postępowania administracyjnego jest 
regulowany w art. 73 i 74 Kpa (projektowany 
wyłącza stosowanie do strony postępowania 
przepisów ustawy o dostępie do informacji 
publicznej). Trybów unormowanych w obu 
ustawach nie można utożsamiać (wyrok 
Naczelnego Sądu administracyjnego z dnia 28 
października 2009 r., I OSK 545/09; Postanowienie 
Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie 
z dnia 18 kwietnia 2012 r., I OSK 790/12). Dostęp 
strony do akt postępowania regulowany jest w art. 
73 i 74 Kpa, natomiast dostęp osób trzecich do akt 
postępowania wynika z ustawy o dostępie do 
informacji publicznej. Są to odrębne reżimy 
prawne, nie łączące się. Podkreśla to również 
projektowany art. 74 § 3 (art. 81 § 3 nowego Kpa). 
Natomiast projektowany przepis nie zawiera 
żadnego ograniczenia dla osoby trzeciej w zakresie 
dostępu do akt postępowania, jeśli wykaże tylko 
„uzasadnioną potrzebę”. Ponadto projektodawca 
wprowadza w projektowanym przepisie klauzulę 
„uzasadniona potrzeba”, nie definiując jej. Jest to 
klauzula generalna o bardzo szerokim znaczeniu. 
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Nie wskazane zostały wytyczne, jak należy badać, 
czy zachodzi uzasadniona potrzeba. W praktyce 
również spowoduje to wątpliwości interpretacyjne i 
trudności w zakresie stosowania. W świetle 
powyższego wprowadzenie takiego przepisu jest 
niezasadne. 
 
4) Należy w sposób niebudzący wątpliwości 
doprecyzować, czy określenie o treści: „osoba 
niebędąca stroną w postępowaniu” jest tożsame z 
określeniem: „zainteresowany podmiot”, o którym 
mowa w art. 31a § 1 Kpa, a tym samym, czy 
uzasadniona potrzeba przejrzenia akt może być 
utożsamiana z prawem    i trybem do przejrzenia 
akt wskazanym w art. 31a § 1 Kpa. Uwzględniając 
powyższe proponuje się uszczegółowić zapis, 
poprzez wskazanie, że osoba niebędąca stroną w 
postępowaniu, która zechce przeglądać akta sprawy 
winna wykazać swój uzasadniony interes w 
dostępie do dokumentacji. Obecnie zaproponowane 
przez ustawodawcę określenie w brzmieniu: 
„uzasadniona potrzeba ich przejrzenia” rodzi 
obawy, że przepis ten będzie umożliwiał dostęp do 
akt, osobom niepowołanym, co może narazić organ 
administracji publicznej na zarzut naruszenia w 
szczególności ustawy o ochronie danych 
osobowych. 
 
 
5) Art. 73a wymaga doprecyzowania. Określenie 
„wykaże uzasadnioną potrzebę” jest nieprecyzyjne i 
może budzić wątpliwości interpretacyjne. 
Udostępnianie akt dla osób „postronnych”, 
zwłaszcza w sprawach, w których występuje wiele 
danych osobowych, może się wydawać 
nieuzasadnione. 
 
 
6) W dodawanym art. 73a użyto niejasnego 
sformułowania „uzasadniona potrzeba”. Nie 
określono, w jakiej formie miałaby być udzielana 
przez organ zgoda na przejrzenie akt przez osobę 
niebędącą stroną w postępowaniu. Należy również 
wskazać na problem braku ograniczeń w 
stosowaniu projektowanej regulacji ze względu na 
przepisy dotyczące ochrony pewnych informacji, 
takich jak m. in. tajemnica przedsiębiorstwa. Co 
więcej, w związku z tym, iż projektowany przepis 
art. 74 § 3 przewiduje wyłączenie stosowania 
przepisów o dostępie do informacji publicznej w 
przypadkach uregulowanych w rozdziale 3 
(„Udostępnianie akt”), w przedmiotowym 
przypadku zastosowania nie znajdzie art. 5 ustawy 
z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji 
publicznej przewidujący ograniczenia w prawie do 
informacji publicznej w zakresie i na zasadach 
określonych np. w przepisach o ochronie informacji 
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic 
ustawowo chronionych. 
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7) Należy rozważyć wprowadzenie wyraźnego 
zastrzeżenia, że udostępnianie akt postępowania 
odbywa się z zachowaniem przepisów o ochronie 
informacji niejawnych oraz innych informacji 
prawnie chronionych. 

Projektowane zmiany w Kpa nie przewidują 
możliwości ograniczenia dostępu do akt  ze 
względu na ochronę innych dóbr, jak prawa stron, 
interes publiczny, czy inne wartości chronione w 
postępowaniu, których ujawnienie mogłoby 
naruszać np. tajemnicę handlową strony.” 
Projektowane zmiany w powyższym zakresie 
zmierzają do wyeksponowania praw osób trzecich 
do informacji zawartych w aktach postępowania 
administracyjnego, którego nie są stroną. 

Ponadto należy zwrócić uwagę na ryzyko paraliżu 
organu w sytuacji wystąpienia dużej ilości 
zainteresowanych podmiotów z wnioskiem o 
udostępnienie akt sprawy. Zgodnie  
z projektowanym art. 74 § 2 Kpa odmowa 
udostępnienia akt sprawy tym podmiotom w 
stosunku do każdego z nich wymagałaby wydania 
odrębnego postanowienia. W sytuacji gdyby z 
wnioskiem o udostępnienie akt danego 
postępowania (np. koncesyjnego lub taryfowego) 
prowadzonego przed Prezesem Urzędu Regulacji 
Energetyki wystąpiło kilkaset podmiotów, 
konieczność rozpatrzenia tych wniosków i wydania 
ewentualnych postanowień mogłaby doprowadzić 
do paraliżu komórki organizacyjnej Urzędu 
prowadzącej dane postępowanie.  

Na gruncie stosowania ustawy - Prawo 
energetyczne w sprawach dotyczących 
zatwierdzenia taryfy na analogiczne ryzyko 
zwracała uwagę judykatura – vide:  postanowieniu 
Sądu Antymonopolowego z dnia 15 stycznia  
2001 r., w sprawie o sygnaturze akt XVII Ame 
95/00. 

Prawo podmiotów zainteresowanych niebędących 
stronami postępowania, do zajmowania na piśmie 
stanowiska na każdym etapie postępowania, które 
w myśl rozwiązań zawartych w projekcie włącza 
się do akt sprawy, spowoduje wydłużenie 
procedury administracyjnej i zwiększy jej 
czasochłonność. Konieczność włączenia takiego 
stanowiska do akt sprawy będzie oznaczała również 
konieczność odniesienia się przez organ do tego 
stanowiska w uzasadnieniu decyzji. W przypadku 
postępowań dotyczących taryf dla energii 
elektrycznej grupa takich podmiotów 
zainteresowanych może potencjalnie wynosić 
ponad 5 mln – po tylu odbiorców mają dwaj 
najwięksi operatorzy systemów dystrybucyjnych.  
 
 
8) Należy uszczegółowić, jakiego charakteru 
informacje z akt postępowania mogą być 
udostępnione osobie niebędącej stroną 
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postępowania. 
Określenie „uzasadnionej potrzeby” przejrzenia akt 
przez osoby niebędące stroną postępowania jest 
nieostre i może budzić wątpliwości interpretacyjne. 
Projektowany przepis daje możliwość osobie 
niebędącą stroną przeglądania całości akt 
postępowania. Natomiast w aktach postępowania 
mogą znajdować się informacje wrażliwe dotyczące 
osób fizycznych, których nie powinno się 
udostępniać osobie niebędącej stroną postępowania. 
Przepis regulujący przedmiotową kwestię powinien 
być skonstruowany w sposób precyzyjny i nie 
pozostawiać daleko idącej swobody organom 
orzekającym, w tym zakresie. Wydaje się zatem za 
celowe wprowadzenie ograniczeń co do zakresu 
informacji, które mogą być udostępnione z akt 
postępowania osobie niebędącej stroną 
postępowania poprzez np. odpowiednie stosowanie 
przepisów ustawy dostępie do informacji 
publicznej. 
 
 
9) Możliwość przeglądania akt sprawy 
indywidualnej przez osoby niebędące stronami w 
postępowaniu może doprowadzić do naruszenia 
ustawy o ochronie danych osobowych czy celów 
osobistych stron postępowania. Ponadto pojęcie 
„uzasadnionej potrzeby”, jako przesłanki 
nakazującej udzielenie zgody na przejrzenie akt jest 
pojęciem bardzo ogólnym (nieostrym), którego 
interpretacja przez organ prowadzący postępowanie 
i zainteresowany podmiot mogą być rozbieżne, co 
pomimo braku możliwości zaskarżenia zażaleniem 
postanowienia o odmowie wyrażenia zgody na 
przeglądanie akt uruchomi procedurę skarżenia 
tego postanowienia do WSA. 
 
 
10) Zdecydowanie zbyt daleko idące należy uznać 
przyznanie osobie niebędącej stroną prawa do 
przeglądania akt sprawy. Jeżeli bowiem istnieje 
„uzasadniona potrzeba ich przejrzenia” to de facto 
należałoby rozważać przyznanie takiej osobie 
statusu strony w danym postępowaniu. Istniej 
obawa, że przepis ten może być nadużywany, w 
celu obejścia przepisu projektowanego art. 74 § 3 
Kpa. 
 
 
11) Wątpliwości budzi zaproponowane brzmienie 
art. 73a, który umożliwia przeglądanie akt osobom 
niebędącym stroną, jeżeli wykażą uzasadnioną 
potrzebę ich przejrzenia. Brak szczegółowych 
przypadków uprawniających do skorzystania z tego 
uprawnienia może być źródłem nadużyć w celu 
pozyskiwania określnych informacji. 
 
 
12) Zasadne byłoby ponowne rozważenie 
wprowadzenia do K.p.a. proponowanej instytucji, 
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gdyż jej stosowanie w praktyce może prowadzić do 
paraliżu działania organów administracji 
publicznej, zwłaszcza w przypadku postępowań 
administracyjnych, które pozostają przedmiotem 
zainteresowania znaczącej grupy podmiotów. 
Przede wszystkim przesłanka warunkująca 
wyrażenie zgody na przejrzenie akt jest 
niedookreślona i w praktyce może rodzić szereg 
wątpliwości. Praktycznie należałoby wskazać 
jakąkolwiek uzasadnioną potrzebę, aby uzyskać 
zgodę na przejrzenie akt. Ponadto nie jest jasna 
forma odmowy przejrzenia akt takiemu 
podmiotowi, w tym zwłaszcza, czy zastosowanie 
winien znajdować tu art. 74 § 2 K.p.a. Należałoby 
także przesądzić, czy organ mógłby odmówić 
przejrzenia akt w określonym zakresie. Nie jest 
określone, czy w przypadku realizacji omawianego 
uprawnienia miałyby być chronione informacje 
prawnie chronione. Oczywistym jest bowiem, iż 
pełnomocnik, o którym mowa w projektowanym 
art. 33 § 5 K.p.a., mógłby być ustanawiany 
wyłącznie przez stronę postępowania. 
 
 
 
13) Warunkiem udostępnienia akt osobie 
niebędącej stroną postępowania jest występowanie 
„uzasadnionej potrzeby ich przejrzenia”. W mojej 
ocenie powyższe sformułowanie jest nieprecyzyjne 
i stanowić będzie źródło sporu pomiędzy organem a 
osobą niebędącą stroną postępowania w przypadku 
odmowy przejrzenia akt. Ponadto dopuszczenie do 
udziału w postępowaniu podmiotów niebędących 
stroną w postępowaniu, które poza zgłaszaniem 
wniosków będą posiadały prawo do wglądu w akta 
sprawy, jak również prawo do wystąpienia z 
wnioskiem o udostępnienie informacji publicznej 
może stać się bezpośrednią przyczyną przedłużania 
się prowadzonych postępowań administracyjnych 
ze względu na fakt, iż zakres udostępnianej 
informacji zmienia się  
w zależności od charakteru działalności podmiotu, 
który o tę informację występuje. Organ posiada 
ograniczone możliwości udostępniania pełnych akt 
sprawy ze względu na ochronę praw strony (np. 
tajemnica handlowa, ochrona danych osobowych). 
Zatem każdy przypadek będzie wymagał 
indywidualnego rozpatrzenia wniosku i ewentualnie 
przygotowania informacji przetworzonej. Powyższe 
oznacza wydłużanie postępowań 
administracyjnych, co w efekcie może również 
stanowić potencjalną podstawę zarzutu dotyczącego 
przewlekłości postępowania. Z projektu ustawy nie 
wynika jak należy rozumieć pojęcie „przejrzenia 
akt”, a w szczególności czy pojęcie to obejmuje 
możliwość żądania kserokopii. Wydaje się jednak, 
że wobec brzmienia obecnie obowiązującego art. 
71 § 1 k.p.a. zakres tego pojęcia nie obejmowałby 
sporządzania z nich notatek, kopii lub odpisów, 
gdyż nie został wyraźnie przyznany. 
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14) Wprowadzenie z jednej strony 
niedookreślonego pojęcia „Uzasadnionej potrzeby”, 
a ponadto brak określenia przesłanki o charakterze 
przedmiotowym (dotyczącym zakresu udzielonych 
informacji) w tym przepisie budzi duże 
kontrowersje. Mając na uwadze specyfikę 
postępowań prowadzonych przez Prezesa UOKiK, 
oraz wszelkich zebranych w toku takiego 
postępowania danych wrażliwych, a także innych 
informacji często pożądanych przez 
przedsiębiorców, będących konkurentami na danym 
rynku, brak takiej przesłanki może prowadzić  do 
wypaczenia założeń projektowanej regulacji. 
Zupełnie niezrozumiały wydaje się postulat 
ograniczenia dostępu do informacji publicznej 
znajdującej się w aktach postępowania 
administracyjnego będącego w toku, jako 
instrument ochrony przed przewlekłością 
postępowania spowodowaną koniecznością 
rozpoznania wniosku o udzielenie  informacji 
publicznej lub wielu takich wniosków (s. 170-171 
raportu) 

23. Wojewoda 
Łódzki 
 
 
KPRM 

art. 74 § 2 1) Zasadnym jest dookreślenie czy na 
postanowienie o odmowie przeglądania akt 
sprawy… przysługuje prawo wniesienia zażalenia. 
 
 
2) Należy wyjaśnić przyczyny rezygnacji ze środka 
odwoławczego w przypadku odmowy przeglądania 
akt sprawy, sporządzania z nich notatek, kopii i 
odpisów, uwierzytelnienia takich kopii i odpisów 
lub wydania uwierzytelnionych odpisów. W 
obecnym stanie prawnym na odmowę służy 
zażalenie. 

 

24. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 81 § 2-3 1) O ile samą idę wprowadzenia takiego terminu 
należy ocenić pozytywnie, o tyle konstrukcja 
projektowanych przepisów, jak i przypadki 
wyłączenia wspomnianego obowiązku, budzą 
wątpliwości. Po pierwsze należy zauważyć, że w 
chwili obecnej treść art. 81 brzmi następująco: 
„Okoliczność faktyczna może być uznana za 
udowodnioną, jeżeli strona miała możność 
wypowiedzenia się co do przeprowadzonych 
dowodów, chyba że zachodzą okoliczności, o 
których mowa w art. 10 § 2.” Skoro zatem 
zamierza się dodać do powyższego przepisu nowe 
jednostki redakcyjne (paragrafy) to należałoby 
dotychczasową treść art. 81 oznaczyć jako § 1. 
Dodatkowo, skoro projektowany § 3 stwierdza, że 
przepisy § 1 i 2 nie mają zastosowania w 
przypadkach, o których mowa w art. 10 § 2, 
należałoby zmienić treść § 1 w ten sposób, aby 
usunąć z niego odesłanie do art. 10 § 2 k.p.a.  
Art. 81 §1 k.p.a powinien zatem otrzymać 
brzmienie: „Okoliczność faktyczna może być 
uznana za udowodnioną, jeżeli strona miała 
możność wypowiedzenia się co do 
przeprowadzonych dowodów.” 
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Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 
 
 
 
 
 
 
Prezes UOKiK 

Ponadto, projektowany § 3 w art. 81 uniemożliwia 
wyłączenie wezwania do zapoznania się z aktami w 
każdym przypadku, gdy decyzje rozstrzygają 
sporne interesy stron lub są wydane na skutek 
odwołania. Nie wydaje się również zasadnym 
nakładanie na organy administracji obowiązku 
wezwania do zapoznania się z aktami w każdym 
wypadku, gdy decyzja wydawana jest na skutek 
odwołania. Należy bowiem pamiętać, że z reguły 
organy drugiej instancji nie przeprowadzają 
własnego postępowania dowodowego, ale orzekają 
na podstawie dowodów zgromadzonych w 
postępowaniu przed organem pierwszej instancji, a 
więc takich, co do których strona już miała 
możliwość wypowiedzenia się. Dodatkowe 
wzywanie stron do zapoznania się z już znanym im 
materiałem dowodowym i wyznaczanie im w tym 
celu odpowiedniego terminu niewątpliwie 
przyczyni się do przedłużenia postępowania w 
drugiej instancji, czyniąc nierealnym wywiązanie 
się z terminu, o którym mowa w art. 35 § 3 k.p.a. 
Proponuję również rozważenie dodania kolejnej 
przesłanki zastosowania art. 10 § 2 k.p.a., a 
mianowicie konieczności ochrony zdrowia lub 
życia zwierząt. Potrzeba wprowadzenia 
proponowanych zmian została stwierdzona w toku 
prowadzonych przez organy Inspekcji 
Weterynaryjnej postępowań w sprawach wycofania 
z obrotu produktu leczniczego weterynaryjnego 
albo wstrzymania obrotu takim produktem lub jego 
określonymi seriami. Sprawy te są uregulowane w 
art. 118 ust. 2, art. 121 ust. 1 i 2, art. 121a ust. 1, 
art. 122 i art. 122a ustawy z dnia 6 września 2001 r. 
Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2008 r. Nr 45, poz. 
271, z późn. zm.). 
 
 
2) Wskazanym jest oznaczenie dotychczasowej 
treści art. 81 jako § 1 k.p.a. 
Wskazanym jest doprecyzowanie, czy chodzi o dni 
robocze czy też o dni kalendarzowe. W przypadku 
gdy zapis dotyczyłby dni kalendarzowych 
zasadnym jest wydłużenie 3-dniowego terminu     
do co najmniej okresu 5-dniowego. Uwaga jest 
zasadna ze względu na trwające niekiedy 
kilkudniowe przerwy świąteczne. Proponuje się 
dodanie zapisu, z którego wynikałoby, iż przepisów 
§ 1 i 2 nie stosuje się w sytuacji wydania przez 
organ decyzji o umorzeniu postępowania 
administracyjnego. 
 
 
3) Wprowadzenie tej regulacji spowoduje znaczne 
wydłużenie postępowania administracyjnego. 
Minimalny trzydniowy termin na wypowiedzenie 
się strony co do zebranego materiału dowodowego 
należy tak naprawdę rozumieć jako termin co 
najmniej 14 dniowy – trzeba bowiem doliczyć czas 
na dostarczenie stronom pisma ze stosowną 
informacją i czas na zwrot przez pocztę 
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potwierdzenia dostarczenia go stronom. W częstych 
sytuacjach, w których wydanie decyzji następuje 
wyłącznie na podstawie materiału dowodowego 
dostarczonego przez stronę wraz z wnioskiem, 
nałożenie takiego generalnego obowiązku na organ 
nie wydaje się celowe. 
 
 
4) Zaproponowane brzmienie art. 81 § 2 w sposób 
istotny przedłuży postępowanie w tych wszystkich 
przypadkach, w których organ orzeka na podstawie 
materiału wyłącznie przedstawionego przez stronę. 
Zaproponowana formuła przepisu nie bierze też pod 
uwagę różnorodności postępowań prowadzonych 
na podstawie Kodeksu postępowania 
administracyjnego. Nie wydaje się więc, aby 
istniała konieczność wprowadzania takiego 
przepisu. Ewentualne jego wprowadzenie powinno 
być też powiązane wydłużeniem terminów 
załatwienia sprawy o co najmniej dwa, trzy 
tygodnie, gdyż tyle czasu realnie zajmie organowi 
dopełnienie obowiązku wynikającego z tego 
przepisu. 
 
 
5) Wprowadzenie ram czasowych do każdego 
postępowania jest dyskusyjne i wymaga analizy. W 
postepowaniach antymonopolowych terminy te 
mogą okazać się niewystarczające  ze względu na 
obszerność materiału dowodowego zgromadzonego 
w toku sprawy oraz wielość stron. 

25. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
Minister 
Zdrowia 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Łódzki 
 
 

art. 98 1) Na aprobatę zasługuje wprowadzenie przez 
projektodawców do k.p.a. regulacji przewidującej 
umorzenie postępowania, zawieszonego na wniosek 
strony, która przez 3 lata nie wniosła o podjęcie 
postępowania. Warto jednak, aby umorzenie 
postępowania stało się możliwe w odniesieniu do 
wszystkich przypadków zawieszenia. Stosowny 
okres akceptowalnego zawieszenia mógłby być 
dłuższy niż 3 lata z art. 98 § 2 i wynosić na 
przykład 5 lat (analogicznie do art. 182 § 1 k.p.c.). 
 
 
2) Zgodnie z obowiązującym przepisem przy 
zawieszeniu postępowania na wniosek strony organ 
bada czy nie sprzeczają się inne strony oraz czy 
zawieszenie zagraża interesowi społecznemu. W 
projektowanym przepisie usunięta została 
fakultatywność i przesłanka „zagrożenie dla 
interesu społecznego”. Zmiana przepisu nie jest 
zasadna. Projektodawca nie bierze pod uwagę 
skutków zmiany. W zakresie właściwości Ministra 
Zdrowia (oraz np. Prezesa Urzędu) co do zasady 
postępowania są wnioskowe. Każde postępowanie 
wszczynane jest na żądanie strony. Postępowania 
przed Prezesem Urzędu co do zasady mają istotne 
znaczenie dla interesu społecznego z uwagi na 
zapewnienie jakości, bezpieczeństwa i skuteczności 
produktów leczniczych czy zapobieganie 
zagrożeniom zdrowia ludzi, zwierząt i zagrożeniom 
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Prezes UKE 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes URE 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

środowiska, które mogą być wynikiem działania 
produktów biobójczych. Pomimo, że postępowanie 
jest wszczynane na wniosek, to jego szybkie 
zakończenie może mieć znaczenie dla interesu 
społecznego. Wobec powyższego wyeliminowanie 
fakultatywności możliwości zawieszenia i 
przesłanki „zagrożenia dla interesu społecznego” a 
przez to oceny czy zasadne jest zawieszenie i czy 
nie zagraża ono interesowi społecznemu jest 
nieuzasadnione. 
 
 
3) Wskazanym jest doprecyzowanie, czy organ 
administracji publicznej może zawiesić 
postępowanie w przypadku stwierdzenia, że 
wniesione sprzeciwy są bezzasadne. 
 
 
 
4) W związku z tym, iż w ramach projektowanej 
regulacji art. 98 § 1 k.p.a. ma mieć wobec organu 
administracji publicznej charakter obligatoryjny, 
niejasna pod względem redakcyjnym staje się jego 
relacja wobec niepodlegającego zmianom art. 97 
§ 1, w którym określa się przesłanki, wystąpienie 
których również obliguje organ administracji 
publicznej do zawieszenia postępowania - 
zasadnym byłoby zamieszczenie wszystkich 
przesłanek zawieszenia postępowania w jednej 
jednostce redakcyjnej. Ponadto w ramach 
zmienianego art. 98 § 1 proponuje się rozważyć 
zasadność pozostawienia dotychczasowej 
przesłanki polegającej na braku zagrożenia 
zawieszenia postępowania dla interesu 
społecznego. 

 
 
 
5) Wątpliwości budzi zastąpienie w projektowanym 
art. 98 dotychczasowej fakultatywności 
zawieszenia postępowania przez organ na wniosek 
strony, na której żądanie postępowanie zostało 
wszczęte, rozwiązaniem w postaci obligatoryjnego 
zawieszenia postępowania. 
Organ tak jak do tej pory winien mieć możliwość 
odmowy zawieszenia postępowania z uwagi na 
interes społeczny. Należy zauważyć, że stronami 
postępowania przed Prezesem URE są z reguły 
przedsiębiorstwa energetyczne, świadczące usługi 
użyteczności publicznej. Nie ma innych stron poza 
wnioskodawcą, a więc nikt nie będzie mógł się 
sprzeciwić wnioskowi  o zawieszenie 
postępowania, a organ będzie związany decyzją 
przedsiębiorcy. Można sobie wyobrazić sytuację, w 
której przedsiębiorstwo energetyczne występuje z 
wnioskiem o zmianę ostatecznej decyzji o 
zatwierdzeniu taryfy poprzez obniżenie stawek 
taryfowych, gdyż zmieniły się warunki rynkowe 
prowadzenia działalności, np. spadek cen paliw. 
Organ widzi zasadność dokonania takiej zmiany, 
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jako leżącej w interesie społecznym, jednakże 
przedsiębiorstwo nie chcąc obniżyć stawek opłat 
występuje z wnioskiem o zawieszenie 
postępowania wymyślając jakiś pretekst np. 
planowane zmiany organizacyjne, uzyskuje 
zawieszenie postępowania, które w ocenie organu 
powinno być kontynuowane. 
 
 
6) Problematyczne w tym przypadku wydaje się 
umorzenie postępowania przed jego formalnym 
podjęciem. Nie można bowiem umorzyć, czy też w 
inny sposób zakończyć postępowania, jeżeli nie 
pozostaje ono w toku. 

26. Prezes UKE art. 101 § 1 Niejasny jest powód pominięcia kwestii 
zawiadomienia stron przez organ administracji 
publicznej o postanowieniu w sprawie zawieszenia 
postępowania. 

 

 

27. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 

art. 104a-104c 1) Zastrzeżenie budzi umieszczenia 
projektowanych przepisów w rozdziale 7 działu II 
pt. „Decyzje”. Przepisy tego rozdziału regulują 
kwestie ogólne, zaś projektowane przepisy dotyczą 
zagadnień szczegółowych i stanowiących wyjątek 
od ogólnych unormowań. Ponadto wydaje się, że 
milczące załatwienie spraw powinno dotyczyć 
spraw nieskomplikowanych – oczywistość treści 
żądania, jedna strona postępowania, prosty do 
ustalenia stan faktyczny itp. Zatem milczące 
załatwienie spraw powinno dotyczyć wyłącznie 
spraw załatwianych w postępowaniu uproszczonym 
przy precyzyjnym określeniu przesłanek 
dopuszczalności takiego załatwienia danej sprawy 
lub gdy ustawa wprost dopuszcza taki sposób 
załatwienia. Dodatkowo należy podkreślić, że 
termin 1-miesięczny, po upływie którego sprawa 
ma być uznawana za załatwioną milcząco, jest zbyt 
krótki. W istocie skraca się zasadniczy termin, 
przewidziany na załatwienie sprawy w art. 35 k.p.a, 
bo pomija się treść art. 35 § 5 k.p.a (art. 38 § 6 
nowego k.p.a).  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Uwaga niezasadna. 
Przepis art. 104 
zastrzega załatwienie 
spraw w formie innej 
niż decyzja. Więc ten 
rozdział jest 
najbardziej właściwy 
do regulacji 
załatwienia spraw 
milcząco. Milczące 
załatwienie sprawy 
powinno być 
dedykowane tylko do 
spraw rodzajowo 
prostych. Zakres 
stosowania wynikać 
będzie z przepisów 
szczególnych, a nie z 
k.p.a. Art. 163g § 4 
przyjmuje stosowanie 
milczącego załatwienia 
sprawy w 
postępowaniu 
uproszczonym, chyba 
że przepis to wyraźnie  
wyłącza. Termin 
miesięczny jest tu 
wystarczający skoro to 
mają być sprawy 
ustawowo uznane za 
proste. W § 4 
dopuszcza się terminy 
dłuższe na wniesienie 
sprzeciwu, jeżeli tak 
będą stanowić przepisy 
pozakodeksowe. 
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Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KNF 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
2) Zasadne wydaje się potwierdzanie milczącego 
załatwienia sprawy/milczącej zgody w drodze 
zaświadczenia, a nie jak zaproponowano w art. 
104b kpa decyzji. 
 
 
 
 
3) Zasadne jest uzupełnienie przepisu art. 104a § 1 
pkt 2 o wyrażenie „w terminie miesiąca”, mając na 
uwadze redakcję § 4, który wprost odsyła do 
terminu z pkt 2. Wydawanie decyzji 
poświadczającej milczące załatwienie sprawy nie 
ma uzasadnienia prawnego z punktu widzenia praw 
i obowiązków strony, a uruchamia jedynie kolejne 
postępowanie administracyjne. Treść 
poświadczanej decyzji z art. 104b może być 
zastąpiona zaświadczeniem wydanym na podstawie 
art. 271 kpa. 
 
 
 
 
4) Niejasne wydaje się rozróżnienie na „milczące 
załatwienie sprawy” i „milczącą zgodę”. Bardziej 
czytelne byłoby wprowadzenie regulacji, zgodnie z 
którą w sytuacji, w której organ w ciągu miesiąca 
nie wnosi sprzeciwu mamy do czynienia z milczącą 
zgodą – natomiast w pozostałych przypadkach 
organ wyraża swój sprzeciw w formie decyzji. 
Niewydanie decyzji jest w zasadzie tym samym co 
niewniesienie sprzeciwu, skoro sprzeciw i tak 
wnosi się w formie decyzji (§ 3). To samo 
faktyczne działanie organu (niewydanie decyzji) w 
§ 1 pkt 1 jest nazywane „milczącym załatwieniem 
sprawy” zaś w § 1 pkt 2 „milczącą zgodą”. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
5) Należy uzupełnić przepisy w zakresie 
załatwienia sprawy w drodze milczącej zgody. W 

 

Uwaga niezasadna. 
Zaświadczenie o 
milczącym załatwieniu 
sprawy nie zapewni 
prawa odwołania. 

 

Uwaga niezasadna. 
Zaświadczenie o 
milczącym załatwieniu 
sprawy nie zapewni 
prawa odwołania. 
Uwaga zasadna co do 
redakcji przepisu. 

 

Uwaga niezasadna. 
Milczące załatwienie 
sprawy ma obecnie 
dwie formy i takie są 
stosowane w prawie 
materialnym. Obie są 
dopuszczalne i 
realizują różne cele i 
funkcje – szczegółowo 
omówiono to w 
uzasadnieniu. Kodeks 
powinien „otworzyć” 
się na obie te formy 
zamiast znosić jedną z 
nich. O tym , która z 
tych form będzie 
stosowana w 
poszczególnych 
rodzajach spraw będzie 
stanowić przepis 
szczególny – prawo 
materialne. 

 

Uwaga niezasadna. 
Milczące załatwienie 
sprawy powinno być 
dedykowane tylko do 
spraw rodzajowo 
prostych. Zakres 
stosowania wynikać 
będzie z przepisów 
szczególnych, a nie z 
k.p.a. Jak się słusznie 
zauważa, istota tej 
regulacji polega na 
„bezwzględności” 
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Minister 
Środowiska 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

konstrukcji milczącej zgody kluczowym elementem 
jest upływ terminu, któremu przypisuje się walor 
materialnoprawny. Upływ takiego terminu 
pozbawia organ prawnej możności sprzeciwienia 
się zamiarowi notyfikowanemu przez 
zainteresowanego (stronę). Należy jednoznaczne 
unormować, że termin taki biegnie od dnia złożenia 
kompletnego pod względem formalnym 
zawiadomienia (notyfikacji), ewentualnie, że bieg 
terminu ulega przerwaniu w przypadku gdy organ 
wezwie do uzupełnienia braków formalnych ze 
wskazaniem stosownego terminu na dokonanie 
takich uzupełnień. Celowe byłoby także 
wyposażenie strony w możliwość złożenia wniosku 
o przerwanie biegu terminu na oznaczony okres, w 
wielu przypadkach strona może być bowiem 
zainteresowana uzyskaniem dodatkowego czasu na 
podjęcie określonych działań pozwalających jej 
dostosować się do wymogów prawa, podczas gdy 
brak takiego uprawnienia wymusza na niej albo 
cofnięcie zawiadomienia, albo bierne oczekiwanie 
na uzyskanie sprzeciwu. W przypadku dłuższych 
terminów na zgłoszenie sprzeciwu rozwiązaniem 
korzystnym dla strony może być przyznanie 
organowi kompetencji do formalnego 
zawiadomienia o odstąpieniu od zgłoszenia 
sprzeciwu. Może to następować w drodze decyzji 
administracyjnej, ale nie jest to jedyna możliwa 
forma działania organu w takim przypadku. 
Rozwiązanie takie pozwala uniknąć oczekiwania na 
upływ terminu w tych wszystkich sytuacjach, gdy 
organ po dokonaniu kompletnej formalnie 
notyfikacji nie identyfikuje przesłanek do 
zgłoszenia sprzeciwu, ale ponieważ skutek 
udzielenia zgody może nastąpić jedynie w wyniku 
upływu terminu przy milczeniu ze strony organu, 
konieczne jest odczekanie do końca wyznaczonego 
terminem okresu, co w wielu przypadkach koliduje 
z interesem strony. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

załatwienia sprawy po 
upływie terminu 
wprost określonego i 
nie podlegającego 
przedłużeniu. 
Uwzględnienie 
proponowanych uwag 
prowadziłoby do 
„demontażu” instytucji 
milczącego załatwienia 
sprawy. Okres miesiąca 
to czas zupełnie 
wystarczający aby 
usunąć wszelkie braki 
formalne wniosku w 
prostej przecież 
sprawie. Jeżeli braki 
istnieją ale nie zostały 
przez stronę usunięte 
należy wniosek 
pozostawić bez 
rozpatrzenia. 
Dopuszczenie 
przedłużania momentu 
milczącego załatwienia 
sprawy wezwaniem 
organu o uzupełnienie 
wad formalnych 
wniosku daje władztwo 
organowi nad terminem 
milczącego załatwienia 
sprawy.  

Uwaga zasadna w 
zakresie możliwości 
wcześniejszego niż 
miesiąc zawiadomienia 
o niewnoszeniu 
sprzeciwu. 

 

Uwaga zasadna. 
Proponuje się  
odpowiednie 
stosowanie trybów 
nadzwyczajnych w 
sprawie załatwionej 
milcząco, w tym 
terminów.  Skutek 
wydania decyzji 
ostatecznej powstaje po 
upływie 14 dni od 
powstania skutki 
milczącego załatwienia 
sprawy (upływu 
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6) Wprowadzenie do Kodeksu postępowania 
administracyjnego trybu milczącego załatwiania 
spraw oraz postępowań uproszczonych, o których 
mowa odpowiednio art. 1 pkt 34 i art. 1 pkt 70 
projektu ustawy spowoduje jednoczesne skrócenie 
terminów na wznowienie postępowań oraz 
stwierdzenie nieważności decyzji, wydawanych w 
tych trybach, o czym jest mowa w projektowanych 
art. 104c § 1 oraz art. 163l § 2 k.p.a. Liczone od 
momentu załatwienia spraw, 5-letnie terminy 
wzruszania wadliwych decyzji zaproponowane 
przez projektodawców będą znacznie krótsze niż w 
przypadku decyzji wydawanych w trybach 
zwyczajnych. W myśl znowelizowanego art. 156 § 
2 k.p.a. (art. 1 pkt 63) pozostałe decyzje nie będą 
mogły być uznawane za nieważne po 10 latach od 
ich ogłoszenia lub doręczenia. Dłuższe niż 
określone w art. 104c oraz art. 163l § 2 k.p.a., 
również 10-letnie, będą terminy na wznawianie 
postępowań w przypadkach, o których mowa w art. 
145 § 1 i 2 k.p.a. Wydaje się, iż owe przepisy 
zmierzające do ułatwienia i skrócenia terminów 
załatwiania spraw, nie powinny jednocześnie 
utrudniać eliminacji z obrotu prawnego 
rozstrzygnięć organów administracji publicznej 
tylko ze względu na procedurę ich wydawania, 
gdyż rozwiązanie takie budzi wątpliwości pod 
względem zgodności Konstytucją RP, a w 
szczególności z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.  
Propozycja zawarta w art. 104a i nast. przewiduje 
wprowadzenie tzw. milczącego załatwienia sprawy. 
Jakkolwiek to przepis szczególny ma rozstrzygać, 
które kategorie spraw mogą być załatwiane w ten 
sposób, to wprowadzenie tej instytucji budzi 
wątpliwość  
w sytuacjach, w których w wyniku decyzji strona 
nie tylko nabyła prawo, ale zostały na nią 
jednocześnie nałożone obowiązki. Nie wiadomo 
również np. w jaki sposób można stwierdzić 
nieważność decyzji w sprawie załatwionej milcząco 
(art. 104 c § 2 k.p.a.) skoro organ nie wydał 
faktycznie takiej decyzji, a decyzję poświadczającą 
milczące załatwienie sprawy wydaje się wyłącznie 
na wniosek strony. 
 
 
 
 

terminu załatwienia 
sprawy). 
Odpowiedniość jest 
związana z tym, że 
przy takim sposobie 
rozstrzygnięcia obrocie 
prawnym nie ma 
decyzji. Weryfikacja 
sprawy milcząco 
załatwionej w trybie 
nadzwyczajnym polega 
na wydaniu decyzji. 

 

 

Uwaga niezasadna. 
Milczące załatwienie 
sprawy powinno być 
dedykowane tylko do 
spraw rodzajowo 
prostych (zakres 
stosowania wynikać 
będzie z przepisów 
szczególnych) termin 
miesięczny jest tu 
wystarczający. W § 4 
dopuszcza się terminy 
dłuższe na wniesienie 
sprzeciwu, jeżeli tak 
będą stanowić przepisy 
pozakodeksowe. 

Uwaga niezasadna. 
Przepis art. 97 ust. 1 
ustawy o ochronie 
konkurencji i 
konsumentów nie 
stanowi o milczącym 
załatwieniu sprawy 
lecz o zakazie 
określonego 
zachowania do upływu 
terminu, w jakim 
decyzja powinna zostać 
wydana. Nie oznacza 
to jednak, że z dniem 
upływu tego terminu 
domniemuje się 
decyzję pozytywną.  
Przepis ten reguluje 
inna instytucję prawa 
niż milczące 
załatwienie sprawy. 
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7) Wprowadzenie nowych rozwiązań prawnych 
takich jak milczące załatwienie sprawy oraz 
milcząca zgoda pozornie przyspiesza i upraszcza 
postępowanie. Należy jednak zwrócić uwagę na to, 
że mogą zdarzać się sytuacje, gdy organ nie 
zapozna się z wnioskiem strony w terminie, co 
automatycznie spowoduje załatwienie sprawy 
zgodnie z wnioskiem. Oczywiście takie 
rozwiązanie niejako zmusza organ do podjęcia 
rozstrzygnięcia zgodnie z ustawowymi terminami, 
można jednak przypuszczać, że w obrocie prawnym 
pojawią się rozstrzygnięcia, które nie są zgodne z 
wolą organu, a są efektem przekroczenia terminu. 
Należy zwrócić również uwagę na fakt, iż 
ewentualne wniesienie sprzeciwu następuje w 
drodze decyzji, jak również na wniosek strony 
organ ma obowiązek wydać decyzje 
poświadczającą milczenie – co może jeszcze 
bardziej wydłużyć i skomplikować cały proces 
administracyjny. 
 
 
 
 
 
 
 
8) Projektowany art. 104a i art. 104b wprowadza 
instytucje milczącego załatwienia sprawy, gdy 
przepis szczególny tak stanowi. Natomiast art. 97 
ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i 
konsumentów stanowi, że przedsiębiorcy, których 
zamiar koncentracji podlega zgłoszeniu, są 
obowiązani do wstrzymania się od dokonania 
koncentracji do czasu wydania przez Prezesa 
UOKiK decyzji lub upływu terminu, w jakim 
decyzja powinna zostać wydana. 

28. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
Prezes UKE 

art. 105 § 2 1) Analogicznej zmiany powinien wówczas doznać 
art. 138 § 1 pkt 2 in fine k.p.a, a także art. 138 § 1 
pkt 3 k.p.a. Zwłaszcza umorzenie postępowania 
odwoławczego pozostaje nieraz w konkurencji do 
niedopuszczalności odwołania, stwierdzanego 
właśnie postanowieniem  z art. 134 k.p.a (np. gdy 
odwołującemu się brak legitymacji). Jeżeli 
rozstrzygnięcia o umorzeniu postępowania 
odwoławczego i niedopuszczalności odwołania 
będą zapadały w identycznej formie postanowienia, 
to rozbieżności co do stosowania obu rozstrzygnięć 
stracą na praktycznym znaczeniu. 
 
2) W art. 105 § 2 proponuję rozważyć zasadność 
pozostawienia dotychczasowej przesłanki braku 
sprzeczności umorzenia postępowania z interesem 
społecznym. 

 
 

 

29. Prezes Urzędu 
Zamówień 
Publicznych 

art. 107 § 5 W praktyce, w uzasadnieniu decyzji faktyczne i 
prawne argumenty przeplatają się wzajemnie i na 
gruncie projektowanej regulacji ich rozdzielenie 
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oraz podział na te które podlegają doręczeniu i te 
których się nie doręcza może budzić znaczne 
trudności. 

30. Wojewoda 
Mazowiecki 

art. 111§ 1b Rozwiązanie przyjęte w obecnie obowiązującym 
przepisie w powiązaniu z § 2 wydaje się racjonalne, 
a przede wszystkim jest jasne i nie budzi żadnych 
wątpliwości interpretacyjnych. Proponowane 
rozwiązanie rodzi natomiast wątpliwości związane 
z możliwości odwołania od decyzji. O ile obecnie 
nie ma wątpliwości, że strona niezadowolona z 
uzupełnienia decyzji może wnieść odwołanie od tej 
decyzji w terminie wskazanym w art. 111 § 2 Kpa, 
o tyle proponowana zmiana nie wyjaśnia, czy 
strona będzie mogła wnieść odwołanie od decyzji 
właściwej, uzupełniającej, czy tez od obu i w jakim 
terminie. Ponadto wskazać należy, że zmiana 
przepisu § lb musi pociągać za sobą zmianę 
również przepisu § 2. 
 

 

31. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Zdrowia 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Sprawiedliwoś

art. 113a -113 k 
(rozdział 7a-
Decyzje 
generalne) 

1) Sprzeczna z art. 78 Konstytucji RP wydaje się 
propozycja, aby decyzja generalna stała się 
ostateczna, chociaż jest decyzją 
pierwszoinstancyjną. Tym bardziej odważne jest 
skrócenie do 14 dni terminu do zaskarżenia takiej 
decyzji do sądu. Ponadto, wyłączenie zastosowania 
art. 52-53 p.p.s.a do decyzji generalnych powoduje, 
że jednocześnie wyłączone są szczególne 
uprawnienia skargowe prokuratora, Rzecznika 
Praw Dziecka i Rzecznika Praw Obywatelskich 
(art. 53 § 3 p.p.s.a). Oczywiście, chodzi tu o 
przyspieszenie prawomocności decyzji generalnej, 
jednak właśnie takie decyzje mogą naruszać prawa 
większej liczby osób i z tych właśnie powodów być 
w zainteresowaniu ww. organów. Proponowane 
regulacje nie są konsekwentne, skoro umożliwiają 
stosunkowo dużą niestabilność decyzji 
generalnych. Mogą być one bowiem zmienione 
„gdy przemawia za tym interes publiczny” 
(dodawany art. 113j § 1 k.p.a, art. 135 § 1 nowego 
k.p.a.). 
 
 
2) W rozdziale „Decyzje generalne” wskazano, że 
„Rodzajem rozstrzygnięć, które powinny przybrać 
formę decyzji generalnej są (...) ogłoszenie przez 
Prezesa Urzędu Rejestracji Produktów 
Leczniczych, Wyrobów Medycznych i Produktów 
Biobójczych Urzędowego Wykazu Produktów 
Leczniczych Dopuszczonych do Obrotu na 
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art 4 ust. 1 
pkt 1 lit. j ustawy o Urzędzie Rejestracji Produktów 
Leczniczych, Wyrobów Medycznych i Produktów 
Biobójczych. Liczne przykłady tego typu 
rozstrzygnięć zawierają również regulacje 
materialno-prawne np. zakresu prawa 
farmaceutycznego.” Analizując projektowane 
przepisy dotyczące „decyzji generalnych” nie 
sposób zgodzić się z ww. przytoczonym 
stanowiskiem, że prawo farmaceutyczne zawiera 
liczne przykłady tego typu rozstrzygnięć. Jest to 
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ci 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KNF 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

tylko enigmatyczne stwierdzenie nie poparte 
żadnymi konkretnymi przykładami. Poważne 
wątpliwości budzi art. 113b  projektu (127 nowego 
Kpa), zgodnie z którym do niezbędnej 
dokumentacji sprawy (…) należą założenia lub 
projekt decyzji generalnej. Należy wskazać, że 
zawarcie w aktach sprawy założeń lub projektu 
decyzji generalnej jest całkowicie nieuzasadnione. 
Obecnie brak jest szerszej praktyki w tym zakresie 
w prowadzonych postępowaniach 
administracyjnych przez Ministra Zdrowia jaki i też 
organy nadzorowane. Ponadto udostępnianie takich 
założeń i projektów decyzji może dostarczać 
argumentacji podmiotom, które będą dążyć do 
uchylenia tychże decyzji generalnych w 
ewentualnych postępowaniach 
sądowoadministracyjnych. Ponadto projektowane 
rozwiązania mogą mieć określoną wartość rynkową 
i w przypadku odrębnego uregulowania w decyzji 
generalnej niż projekcie może prowadzić do 
występowania z ewentualnymi pozwami 
odszkodowawczymi zarówno w postępowaniach 
prowadzonych w przed polskimi sądami i 
międzynarodowymi trybunałami arbitrażowymi. 
 
 
3) Wątpliwości budzi przewidziana w projekcie 
nowelizacji regulacja dotycząca decyzji generalnej, 
w szczególności projektowany art. 113b § 1 pkt 2  
w zw. z art. 113b § 2 pkt 1 k.p.a. Przepisy te 
wprowadzają do procedury administracyjnej istotną 
nowość, przewidując możliwość zapoznania się z 
projektem decyzji przed jej wydaniem. Wydaje się, 
że brak jest uzasadnionych podstaw do zmiany 
powyższej zasady, w szczególności nie wynikają 
one także z uzasadnienia projektu. W uzasadnieniu 
nie wskazano także jaki jest cel podania do 
publicznej wiadomości projektu decyzji już na 
etapie rozpoznawania sprawy, w sytuacji gdy 
wystarczającym byłoby udostępnienie innych 
dokumentów pozwalających na zgłoszenie przez 
osoby zainteresowane zastrzeżeń  
w prowadzonym postępowaniu (projektowany art. 
113c k.p.a.). 
 
 
4) Zasadnym jest: 
- w art. 113c zastąpienie sformułowania w 
brzmieniu: „…każdy ma prawo składania 
zastrzeżeń…” sformułowaniem o brzmieniu: 
„…każdy ma prawo składania zastrzeżeń czyjego 
interesu prawnego lub obowiązku dotyczy 
prowadzone postępowanie…”, 
- w art. 113e dodanie po zapisie w brzmieniu: 
„…dla podmiotów zainteresowanych.” 
Sformułowania  w brzmieniu: „z uwzględnieniem 
posiadanych możliwości technicznych i 
lokalowych”, 
- w art. 113 i § 2 zaktualizowanie publikatora 
powołanej ustawy poprzez przywołanie wszystkich 
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Prezes URE 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Dolnośląski 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes UOKiK 

zmian, które weszły w życie, 
- w art. 113 j § 2 rozważenie możliwości 
opublikowania decyzji w sprawie uchylenia lub 
zmiany decyzji generalnej    w ogólnie dostępnym 
publikatorze prawnym tj. w Dzienniku Urzędowym 
Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski”. 
 
 
5) Poważne wątpliwości prawne budzi 
proponowana instytucja umowy administracyjnej. 
W świetle art. 113 l § 2 umowa może polegać na 
wzajemnych ustępstwach, co do ustaleń stanu 
faktycznego lub prawnego (jak rozumieć ustępstwa, 
co do prawa?), jeżeli dokonanie tych ustaleń w 
postępowaniu wyjaśniającym okazało się 
niemożliwe lub wiązałoby się z nadmiernymi 
trudnościami lub kosztami (układ). Taka regulacja 
może prowadzić do obejścia i nadużycia prawa. 
Ponadto będzie się to wiązać z nieuniknioną 
subiektywną oceną przez organ stanu faktycznego 
i prawnego w sprawie.  Należałoby też 
doprecyzować zapisy art. 113 l poprzez wskazanie 
na jakim etapie postępowania administracyjnego 
można zawrzeć umowę administracyjną tj. czy np. 
może być zawarta taka umowa przez organ II 
instancji (jeżeli strona złoży odwołanie od decyzji). 
Należałoby także jednoznacznie rozstrzygnąć 
w kpa., że nieważność umowy administracyjnej 
będzie mógł stwierdzić tylko sąd administracyjny 
biorąc pod uwagę proponowany art. 3 § 2a, art. 53 
§ 2a oraz art. 53 § 1 i art. 145 § 1a w ustawie z dnia 
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi (art. 5 pkt 2 i pkt 4 oraz 
pkt 6 i pkt 10 projektu ustawy o zmianie ustawy 
kpa). 
 
 
6) Należy rozszerzyć definicję legalną decyzji 
generalnych i zmodyfikować przepisy o trybie ich 
wydawania i zmiany. 

Przyjęte rozwiązania tworzą rozwiązanie zbyt 
ogólnikowe (blankietowe), skutkujące tym, że 
normatywne uwarunkowania procesu stosowania 
prawa jest nieczytelne zarówno dla organu, jak i dla 
adresatów tego rodzaju aktów prawnych. Należy 
zauważyć, że akty generalne wprowadzane są także 
przez prawodawcę unijnego, choć relatywnie liczne 
są także przypadki takich aktów w ustawodawstwie 
krajowym.  

Zaproponowane rozwiązania są 
niesatysfakcjonujące ze względu na zbyt wąskie 
ujęcie aktu generalnego w ramach definicji 
legalnej, nieuwzgledniające zastosowania aktu 
generalnego jako instrumentu prawnego mogącego 
znaleźć zastosowanie w odniesieniu do różnych 
kategorii stanów faktycznych, jak i wątpliwości co 
trybu wydawania tych aktów, który nie odpowiada 
istocie decyzji generalnych jako aktów stosowania 
prawa, nie zaś aktów quasi-legislacyjnych, które 



 

 404 

winny być poddawane szerokim konsultacjom 
społecznym.  

W wielu przypadkach generalne akty stosowania 
prawa mają charakter środków interwencyjnych, a 
ich wydanie winno nastąpić możliwie jak 
najszybciej. Zaproponowany tryb zakładający 
powszechną, nieuwarunkowaną istnieniem interesu 
prawnego, możliwość składania zastrzeżeń w 
terminie nie krótszym niż 14 dni jest szczególnie 
nieadekwatny. Ponownego rozważenia wymaga 
także wyznaczenie jednego dziennika urzędowego 
dla ogłaszania decyzji generalnych (tj. Dziennika 
Urzędowego Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor 
Polski”). Organem wydającym ten dziennik 
urzędowy jest Prezes Rady Ministrów, przy 
pomocy Rządowego Centrum Legislacji – co 
oznacza, że organ wydający decyzję generalną 
będzie musiał skierować decyzję do ogłoszenia, a to 
co do zasady będzie oznaczało od kilku do 
kilkunastu dni opóźnienia we wprowadzeniu 
decyzji generalnej do obrotu prawnego, nawet 
zakładając, iż obieg aktów przeznaczonych do 
ogłoszenia jest elektroniczny. Niezależnie zatem od 
wyjątkowego trybu ogłoszenia jaki przewidywać 
ma art. 49 § 2 zdanie drugie K.p.a. (nota bene może 
powstać wątpliwość czy ten sposób ogłoszenia 
zwalnia z obowiązku ogłoszenia decyzji generalnej 
w „Monitorze Polskim” – zwłaszcza, że zgodnie z 
brzmieniem przepisu jest to zawiadomienie o 
wydaniu decyzji generalnej, a nie jej ogłoszenie), 
bardziej adekwatne byłoby umożliwienie 
ogłoszenia decyzji generalnej w dzienniku 
urzędowym danego organu, a jeżeli organ nie 
wydaje własnego dziennika, to w dzienniku 
urzędowym właściwego ministra, zaś w przypadku 
organów jednostek samorządu terytorialnego we 
właściwym wojewódzkim dzienniku urzędowym. 
 
7) Przepisy dotyczące decyzji generalnej wydają się 
zbyt ogólne i zawierają zbyt wiele elementów 
uznaniowych. 
Odnośnie art. 113i § 2 wątpliwości budzi 
wyznaczenie terminu 14 dniowego w sytuacji, gdy 
w przypadku decyzji indywidualnych ogólna 
zasada wprowadza termin 30 dniowy na wniesienie 
skargi. Ponadto wniesienie skargi na decyzję 
generalną przez wiele podmiotów (mających interes 
prawny) może skutkować sytuacją, w której sąd 
administracyjny prowadzić może kilka, ale też 
kilkaset spraw sądowo-administracyjnych, w 
których przedmiotem rozpoznania będzie ta sama 
decyzja generalna. Powyższy przepis wymaga 
doprecyzowania. 
 
 
8) Przedmiotowe rozwiązania nie uwzględniają 
istnienia postępowań hybrydowych, w których - na 
mocy przepisów odrębnych – decyzje organów 
administracji publicznej, pomimo że są ostateczne 
w administracyjnym toku instancji podlegają 
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zaskarżeniu do sądu powszechnego. Taka sytuacja 
ma miejsce w odniesieniu do wszystkich decyzji 
wydawanych przez Prezesa URE na podstawie 
ustawy – Prawo energetyczne (por. art. 30 ust. 2). 
W związku z tym należałoby dopuścić także 
możliwość zaskarżenia decyzji generalnych do sądu 
powszechnego. 
 
 
9) Zasadnym wydaje się ujęcie w uzasadnieniu 
decyzji również uzasadnienia odmowy 
uwzględnienia zgłoszonych zastrzeżeń jako 
odrębnej części obligatoryjnej uzasadnienia decyzji 
generalnej. Dla zainteresowanego ważniejsza jest 
informacja dlaczego jego stanowisko jest 
niezasadne niż w jaki sposób zostało uwzględnione. 
 
 
10) Wydaje się zasadne jednoznaczne wskazanie, 
że urzędowe interpretacje przepisów wydawane w 
odpowiedzi na zapytania różnych podmiotów, a 
dotyczące spraw konkretnych, ale nie 
indywidualnych (np. pytanie o to jak rozumieć art. 
80 ustawy z dnia 3 października 2008 r. o 
udostępnianiu informacji o środowisku i jego 
ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie 
środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko), nie stanowią decyzji generalnych. 
Kwestia ta powinna zostać jednoznacznie 
przesądzona w celu usunięcia wątpliwości 
interpretacyjnych. Ponadto pragnę zauważyć, że 
Konstytucja RP nie przewiduje tego rodzaju aktu 
(ani jako prawa powszechnie obowiązującego, ani 
stosowania prawa). Wspomnieć także należy głosy 
pojawiające się w doktrynie (m.in. prof. Wróbel), 
które wskazują, że w takim przypadku naruszone 
zostałyby prawa procesowe stron i co za tym idzie 
nie zostałby zapewniony dostęp do sądu, 
gwarantowany ustawą zasadniczą.  
Proponowana koncepcja decyzji generalnej budzi 
szereg wątpliwości i wymaga ponownej, 
pogłębionej analizy. 
 
 
 
11) Wydaje się, ze instytucja decyzji generalnych 
nie powinna mieć zastosowania do postepowań 
prowadzonych na gruncie ustawy o ochronie 
konkurencji i konsumentów, ponieważ te są 
prowadzone przez organ przeciwko określonym 
stronom, ani do postepowań wyjaśniających, bo te 
są prowadzone w sprawie. Wymaga analizy 
kwestia, czy nie jest konieczne stosowne wyłącznie 
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów w 
tym zakresie. 

32. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 

art. 113 l-113r 
(rozdział 7b-
Umowy 
administracyjne
) 

1) Należy negatywnie ocenić wprowadzenie 
instytucji umowy administracyjnej. Po pierwsze, w 
projekcie nie wprowadza się definicji określającej 
czym jest umowa administracyjna. Projektowany 
art. 113l § 2 k.p.a. sygnalizuje jedynie na czym taka 
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umowa mogłaby polegać, zaś określenie jej nazwy 
przez wprowadzenie definicji nawiasowej 
wskazuje, że w istocie jest to jeden z podtypów 
rzeczonej umowy. Zgodnie z projektowanym 
przepisem umowa może polegać na wzajemnych 
ustępstwach co do ustaleń stanu faktycznego lub 
prawnego, jeżeli dokonanie tych ustaleń w 
postępowaniu wyjaśniającym okazało się 
niemożliwe lub wiązałoby się z nadmiernymi 
trudnościami lub kosztami (układ). Propozycja ta 
stanowi bardzo daleko idące odstępstwo od zasady 
legalizmu (art. 6 k.p.a.). oraz zasady prawdy 
materialnej (art. 7 k.p.a.), zwłaszcza biorąc pod 
uwagę niezwykle ocenny charakter pojęcia 
„nadmierne trudności lub koszty”. Trudno bowiem 
jednoznacznie określić, kiedy (w jakiej sytuacji) 
rzeczone koszty lub trudności należy uznać za już 
nadmierne, a kiedy jeszcze nie, uwzględniając, że 
po drugiej stronie na organie spoczywa obowiązek 
rzetelnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz 
wydania rozstrzygnięcia zgodnego z prawem. 
Stwierdzić zatem należy, że przepisy w 
projektowanym kształcie mogą rodzić pole do 
nadużyć i manipulacji postępowaniem 
administracyjnym lub też rodzić podejrzenia, że 
takie nadużycia i manipulacje miały miejsce. 
Umowa taka w przeciwieństwie do ugody nie 
podlega zatwierdzeniu, co również stanowi istotny 
mankament tej instytucji. O ile jednak można 
rozważać załatwianie spraw w formie umowy w 
przypadku decyzji uznaniowych, gdzie organom 
pozostawiona jest pewna swoboda co do orzekania, 
to w przypadku decyzji związanych (np. 
dotyczących wymierzenia kar pieniężnych), takie 
działanie może doprowadzić wyłącznie do 
nieuzasadnionego przedłużenia postępowania. W 
takiej sytuacji można założyć, że strona będzie 
utrudniać nałożenie na nią określonych sankcji. W 
takim przypadku podstawowym sposobem 
załatwienia sprawy administracyjnej powinno być 
wydanie decyzji, czyli władczego rozstrzygnięcia. 
 
2) W wielu sprawach takie rozwiązanie wydaje się 
niedopuszczalne ze względu na charakter i 
specyfikę spraw. Wydaje się zatem, że  możliwość 
załatwiania spraw w tym trybie powinno być 
dopuszczalna tylko wtedy, gdy przepis szczególny 
tak stanowi. Trudno sobie wyobrazić sytuację, w 
której strona ma możliwość złożenia oświadczenia  
o zamiarze zawarcia umowy w każdej sprawie 
administracyjnej, polemizując z organem, czy 
załatwienie sprawy w tym trybie jest możliwe lub 
celowe. Co prawda projekt przepisów ocenę w tej 
kwestii pozostawia organowi, jednak nie można się 
spodziewać, że takie rozwiązanie wpłynie znacząco 
na przyspieszenie terminu załatwienia sprawy. 
Warto zwrócić uwagę, że zasada informowania 
stron o okolicznościach faktycznych i prawnych, 
które mogą mieć wpływ na ustalenie ich 
obowiązków i praw nie została wyłączona w 
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przypadku  umowy administracyjnej, a zatem organ 
będzie zobowiązany do ustosunkowania się do 
oświadczenia o zamiarze zawarcia umowy i 
zapewne uzasadnienia, dlaczego w jego ocenie 
załatwienie sprawy w tym trybie nie jest możliwe i 
celowe. Ponadto pozostawienie sposobu 
załatwienia sprawy w formie umowy lub decyzji 
administracyjnej  ocenie organu rozpatrującego  
sprawę, spowoduje zróżnicowanie praktyki 
administracyjnej w skali kraju,  przy rozstrzyganiu 
tych samych rodzajów spraw administracyjnych, co 
może mieć bezpośredni lub pośredni wpływ na  
zakres uprawnień stron postępowania. 
Poważne wątpliwości budzi rozwiązanie 
zaproponowane w art. 113r. Zaproponowana 
koncepcja instytucji nieważności wydaje się nie do 
przyjęcia w praktyce rozstrzygania spraw w 
procedurze administracyjnej. Wskazanie bardzo 
ogólnych przesłanek uzasadniających uznanie 
umowy za nieważną („obejście i nadużycie prawa”) 
przy  rezygnacji  z jakiejkolwiek procedury 
umożliwiającej rozstrzygnięcie kwestii spornych i 
precyzyjne określenie daty nieważności umowy 
sprzyja arbitralnym ocenom organu w tym zakresie, 
naruszając zasadę  bezpieczeństwa i pewności 
obrotu prawnego. Ponadto należy zwrócić uwagę, 
że nieprecyzyjnie określony moment „odżycia” 
uprawniania organu do wydania decyzji tak jakby 
do zawarcia umowy nigdy nie doszło, może rodzić 
wątpliwości co do skutków prawnych  jakie 
przepisy materialne wiążą z zachowaniem 
terminów na dokonanie określonych czynności (np. 
z datą złożenia wniosku lub przedłożenia 
dokumentu o ograniczonym terminie ważności). 
 
 
3) Wątpliwość budzą propozycje regulacji 
związanych z nową instytucją umowy 
administracyjnej, które nie zawierają żadnych 
wyłączeń, pozostawiając cel  
i możliwość zastosowania tej instytucji 
każdorazowej ocenie organu (art. 113n k.p.a. w 
nowelizacji i art. 139 k.p.a. w projekcie nowej 
ustawy). Wydaje się, że to rozwiązanie jest zbyt 
daleko idące. Należałoby zatem wziąć pod rozwagę 
wprowadzenie przepisu, wyłączającego stosowanie 
umowy w sprawach tzw. regulacyjnych, 
dotyczących przyznania lub potwierdzenia 
uprawnień, w tym zwłaszcza w sprawach wpisu na 
listy adwokatów i radców prawnych. 
 
4) Zasadnym jest: 
 - w art. 113 l § 2 doprecyzowanie, co należy 
dokładnie rozumieć pod pojęciem „postępowanie 
wyjaśniające” oraz kto winien dokonać oceny 
zaistnienia „nadmiernych trudności lub kosztów”. 
Należy wyjaśnić w sposób niebudzący żadnych 
wątpliwości pojęcie: „nadmierne trudności lub 
koszty” oraz „układ”, 
- w art. 113 p § 3 zastąpienie sformułowania w 
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brzmieniu: „umowa z chwilą jej zawarcia…” na 
sformułowanie o brzmieniu: „umowa z dniem jej 
zawarcia…”, 
- w art. 113 r § 2 rozważenie przedłużenia okresu 
po upływie, którego nie można powoływać się na 
nieważność umowy administracyjnej np. - biorąc 
pod uwagę termin przedawnienia należności  o 
charakterze publicznoprawnym – proponuje się 
wydłużenie okresu z lat 3 do lat 5, 
- w art. 113 dodanie zapisów wskazujących jaki 
organ i w jakim trybie jest uprawniony do 
stwierdzenia nieważności umowy administracyjnej, 
- przepisy dotyczące umowy administracyjnej nie 
zawierają zapisów wskazujących w jakim trybie 
należy dochodzić spełnienia świadczenia w 
przypadku zaprzestania realizacji postanowień 
umowy przez stronę. 
 
5) Przepisy zawierają określenia nieostre mogące 
powodować całkowitą dowolność w odniesieniu do 
umowy administracyjnej. Art. 1131 § 2 pozwala 
zawrzeć umowę jeżeli ustalenie stanu faktycznego 
jest niemożliwe lub nadmiernie utrudnione lub 
kosztowne, a z drugiej strony art. 113n § 2 zabrania 
zawarcia umowy jeżeli okazałoby się to niemożliwe 
lub istotnie utrudnione. Wydaje się, że takie 
nagromadzenie nieprecyzyjnych określeń 
doprowadzi przede wszystkim do nierównego 
traktowania stron w zależności od tego jak 
rygorystycznie do powyższych określeń będzie 
podchodził dany organ. 
 
 
6) W ramach brzmienia projektowanego art. 113l § 
2 niejasne jest, na czym miałyby polegać 
„wzajemne ustępstwa co do ustaleń stanu 
faktycznego lub prawnego” przy zawieraniu 
umowy administracyjnej między organem 
prowadzącym postępowanie a stroną tego 
postępowania. Jednocześnie wydaje się zasadne 
poddanie analizie projektowanego przepisu w 
zakresie jego zgodności z zasadami ogólnymi 
Kodeksu postępowania administracyjnego, 
zawartymi w szczególności w art. 6 oraz 12 tej 
ustawy. Ponadto należy zauważyć, że w 
projektowanym przepisie posłużono się 
określeniem „układ”, które nie występuje w dalszej 
części projektowanej ustawy, co powoduje 
wątpliwości w zakresie wzajemnej relacji pomiędzy 
„umową administracyjną” a „układem”. 

W ramach dodawanego rozdziału 7b dotyczącego 
„Umowy administracyjnej” nie uregulowano 
kwestii dotyczącej tego kto i w jakim trybie ma 
stwierdzać nieważność umowy administracyjnej. 

 
 
7) Projektowany przepis nie koreluje z art. 113p § 
2. Zgodnie z art. 113p § 2 umowa powinna 
zawierać podpisy stron lub strony. Ponadto jego 
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treść sugeruje, że umowa administracyjna może 
zostać zawarta wyłącznie w przypadku gdy jest 
jedna strona postępowania administracyjnego, a 
przy wielości stron już nie, dlatego postuluje się 
zmianę jego brzmienia na następujące:  
„art. 113l § 1 Załatwienie sprawy może nastąpić 
przez zawarcie umowy administracyjnej między 
organem prowadzącym postępowanie a stroną lub 
stronami tego postępowania”. 
 
 
8) Projektowany art. 113l § 2 jest sprzeczny z art. 2 
i 7 Konstytucji. Stan prawny z definicji jest 
elementem obiektywnym procedur wykonywania 
(stosowania) prawa i nie jest możliwe jego 
negocjowanie ze stroną. W polskich warunkach 
stosowania prawa koncepcja, iż można odstąpić od 
ustalenia stanu prawnego, a „ceną jest potencjalna 
niezgodność z ustawą (…), z którą po prostu trzeba 
się pogodzić przez wzgląd na inne korzyści, jakie 
daje zawarcie układu” spowoduje wyłącznie 
skomplikowanie przebiegu postępowań 
administracyjnych. 
Natychmiast pojawia się też kwestia art. 32 
Konstytucji. Jeżeli zastosowana zostanie umowa 
administracyjna, to można z całą pewnością 
zakładać, że każdy kolejny podmiot będący stroną 
postępowania w podobnym stanie faktycznym 
również zażąda zawarcia umowy w podobnym 
zakresie. Czy odmowa zawarcia umowy przez 
organ będzie natychmiast podważana na podstawie 
art. 13 § 3? Należy zwrócić uwagę na wpływ jaki 
proponowany przepis może wywrzeć na ład 
przestrzenny. Negocjowane będą wszystkie 
pozwolenia na budowę w celu obejścia wymogów 
planowania przestrzennego. Skarżone będą 
wszystkie sprzeciwy, bo organ zamiast wydawać 
decyzje o sprzeciwie w przedmiocie zgłoszenia 
robót budowlanych będzie żądał zawarcia umowy. 
Nałożenie jakiejkolwiek sankcji będzie utrudnione 
tylko przez sam fakt konieczności wytłumaczenia 
się przez organ o braku podstaw do zawarcia 
umowy ze stroną. Wprowadzenie tej instytucji musi 
być ograniczone do spraw, w których przepis 
ustawy materialnej pozwoli na zastosowanie tej 
formy działania administracji. Czyli trzeba 
skorzystać z rozwiązania z art. 104a § 1: „jeżeli 
przepis szczególny tak stanowi”. 
Projektowany art. 113n § 2, w zw. z art. 113l § 2, 
rodzi problemy interpretacyjne - jeśli zawarcie 
umowy jest utrudnione to wydajemy decyzję, jeśli 
jednak ustalenie stanu faktycznego lub prawnego 
jest utrudnione (jako podstawa wydania decyzji) to 
stosujemy umowę. Mamy dwie normy tworzące 
dwie równoważne, niespójne ze sobą, zasady. 
Wydaje się, że utrzymanie powyższej regulacji 
wymaga jednoznacznego zdefiniowania, że 
wydanie decyzji, albo zawarcie umowy jest zasadą, 
a to drugie wyjątkiem. Charakter działania 
administracji publicznej wymaga, aby to decyzja 
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była zasadą a umowa wyjątkiem. 
Odnośnie art. 113o § 1 należy rozważyć, czy w 
przypadkach, w których przepis przewiduje 
współdziałanie organów, albo chociażby w 
przypadkach, w których przepis szczególny 
wymaga porozumienia lub uzgodnienia,  nie 
wyłączyć stosowania instytucji umowy. 
Współdziałanie organów może przyjąć formę 
niewiążącą (opiniowania) jak i wiążącą 
(uzgadniania). Odpowiednie zastosowanie art. 106 
przy instytucji umowy powoduje, że organ mający 
prawo współuczestniczyć w wydaniu 
rozstrzygnięcia i narzucić nawet jego treść jest i de 
iure i de facto pozbawiony jakiegokolwiek wpływu 
na to rozstrzygnięcie. Negocjacje przy zawarciu 
umowy prowadzone są bowiem wyłącznie przez 
organ prowadzący postępowanie przy wyłączeniu 
organu konsultującego. Przewidywany art. 8a 
potencjalnego problemu uczestnictwa tego organu 
nie rozwiąże. Zawarcie umowy może być zatem 
stosowane w celu obejścia uprawnień organów 
konsultujących, w szczególności, jeśli ze 
stanowiskiem organu konsultującego nie zgadza się 
sam organ prowadzący postępowanie. Wtedy 
odwołując się do nowego brzmienia art. 13 
wykorzysta formę umowy, by obejść kompetencje 
organu konsultującego. 
Natomiast odnośnie art. 113o § 2 odesłanie do 
odpowiedniego stosowania ust. 1 wydaje się 
błędem legislacyjnym. Również z punktu widzenia 
techniki prawodawczej przyjęte rozwiązanie jest 
niewłaściwe, bo prowadzi do dwukrotnego 
odesłania, w tym z użyciem sformułowania: 
„odpowiednio”. Proponowane rozwiązanie narusza 
także § 157 rozporządzenia w sprawie „Zasad 
techniki prawodawczej”. Czytanie tego przepisu 
wprost prowadzi do wniosku, że w sprawie, 
w której umowa mogłaby naruszać interesy osób 
trzecich, każda z takich osób powinna być 
poproszona o wydanie postanowienia w trybie art. 
106, na które to postanowienia przysługiwałyby 
zażalenia. Intencja jest zrozumiała – inne podmioty 
muszą mieć możliwość wypowiedzenia się w 
sprawie, jednak nie w formule art. 106. 
 
Odnośnie art. 113r § 2 - termin możliwości 
stwierdzenia nieważności umowy powinien być 
taki sam jak decyzji. 
 
 
9) Przepisy dotyczące umowy administracyjnej 
wydają się zbyt ogólne, zawierają zbyt wiele 
elementów uznaniowych i w konsekwencji, 
w sprawach szczególnie skomplikowanych mogą 
rodzić pokusę rezygnacji z ustalania stanu 
faktycznego (nawet gdy jest on możliwy do 
ustalenia) na rzecz przyjęcia w tym zakresie 
„wzajemnych ustępstw”. Potencjalnie przepis ten 
może zatem rodzić zagrożenie korupcyjne. 
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10) Nie jest jasne, czy umowa administracyjna 
miałaby być stosowana w postepowaniach 
antymonopolowych lub sprawach praktyk 
naruszających zbiorowe interesy konsumentów, w 
tym jaka jest relacja tej instytucji np. do tzw. 
settlements lub decyzji zobowiązaniowych. 

33.  Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
Wojewoda 
Łódzki 

art. 116 § 1 1) W przepisie tym wprowadzana jest nowa 
instytucja prawna „odroczenia wydania decyzji”. W 
związku z powyższym należałoby określić, w jakiej 
formie odroczenie następuje, czy przysługuje od 
tego środek zaskarżenia oraz na jaki czas można 
dokonać tego odroczenia. Poza tym z 
projektowanych przepisów nie wynika, że to 
odroczenie przerywa (lub zawiesza) termin 
milczącego rozpatrzenia sprawy. 
 
 
2) Zasadnym jest doprecyzowanie, czy organ 
administracji publicznej odracza wydanie decyzji i 
wyznacza termin do zawarcia ugody wyłącznie z 
urzędu, czy też również może to nastąpić na 
podstawie wniosku złożonego przez przynajmniej 
jedną ze stron. 

Uwaga zasadna w 
zakresie relacji z 
milczący 
załatwieniem sprawy. 
Odroczenie wydania 
decyzji jest związane z 
oczekiwaniem ugody 
więc dotyczy spraw o 
spornych interesach 
stron. W tych sprawach 
przepisy szczególne nie 
powinny dopuszczać 
milczącego załatwienia 
spraw. 

34. Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
Główny 
Geodeta Kraju 
 
 
 
KPRM 

art. 127a 1) W art. 127a § 1 Kpa Zasadnym jest dodanie 
słowa w brzmieniu „odrębna” po sformułowaniu w 
brzmieniu: „…chyba że ustawa…”. 
W art. 127a § 2 Kpa wskazanym jest dodanie 
zapisu precyzującego jakie elementy składowe 
winien zawierać wniosek o ponowne rozpatrzenie 
sprawy. 
 
2) Proponuje  się,  aby dodawany  art.  127a  §  1 
otrzymał następujące brzmienie: 
„§  1.  Od  decyzji  wydanej  w  pierwszej  instancji  
służy  stronie  odwołanie  do  organu wyższego  
stopnia,  chyba  że  ustawa  wskazuje  inny  organ  
lub  przewiduje wniesienie  wniosku  o  ponowne  
rozpatrzenie  sprawy  do  organu,  który  wydał 
decyzję.” 
Uwaga o charakterze redakcyjnym. 
 
3) Należy rozważyć zasadność dookreślenia w 
powołanym zapisie, że od decyzji wydanej w 
pierwszej instancji również przez Prezesa Rady 
Ministrów nie służy odwołanie, a jedynie wniosek o 
ponowne rozpatrzenie sprawy. Jest to związane ze 
zmianą art. 5 § 2 pkt 3 i 4 Kpa gdyż Prezes Rady 
Ministrów stanie się, zgodnie z projektem, organem 
administracji publicznej (definicja znajduje się w 
art. 5 § 2 pkt 3 Kpa). Tymczasem na podstawie 
obowiązującego art. 5 § 2 pkt 4 Kpa przez ministra 
rozumie się również Prezesa Rady Ministrów. 
Wskazana zmiana uzasadnia potrzebę precyzyjnego 
określenia w projektowanym art. 127a § 3 Kpa, że 
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy 
przysługuje także od decyzji Prezesa Rady 
Ministrów – skoro Prezes Rady Ministrów nie 
będzie już rozumiany jako „minister”. Na 
marginesie należy zauważyć, że rezygnacja z 
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obejmowania pojęciem „minister” również Prezesa 
Rady Ministrów spowoduje konieczność 
uzupełnienia pozostałych przepisów Kpa, w 
których obecnie jest mowa o „ministrze”, o Prezesa 
Rady Ministrów. 

35. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister Pracy 
i Polityki 
Społecznej 
 
 
 
Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes UKE 
 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 

art. 128 1) Autorzy projektu nie sprecyzowali jednakże, jaki 
skutek miałoby za sobą pociągać uchybienie 
nałożonemu na strony obowiązkowi. W 
szczególności nie wskazano, czy brak spełnienia 
wymogów, o których mowa w art. 128 § 1 k.p.a., 
należałoby oceniać jako brak formalny, skutkujący 
pozostawieniem odwołania bez rozpatrzenia 
(ewentualnie umorzeniem postępowania 
odwoławczego). Dodatkowo należy podnieść, że 
nałożenie na strony postępowania obowiązku 
formułowania zarzutów przeciwko decyzji, biorąc 
pod uwagę rodzaj i specyfikę spraw rozstrzyganych 
w postępowaniu administracyjnym, może uczynić 
iluzoryczną możliwość zaskarżania decyzji 
pierwszoinstancyjnych. Sformułowanie 
precyzyjnych zarzutów w sytuacji osób 
nieporadnych życiowo, które np. ubiegają się o 
udzielenie szeroko rozumianej pomocy społecznej, 
wydaje się nie do spełnienia. Nie można oczywiście 
wykluczyć wprowadzenia takiego obowiązku, ale 
powinien on stanowić wyjątek w zakresie spraw 
szczególnych, a nie zasadę odnoszącą się do całego 
postępowania administracyjnego. Obowiązek taki 
mógłby również dotyczyć zawodowych 
pełnomocników (adwokatów, radców prawnych, 
rzeczników patentowych). 
 
2) Propozycję, aby odwołanie obligatoryjnie 
zawierało zarzuty przeciwko decyzji i wskazywało 
okoliczności lub dowody uzasadniające należy 
ocenić negatywnie. W praktyce rozwiązanie to 
może być bardzo niekorzystne dla obywateli, 
którzy mogą nie dysponować wystarczającą 
wiedzą, aby sprostać temu wymogowi. 
Projektowane rozwiązanie zdaje się być sprzeczne z 
deklarowanym zamiarem odformalizowania 
procedury administracyjnej. 
 
 
3) W art. 128 § 1 Kpa wskazanym jest 
wprowadzenie dodatkowego zapisu , z którego 
wynikałoby jakie działania winien podjąć organ 
administracji publicznej w sytuacji gdy wniesione 
odwołanie nie zawiera wszystkich elementów 
składowych o których mowa w art. 128 § 1. 
W art. 128 § 2 Kpa wskazanym jest dodanie pkt 4) 
w brzmieniu: „wynikają one z całokształtu 
materiału dowodowego zebranego w danej 
sprawie” oraz dodanie zapisu, z którego 
wynikałoby czy w przypadku pominięcia przez 
organ nowych okoliczności wskazanych w 
odwołaniu, o których mowa w art. 128 § 2 pkt 3 
kpa, organ administracji publicznej winien 
pozostawić odwołanie bez nadania sprawie 
dalszego biegu, czy też winien skierować do strony 
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Prezes RIO w 
Opolu 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podlaski 
 
 
Wojewoda 
Pomorski 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

zawiadomienie, o którym mowa w art. 66 § 1 kpa 
tj. powiadomić stronę, że w sprawach innych 
należy wnieść odrębne podanie  do właściwego 
organu. 
 
 
4) Zmiana proponowana jako art. 128 § 1 kpa w 
całości stanowi poważne utrudnienie dla stron 
postępowania. W przypadku osób nieobeznanych z 
procedurą zmiana będzie wymuszają angażowanie 
fachowej pomocy prawnej. Ponadto dodanie w § 2 
pkt 1 prekluzji dowodowej upodabnia 
postępowanie administracyjne do procedury 
sądowej. Wydaje się, że taka zmiana nie jest 
zgodna z charakterem postępowania 
administracyjnego jako takiego. Odnośnie 
proponowanej treści art. 128 § 2 pkt 2 i 3 kpa 
zwrócić należy uwagę, że dotychczasowa treść art. 
78 § 1 w zw. z art. 134 i 136 kpa w zupełności 
spełniają swoją rolę, jeśli chodzi o koordynowanie 
postępowania drugoinstancyjnego.  Nowe 
brzmienie przepisu art. 128 kpa stoi w pewnej 
sprzeczności z proponowanym brzmieniem art. 136 
kpa, skoro bowiem kodeks wprowadzi prekluzję 
dowodową w praktyce może to oznaczać, ze art. 
136 kpa w nowym brzmieniu będzie przepisem 
martwym. 
 
 
5) W projektowanym art. 128 § 2 pkt 2 posłużono 
się wysoce nieprecyzyjnym sformułowaniem 
„oczywista sprzeczność z celem postępowania 
odwoławczego”, które może powodować  istotne 
wątpliwości interpretacyjne. 
 
 
6) Proponuje się dodać w art. 128 § 1 „przepis 
art. 64 stosuje się odpowiednio”. Użyte 
sformułowanie ”oczywista sprzeczność z celem 
postępowania odwoławczego” może prowadzić do 
nadinterpretacji i problemów orzeczniczych. 
 
7) Proponowany przepis określa obligatoryjne 
elementy odwołania. Brak jest natomiast wskazania 
jakie skutki będzie niosło wniesienie odwołania 
niezawierającego wymienionych elementów. 
 
 
 
8) Konieczność wskazania przez strony 
konkretnych zarzutów przeciwko decyzji oraz 
okoliczności i dowodów te zarzuty 
uzasadniających, jakkolwiek stanowić będzie 
ułatwienie dla organów administracji, to de facto 
może pozbawić niektóre strony możliwości 
skutecznego dochodzenia swych praw w 
postępowaniu odwoławczym. Należy zauważyć, że 
nie zostało określone postępowanie organu w 
przypadku, gdy odwołanie nie będzie spełniało ww. 
wymogów. Nałożenie ścisłych wymogów 
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formalnych to nic innego jak pozbawienie 
możliwości skutecznego składania odwołań przez 
podmioty nie będące profesjonalnymi 
pełnomocnikami. Postępowanie administracyjne 
służy przede wszystkim zwykłym obywatelom 
(często nie znającym przepisów) i reguluje szereg 
ich codziennych, życiowych spraw załatwianych w 
urzędach. W Raporcie stwierdza się 
(str. 156), że „nadanie nowego brzmienia 
przepisom art. 128 pozwoliłoby – jak można 
przypuszczać – na zwiększenie efektywności 
procedury odwoławczej”. Tymczasem 
w prawie do składania odwołania nie chodzi o 
zwiększenie efektywności procedury odwoławczej 
ale o rzeczowe i dokładne zbadanie sprawy przez 
organ odwoławczy zgodnie z zasadami ogólnymi 
postępowania administracyjnego. 
 
9) Należy wskazać  sposób  postępowania  w  
przypadku,  gdy  odwołanie  nie spełnia 
minimalnych wymagań dotyczących jego treści. 
 
 
 
10) W dotychczasowym brzmieniu art. 128 strona 
niezadowolona z wydanego rozstrzygnięcia nie 
musiała wskazywać zarzutów przeciwko decyzji, 
żądania oraz wskazywać okoliczności lub 
dowodów uzasadniających to żądanie. 
Sformalizowanie procesu wniesienia odwołania 
może spowodować, że strona poniesie szkodę z 
powodu nieznajomości przepisów. Może również 
spowodować, że osoby bez przygotowania 
prawniczego nie będą mogły samodzielnie wnieść 
odwołania, gdyż nie będą potrafiły napisać go w 
taki sposób, aby zawierało wszystkie niezbędne 
elementy. Aktualnie obowiązujący zapis jest 
bardziej przystępny. 
 
 
11) Projektowane zmiany w treści odwołań mogą 
być uznane za niezgodne z art. 9 ust. 2 Konwencji o 
dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w 
podejmowaniu decyzji oraz dostępie do 
sprawiedliwości w sprawach dotyczących 
środowiska, sporządzonej w Aarhus dnia 25 
czerwca 1998 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 706). Chodzi o 
bezwzględną konieczność zawarcia w odwołaniach 
zarzutów wraz z uzasadnieniem żądania (vide art. 
159 § 1 projektu nowego Kodeksu postępowania 
administracyjnego) Należy wskazać, że 
wprowadzenie nowych wymogów może być w 
konkretnych przypadkach, jak np. osób w 
podeszłym wieku, uznane za niezgodne z 
„zapewnieniem dostępu do procedury 
odwoławczej” zgodnie  
z przywołanym przepisem Konwencji. Tymczasem 
zgodnie z art. 178 projektu nowego Kodeksu 
postępowania administracyjnego, jedną z 
przesłanek wznowienia postępowania jest 
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ujawnienie niezgodności decyzji z ratyfikowaną 
umową międzynarodową, której stroną jest 
Rzeczpospolita Polska. Proponuje się 
niewprowadzanie tak daleko idącej regulacji o 
treści odwołań przynajmniej wobec osób 
niewystępujących za pośrednictwem 
profesjonalnych pełnomocników.   

36. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes UKE 
 
 
 
 
KPRM 

art. 131a 1) Z projektowanych przepisów nie wynika, że 
tylko w sprawach, w których decyzja jest zgodna z 
żądaniem stron, można zrzec się prawa odwołania. 
Dlatego niezrozumiałe jest, dlaczego w takim 
przypadku decyzji ma podlegać wykonaniu jako 
zgodna  żądaniem  stron,  zwłaszcza, że decyzje 
mogą być przecież wydawane z urzędu, a nie tylko 
na wniosek. Warto przy tym zwrócić uwagę na 
różnicę między zrzeczeniem się prawa do 
wniesienia odwołania a cofnięciem wszystkich 
odwołań (por. art. 131a k.p.a. i zmieniany art. 137 
k.p.a. - art. 163 i art. 169 nowego k.p.a.). Skoro 
cofnięcie odwołania nie podlega żadnej kontroli, to 
strony powinny mieć ograniczoną możliwość 
powoływania się później na fakt rażącego 
naruszenia prawa przez decyzję organu I instancji. 
Można np. wprowadzić obowiązek złożenia 
zabezpieczenia przez stronę, podważającą w trybie 
nadzwyczajnym decyzję, od której zrzekła się 
prawa do odwołania. 
 
 
2) W ramach dodawanego art. 131a proponuje się 
dodatkowo określić podmiot któremu strony będą 
mogły złożyć oświadczenia woli o zrzeczeniu się 
prawa do wniesienia odwołania. 

 

 

3) Skoro termin na złożenie odwołania wynosi 14 
dni, to należy domniemywać, że oświadczenia stron 
o zrzeczeniu się prawa wniesienia odwołania i tak 
w praktyce dotrą do organu mniej więcej w tym 
terminie. W konsekwencji przepis może nie mieć 
praktycznego znaczenia. 

 

37. Minister 
Sprawiedliwoś
ci 

art. 136 Wątpliwości budzi nowe brzmienie art. 136 k.p.a. 
przewidziane  
w nowelizacji ustawy i brzmienie art. 168 k.p.a. 
przewidziane w projekcie nowej ustawy, bowiem 
zobowiązanie organu odwoławczego do aktywności 
dowodowej może prowadzić do zwiększenia 
obciążeń proceduralnych pracowników urzędów 
obsługujących organy wyższego szczebla.  

 

38. Minister Pracy 
i Polityki 
Społecznej 
 
 
 
 
 
 

art. 138 § 2 1) Proponowane brzmienie art. 138 § 2:„(…), a 
przeprowadzenie przez organ odwoławczy ustaleń 
co do stanu faktycznego sprawy byłoby poważnie 
utrudnione. (…)” – przedmiotowe sformułowanie 
jest zbyt ogólne i niekorzystne dla organu II 
instancji oraz całości procedury administracyjnej. 
Wydaje się zasadnym pozostawienie 
odpowiedniego przepisu w jego obecnym kształcie. 
Zaproponowane rozwiązanie może być także 

 



 

 416 

 
 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
Wojewoda 
Dolnośląski 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

sprzeczne z proponowanym brzmieniem art. 136 – 
„organ odwoławczy przeprowadza (…) dodatkowe 
ustalenia co do stanu faktycznego sprawy”, czyli 
niejako prowadzi jedynie postępowanie 
uzupełniające, a nie postępowanie w pełnym 
zakresie. Również ta propozycja wydaje się 
przeczyć zamiarom odformalizowania i 
usprawnienia procedury. W istotnym stopniu 
pozbawia bowiem organ odwoławczy szybkiej 
możliwości odpowiedniej reakcji i w praktyce 
nakazuje prowadzenie postępowania w kierunku 
„ślepego zaułka”, czyli do uchylenia decyzji i 
przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia 
organowi I instancji. 
 
 
2) Zastosowanie w proponowanym brzmieniu art. 
138 § 2 kpa, określenia -poważne utrudnienie - 
może spowodować w praktyce nadużywanie 
rozstrzygnięć kasatoryjnych przez organy II 
instancji. Projekt nie wymaga, bowiem aby 
ustalenie dodatkowych okoliczności było istotne 
dla rozstrzygnięcia, wystarczy, aby ustalenie tej 
okoliczności było trudne, bez względu na to czy ta 
okoliczność przyczyni się do wyjaśnienia sprawy. 
 
 
3) Użyte w art. 138 § 2 sformułowanie „poważnie 
utrudnione” może prowadzić do nadinterpretacji i 
problemów orzeczniczych. 
 
 
 
4) Dalsze rozszerzanie zakresu stosowania art. 138 
§ 2 w kontekście istniejącej praktyki wydaje się 
nieuzasadnione. Dotychczas podstawą uchylenia 
decyzji i przekazania sprawy do ponownego 
rozpatrzenia było stwierdzenie naruszenia 
przepisów postępowania. Po noweli już każdego 
innego. Oznacza to, że odmienne stanowisko 
organu II instancji co do stanu prawnego z 
automatu będzie mogło być kwalifikowane jako 
naruszenie prawa i stanowić podstawę do cofnięcia 
sprawy do I instancji. W kontekście 
nowelizowanego art. 15 doprowadzi to do zapaści 
orzecznictwa merytorycznego w II instancji. 
 
 
5) Wydaje się, że wbrew założeniom Raportu, 
nadanie przepisowi proponowanej treści nie 
zlikwiduje nadużyć organu odwoławczego w 
korzystaniu trybu 
z art. 138 § 2 Kpa. Rozszerza bowiem możliwość 
zastosowania tego przepisu na każdy przypadek 
naruszenia prawa. W jaki sposób organ I instancji 
(który nie może wnieść skargi do sądu 
administracyjnego na decyzję organu 
odwoławczego) może polemizować 
z subiektywną oceną organu odwoławczego, że 
przeprowadzenie przez organ odwoławczy ustaleń 
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co do stanu faktycznego sprawy byłoby poważnie 
utrudnione. Przy proponowanej konstrukcji 
przepisu praktyka organów odwoławczych będzie 
taka, że każde naruszenie przepisów prawa będzie 
skutkować przekazaniem sprawy do ponownego 
rozpatrzenia. W celu wyeliminowania nadużyć 
dotychczasowego przepisu art. 138 § 2 KPA 
należałoby wprowadzić mechanizm kontroli 
zasadności przekazania sprawy do ponownego 
rozpatrzenia przez organ odwoławczy, a nie 
rozszerzać w istocie przesłanki umożliwiające takie 
przekazanie. 
 
6) Przepis w zaproponowanym brzmieniu postaci 
będzie wywoływał wątpliwości i spory sądowe. 
Wydaje się, iż przekazanie do ponownego 
rozpoznania powinno być połączone przede 
wszystkim z koniecznością zachowania zasady 
dwuinstancyjności postępowania administracyjnego 
(sprawa nie została rozpoznana co do istoty przez 
organ I instancji),  
a także ekonomiką postępowania, w którym 
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania jest 
uzasadnione przypuszczeniem, iż ponowne 
rozpoznanie sprawy przez organ I instancji 
przyspieszy rozpoznanie sprawy.  

39. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Zdrowia 
 
 
 
 

art. 145 1) Nie zasługuje na akceptację propozycja, aby 
jedną z przesłanek wznowienia  postępowania było 
„wydanie decyzji przy udziale pracownika 
podlegającego wyłączeniu”. Wznawianie 
postępowania dlatego, że decyzja została wydana 
„przy udziale: pracownika  byłoby zbyt daleko 
idące. Po pierwsze, projektodawca nie wskazuje, w 
jaki sposób rozumieć ów „udział” (można np. 
przyjąć, że decyzja jest wydawana również przez te 
osoby, które wykonują w toku postępowania 
czynności o charakterze technicznym). Po drugie, 
taka konstrukcja przesłanki wznowieniowej nie 
uwzględnia w ogóle specyfiki pracy w organach 
administracji (rozstrzygnięcia podejmuje organ, 
jednakże są one przygotowywane przez 
określonych pracowników, z reguły 
wyspecjalizowanych w określonych dziedzinach i 
stale zajmujących się daną tematyką). Zapewnienie 
„wymiany” pracowników w przypadku ponownego 
załatwiania tej samej sprawy może okazać się 
niemożliwe z przyczyn organizacyjno – 
technicznych, zwłaszcza w odniesieniu do małych 
urzędów i prowadzić do paraliżu ich pracy. 
Dodatkowo, taka konstrukcja może prowadzić do 
nadużywania tej przesłanki, zwłaszcza w 
odniesieniu do dawnych rozstrzygnięć (np. 
nacjonalizacyjnych), wydawanych w 
wyspecjalizowanych urzędach o szczupłej obsadzie 
kadrowej. Natomiast trafne wydaje się ograniczenie 
dopuszczalności wznowienia postępowania z 
przyczyny nowych faktów i dowodów (art. 145 § 1 
pkt 5 k.p.a.).  W pożądanym kierunku idzie też 
ograniczenie wznowienia postępowania, gdy 
decyzję oparto na „sfałszowanych” dowodach lub 
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Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
 
Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

wydano w wyniku przestępstwa (zmiana art. 145 § 
2 k.p.a). Warto jednak zmienić brzmienie samego 
art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a. Wnioskodawcy podnoszą 
bowiem, że „dowody okazały się fałszywe” tj. 
niezgodne z rzeczywistością i ich projekcją 
rzeczywistości. Sądzą, że ta przyczyna 
wznowieniowa otwiera możliwość ponownego 
pełnego ustalania okoliczności faktycznych. 
Podnoszą, że organ pomylił się co do faktów. 
Dlatego warto zaostrzyć sformułowanie art. 145 § 1 
pkt 1 k.p.a i ujednolicić jego brzmienie  z 
brzmieniem art. 145 § 2 k.p.a. w następujący 
sposób: „dowody, na podstawie których ustalono 
istotne dla sprawy okoliczności faktyczne, okazały 
się sfałszowane”.  
 
 
2) Rozszerzenia zakresu przesłanek wznowienia 
postępowania wydaje się niecelowe. Brak istotnego 
wpływu organów władzy publicznej i sądów (w 
szczególności Trybunału Konstytucyjnego) na 
orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości oraz 
rozstrzygnięcia organu międzynarodowego może 
prowadzić do narzucania rozwiązań, które mogą 
być sprzeczne z polskim systemem prawnym. 
Należy zauważyć, że takie rozstrzygnięcia mogą 
mieć zbyt ogólny charakter i prowadzić do 
nadużywania uprawnienia do wznowienia 
postępowania przez strony, które uzyskały 
niekorzystne dla nich rozstrzygnięcie. Podobnie ma 
się rzecz w przypadku stosownych umów 
międzynarodowych, których stroną jest 
Rzeczypospolita Polska, których charakter może 
być zbyt ogólny. 
 
 
3) W art. 145 § 2 wskazanym jest przeredagowanie 
zapisu poprzez wskazanie, że: postępowanie może 
być wznowione na skutek stwierdzenia 
sfałszowania dowodu lub popełnienia przestępstwa 
stwierdzonego prawomocnym orzeczeniem sądu 
lub właściwego organu. 
 
 
4) Proponowane brzmienie art. 145 § 2 k.p.a. daje 
pierwszeństwo formalistycznemu podejściu do 
rozpatrywanej sprawy. Ponadto zablokowanie 
możliwości wznowienia postępowania ze 
względów bezpieczeństwa może przełożyć się na 
zwiększenie odpowiedzialności odszkodowawczej. 
 
 
5) Sporny jest zapis w art. 145 § 1 pkt 5: „o ile 
okoliczności te lub dowody nie mogły być 
powołane przez stronę zainteresowaną we 
wznowieniu postępowania bez jej winy”. Kwestia 
ta będzie pozostawiona uznaniu i interpretacji 
organu. Niewątpliwie organ będzie miał trudności 
w ustaleniu „winy” strony zainteresowanej, w 
przypadku tej konkretnej przesłanki wznowienia. 
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6) Zapis art. 145 § 1 pkt 3 jest nieprecyzyjny i 
będzie powodował liczne wątpliwości 
interpretacyjne – nie określono bowiem, co należy 
rozumieć przez wydanie decyzji „przy udziale” 
pracownika. 
 
 
7) Nie znajduje też żadnego uzasadnienia 
poszerzanie okoliczności stanowiących podstawę 
do wznowienia postępowania określonych w art. 
145 § 1 pkt 3 k.p.a., gdyż obecnie są one 
wystarczające do zapewnienia bezstronności przy 
rozstrzyganiu danej sprawy administracyjnej. 
Wskazać też należy, iż zaproponowana wersja 
przepisu powodowałaby, iż sam udział pracownika 
wyłączonego od załatwienia sprawy zawsze 
powodowałby powstanie podstawy do wznowienia 
postępowania niezależnie od tego, że taki 
pracownik zostałby odsunięty od załatwienia danej 
sprawy, bo nie zmieniałoby to faktu, iż brał w niej 
udział. 
W art. 145 § 1 pkt 5 wskazuje się jednocześnie jako 
nowe rozwiązanie na możliwość wznowienia 
postępowania, jak się wydaje, jedynie na wniosek 
strony. Stanowi  
o tym obostrzenie, że wznowienie postępowania w 
powyższym przypadku jest możliwe,  
„o ile okoliczności te lub dowody nie mogły być 
powołane przez stronę zainteresowaną we 
wznowieniu postępowania bez jej winy”. Takie 
sformułowanie podstawy wznowienia 
postępowania zamyka drogę do wznowienia 
postępowania z urzędu przez organ. W wielu 
przypadkach, zwłaszcza w sprawach dotyczących 
działań nielegalnych, dochodzić może do sytuacji, 
w których stan faktyczny jest przez stronę 
postępowania świadomie zniekształcany „z jej 
winy”. Wyjście na jaw istotnych dla sprawy 
okoliczności faktycznych lub dowodów może 
zdecydowanie bowiem nie leżeć w interesie strony. 
W takiej sytuacji Kodeks postępowania 
administracyjnego powinien uwzględniać także 
możliwość wznowienia postępowania na podstawie 
powołanych wyżej przepisów także z urzędu, gdy 
wskazane okoliczności lub dowody nie mogły być 
powołane przez organ przez fakt ich zatajenia przez 
stronę albo gdy okoliczności te po prostu nie były 
znane organowi. 

40. Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
Wojewoda 
Dolnośląski 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 

art. 148  1) Proponowana zmiana spowoduje, że wniosek o 
wznowienie wpływa do organu wyższego stopnia, a 
następnie ten organ zwraca się do organu I instancji 
o nadesłanie akt sprawy. Takie rozwiązanie w 
oczywisty sposób spowoduje wydłużenie procedury 
wszczęcia postępowania wznowieniowego. 
 
2) Oprócz elementów określonych w art. 148 § 6, 
podanie powinno dodatkowo zawierać wskazanie 
okoliczności uzasadniających dochowanie 
terminów, o których mowa w § 1-5. 
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Wojewoda 
Pomorski 

 
 
3) Przepis art. 148 § 1 budzi wątpliwości. Czy 
konieczne i uzasadnione jest wnoszenie podania 
o wznowienie postępowania do organu wyższego 
stopnia, który będzie rozstrzygał o wznowieniu 
postępowaniu i wskazywał organ właściwy w 
sprawie wydania postanowienia i przeprowadzenia 
postępowania, czyli organ, który wydał w sprawie 
decyzję w ostatniej instancji? Zasadnym natomiast 
jest pozostawienie regulacji zawartej w art. 149 § 2. 
 
 
4) Z punktu widzenia szybkości postępowania 
wątpliwości budzi przeniesienie kompetencji na 
organ wyższego stopnia. Taka regulacja może 
również spowodować, że mniej spraw będzie 
wznawianych z urzędu, ponieważ organy wyższego 
stopnia nie będą miały informacji, że dane 
postępowanie w ogóle się toczyło, jeżeli w jego 
sprawie nie zostało wniesione odwołanie. 

41. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 

art. 150 Proponowane rozbudowanie art. 150 k.p.a. budzi 
wątpliwości pod względem zgodności z zasadami 
techniki legislacyjnej. Przyjęta konstrukcja 
nowelizacji tego przepisu, jako oparta na kaskadzie 
odesłań, jest mało czytelna i budzi wątpliwości co 
do jego zakresu normatywnego. Wątpliwości budzi 
również sama koncepcja, aby w postępowaniu 
wznowieniowym wprowadzić zasadę właściwości 
delegacyjnej. Projektodawcy chcą odsunąć od 
orzekania wznowieniowego ten organ, którego 
postępowanie ma być nadzorowane. Jednak może 
to spowodować przedłużenie postępowania, 
wywołane wycinkowością orzekania przez różne 
organy i częstym przekazywaniem akt sprawy.  
Wobec powyższego, w odniesieniu do 
proponowanego brzmienia art. 147 i art. 148 k.p.a. 
zasadnym jest rozważenie, czy w przypadku 
wznowienia postępowania uzasadniona jest zmiana 
właściwego organu do tej czynności na organ 
wyższego stopnia. 

 

42. Wojewoda 
Łódzki 

art. 152 W art. 152 § 3 Kpa wskazanym jest wyjaśnienie, co 
należy rozumieć pod pojęciem „stosownego 
zabezpieczenia” oraz określenie rachunku wraz z 
podaniem organu nim dysponującego na który 
winna być dokonana wpłata zabezpieczenia. 
W art. 152 § 4 Kpa wskazanym jest 
doprecyzowanie sformułowania w brzmieniu: 
„…na zaspokojenie roszczeń podmiotu…” poprzez 
wskazanie, iż chodzi o roszczenia wynikające z 
prawomocnych orzeczeń sądowych. 

 

43. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 

art. 156 

 

 

 

1) Wprowadzona w projekcie ustawy oczywistość 
naruszenia jako przesłanka pozwalająca uniknąć 
stwierdzania nieważności w przypadku naruszenia 
wyłącznie przepisów o właściwości miejscowej nie 
pozwoli na osiągnięcie zakładanego celu, bowiem 
co do zasady można przyjąć, że każde naruszenie 
przepisów o właściwości miejscowej ma oczywisty 
charakter. Wobec powyższego zasadnym wydaje 
się, aby projektowana zasada wprost wskazywała, 
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Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 
 
 
 
 
 
Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
Wojewoda 
Podlaski 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
GUGiK 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Uwagi dot. 
wszystkich 
trybów 
nadzwyczajnyc
h 

że naruszenie właściwości miejscowej nie stanowi 
przesłanki do stwierdzenia nieważności. 
Należałoby uzupełnić proponowaną nowelizację 
przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji o 
dodatkową przesłankę, jaką jest skierowanie 
decyzji do osoby zmarłej. Ponadto podzielić także 
należy zgłoszone w raporcie uwagi polemiczne 
dotyczące tzw. trybów nadzwyczajnych. 
 
 
2) Proponowana zmiana polegałaby na 
wprowadzeniu „oczywistego” naruszenia, co nie 
wydaje się uzasadnione, gdyż może powodować 
dodatkowe komplikacje związane z oceną tej 
„oczywistości”. Wątpliwości budzi także 
proponowane ograniczenie możliwości 
stwierdzenia nieważności decyzji. Trudno 
zaakceptować przyzwolenie na pozostawanie w 
obrocie prawnym decyzji wydanych bez podstawy 
prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa czy też 
takich, które w razie ich wykonania wywołałaby 
czyn zagrożony karą, a więc obciążonych 
najcięższymi wadami, jedynie z powodu upływu 
10-letniego terminu. 
 
3) Użyte w art. 156 § 1 pkt 1  sformułowanie „z 
oczywistym naruszeniem przepisów o właściwości” 
będzie trudne do oceny przez organ, tzn. w jakich 
sytuacjach będzie można jednoznacznie stwierdzić 
o oczywistym naruszeniu przepisów o właściwości. 
 
 
4) Obecna  treść  art.  156  § 1  pkt  1  k.p.a.  
dotycząca  stwierdzenia  nieważności  decyzji,  
która „wydana  została  z  naruszeniem  przepisów  
o  właściwości”  została  uzupełniona w  
przedmiotowych  projektach  w  następujący  
sposób:  „wydana  została  z  oczywistym 
naruszeniem  przepisów  o  właściwości”.  
Jednowyrazowe  uzupełnienie  ww.  przepisu 
uzasadniono  rozszerzeniem  podstawy  do  
stwierdzenia  nieważności  decyzji  o  naruszenie 
właściwości  każdego  rodzaju,  tj.  nie  tylko  
rzeczowej  i  miejscowej,  ale  też  instancyjnej i  
delegacyjnej.  Zważywszy,  że  „oczywisty”  
oznacza  niebudzący  wątpliwości,  jasny, 
precyzyjny, proponowana zmiana nie jest 
adekwatna do celu jakiemu ma służyć. Skoro celem 
zmiany  ma być odniesienie  do ustawowej  
właściwości  każdego  rodzaju, to zmieniony  
przepis powinien to jasno artykułować. 
 
 
 
5) Nieuzasadniona jest propozycja zmiany 
brzmienia art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a., polegająca na 
dodaniu kryterium „oczywistości” naruszenia 
przepisów o właściwości. 

Stwierdzenie nieważności decyzji jest wyjątkiem 
od ogólnej zasady trwałości decyzji ostatecznych 
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zawartej w art. 16 § 1 k.p.a. Dlatego też, instytucja 
ta powinna być stosowana w oparciu o możliwie 
precyzyjne kryteria. Wprowadzanie do opisu 
przesłanki stwierdzenia nieważności kolejnego 
pojęcia nieostrego, jakim jest „oczywistość” 
naruszania przepisów o właściwości, nie jest 
wskazane i może wpływać negatywnie na 
stosowanie tego przepisu. 
Dodatkowo, zgodnie z utrwalonym poglądem 
judykatury, przesłanki z art. 156 § 1 k.p.a. 
uzasadniające wzruszenie decyzji administracyjnej 
nie powinny być interpretowane rozszerzająco. Zaś 
w każdym przypadku prowadzenia przez organ 
postępowania administracyjnego w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji, aby móc 
rozstrzygnąć o wyeliminowaniu danego orzeczenia 
z obrotu prawnego, organ musi w sposób bezsporny 
ustalić fakt zaistnienia przesłanek wymienionych w 
art. 156 § 1 k.p.a. Wszelkie wątpliwości co do 
podstaw stwierdzenia nieważności powinny być 
rozstrzygane w ramach takiego postępowania na 
korzyść badanego aktu administracyjnego. 
Na gruncie obecnie obowiązujących przepisów, 
stwierdzenie nieważności decyzji na podstawie 
przesłanki z art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a. może nastąpić 
wyłącznie w sytuacji, gdy organ po 
przeprowadzeniu stosownego postępowania 
stwierdzi, że dany akt administracyjny został 
wydany z oczywistym naruszeniem przepisów o 
właściwości. 
 
 
6) Zasadnicze wątpliwości co do zapewnienia 
stabilności ostatecznych decyzji administracyjnych 
budzi wskazanie, iż postępowanie administracyjne 
w danej sprawie musi być wznowione w każdym 
przypadku, gdy ujawniono niezgodność decyzji z 
orzeczeniem Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej. W pierwszej kolejności należy 
wskazać, iż przesłanka ta jest niejasna, gdyż 
odwołuje się nie do niezgodności decyzji z 
wykładnią prawa przyjętą w orzeczeniu Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej, ale bliżej 
nieokreślonej niezgodności decyzji z orzeczeniem 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. 
Przesłanka ta nie odwołuje się więc w ogóle do 
niezgodności decyzji z prawem, ale do 
niezgodności z orzeczeniem sądu. Budzi to 
zasadnicze wątpliwości co do jej zgodności z art. 
87 Konstytucji RP. Należy też podkreślić, iż 
orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej w niczym nie różni się od 
orzecznictwa innych najwyższych organów 
sądowniczych. Jedną z cech orzeczeń tych organów 
jest również zmiana linii orzeczniczej w 
określonych sprawach od czasu do czasu, mimo 
braku zmiany prawa. Wskazywanie w takim 
przypadku, iż za każdym razem, gdy zmieni się 
linia orzecznicza Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej w danej sprawie musi to powodować 
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wznowienie postępowania we wszystkich sprawach 
zakończonych ostateczną decyzją administracyjną 
narusza podstawowe wartości, na których oparta 
jest Konstytucja RP. Wskazać też należy, iż 
przesłanka ta może mieścić się też obecnie w 
przesłankach stanowiących podstawę stwierdzenia 
nieważności decyzji, a więc wydania decyzji bez 
podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem 
prawa. Wskazane rozwiązanie prowadzi to 
pomieszania trybów wzruszenia decyzji 
administracyjnych. W tym samym zakresie za 
zupełnie niezrozumiałe należy uznać dodanie 
kolejnej przesłanki wznowienia postępowania w 
postaci ujawnienia niezgodności decyzji  
z ratyfikowaną umową międzynarodową, której 
stroną jest Rzeczpospolita Polska. Wskazać w tym 
zakresie należy, iż przesłanka ta według art. 156 § 1 
pkt 2 k.p.a. mogłaby być też  
w określonych przypadkach podstawą do 
stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej, 
ale będzie ona mogła być też podstawą do 
wznowienia postępowania. Prowadzi to po raz 
kolejny do pomieszania trybów wzruszenia 
ostatecznych decyzji administracyjnych. Zupełnie 
też niezrozumiałe jest z jakich powodów tylko 
jedno ze źródeł powszechnie obowiązującego 
prawa Rzeczypospolitej Polskiej ma korzystać z 
takiej ochrony. W projekcie ustawy ani w jego 
uzasadnieniu nie wskazano też, kto i na jakich 
zasadach ma stwierdzać taką niezgodność.  
Niezrozumiałe jest też wskazywanie w art. 149 § 5 
k.p.a., iż nie wznawia się postępowania, jeżeli sąd 
administracyjny orzekał w sprawie co do powołanej 
podstawy wznowienia, gdyż zgodnie z art. 134 § 1 
ustawy o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi sąd administracyjny zawsze 
rozstrzyga w granicach danej sprawy nie będąc 
jednak związanym zarzutami i wnioskami skargi 
oraz powołaną podstawą prawną. Jak wynika z 
wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w 
Warszawie z dnia 5 grudnia 2014 r., sygn. akt I 
OSK 2923/13 „Regulacja art. 134 § 1 p.p.s.a. 
oznacza, że sąd zobligowany jest dokonywać z 
urzędu pełnej oceny legalności zaskarżonego 
aktu.”. Wydanie więc wyroku w danej sprawie 
oznacza, iż sąd musiał zbadać sprawę pod kątem 
wszystkich przesłanek wznowienia postępowania. 
Regulacja zawarta w art. 149 § 5 k.p.a. jest 
niezrozumiała, gdyż sugeruje zupełnie coś 
odmiennego niż wynika art. 134 § 1 ustawy - Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, a 
więc iż sąd administracyjny zawsze jest związany 
zarzutami i wnioskami skargi oraz powołaną 
podstawą prawną i tylko w tym zakresie orzeka. 
Przedmiotowa uwaga w równym stopniu odnosi się 
do art. 157 § 5 k.p.a. W takim wypadku należy 
przyjąć, iż jeżeli decyzja administracyjna była 
poddana kontroli sądu, to również w chwili obecnej 
wykluczone jest wznowienie postępowania w tym 
zakresie bądź stwierdzenie nieważności decyzji, 
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gdyż naruszałoby to art. 170 ustawy - Prawo o 
postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
wskazujący, iż orzeczenie prawomocne wiąże nie 
tylko strony i sąd, który je wydał, lecz również inne 
sądy i inne organy państwowe, a w przypadkach w 
ustawie przewidzianych także inne osoby. 
Wszczęcie w takim przypadku postępowania o 
wznowienie postępowania lub o stwierdzenie 
nieważności naruszałoby ten przepis. W takim 
przypadku organ powinien na podstawie art. 61a § 
1 k.p.a. wydać postanowienie o odmowie wszczęcia 
postępowania. 
Wydaje się też, iż nie ma żadnych racjonalnych 
podstaw do zmiany przesłanek wznowienia 
postępowania w przypadku sfałszowania dowodów, 
a uzasadnienie projektu  
w tym zakresie nie jest przekonujące.  

44. KPRM art. 157 Należy pozytywnie zaopiniować propozycję 
zawartą w § 1, gdyż wyeliminuje ona problemy z 
ustaleniem kto ma zająć się wnioskiem o 
stwierdzenie nieważności decyzji w sytuacji, gdy 
przepisy nie przewidują organu wyższego stopnia. 
Jednakże do przepisu zgłasza się uwagi tożsame jak 
do art. 127 § 3 oraz art. 128 § 1 Kpa. 

 

45. Wojewoda 
Podkarpacki 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 

art. 161   1) Przepisy budzą wątpliwości interpretacyjne. Jak 
rozumieć regulację § 4 o przedawnieniu roszczenia 
odszkodowawczego z upływem 3 lat od dnia, w 
którym decyzja o odszkodowaniu, o której mowa w 
§ 3 stała się prawomocna? W § 3 uregulowano 
kwestię przysługiwania stronie roszczenia o 
odszkodowanie za poniesioną szkodę od organu, 
który uchylił lub zmienił decyzję. Kwestia decyzji 
o odszkodowaniu uregulowana jest natomiast w § 
5. W regulacji tej dookreślono, że organ wydaje 
decyzję o odszkodowaniu w terminie 3 miesięcy od 
dnia, w którym decyzja uchylająca lub zmieniająca 
stała się ostateczna. Reasumując, regulacje art. 161 
są niespójne i niezrozumiałe. 
 
 
2) W art. 161 § 4 k.p.a. proponowany przepis 
wskazuje, że roszczenie o odszkodowanie 
przedawnia się z upływem trzech lat od dnia, w 
którym decyzja o odszkodowaniu stała się 
prawomocna. Proponowany przepis zawiera 
oczywisty błąd - powinno być „(...)w którym 
decyzja uchylająca lub zmieniająca stała się 
ostateczna”. 

 

46. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 

art. 162 Wskazane jest jednak uchylenie art. 162 § 1 pkt 1 
k.p.a. lub zmiana tej instytucji. Organem 
właściwym do uchylenia decyzji nie powinien być 
bowiem organ pierwszej instancji, ale organ 
wyższego stopnia (ewentualnie: organ który 
ostatnio orzekał w sprawie). Przedmiotem 
uchylenia może być bowiem reformatoryjna 
decyzja odwoławcza, odwracająca kierunek 
rozstrzygnięcia, przyjęty w I instancji. Dlatego 
organ I instancji, którego decyzję całkowicie 
zmieniono, nie powinien oceniać takiej decyzji 
odwoławczej. Ponadto konstrukcja uchylenia 
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decyzji bezprzedmiotowej nadal nie ma 
precyzyjnego zakresu i przesłanek zastosowania. 
Nie powinna stanowić konkurencji dla stwierdzenia 
nieważności decyzji z art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. 
(trwałej niewykonalności pierwotnej decyzji), 
zatem zmieniany art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. 
dotyczyłby tylko następczej niewykonalności 
decyzji. Jednak skutek projektowany w art. 162 § 1 
pkt 1 k.p.a można osiągnąć poprzez zastosowanie 
art. 154-155 k.p.a.. Kryteria zastosowania art. 154-
155 k.p.a i zmienianego art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a też 
są podobne, dlatego celowość tej instytucji budzi 
wątpliwości. Tymczasem instytucja z art. 162 § 1 
pkt 1 k.p.a jest niebezpieczna, gdyż uchylenie może 
dotyczyć również decyzji ostatecznych, nie jest 
ograniczone żadnymi terminami, może być 
dokonane przez organ I instancji nawet z urzędu, a 
przesłanki uchylenia są niezwykle ogólnikowe. 
Można się obawiać, że proponowana konstrukcja 
„uchylenia decyzji bezprzedmiotowej” może być 
postrzegana jako kolejny odformalizowany tryb 
nadzwyczajny. 

47. Minister 
Rolnictwa i 
Rozwoju Wsi 
 
 
 
Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Główny 
Geodeta Kraju 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 

art. 163a-163f 
(dział II 
rozdział 14-
postępowanie z 
udziałem 
znacznej liczby 
osób) 

1) Należałoby uzupełnić regulację projektowanego 
art. 163c § 1 k.p.a. o wskazanie, że obligatoryjnym 
elementem zawiadomienia o wszczęciu 
postępowania jest również informacja o tym, gdzie 
będą zamieszczone dalsze informacje dotyczące 
biegu tego postępowania.  
 
 
2) Należy ujednolić stosowaną terminologię tytułu 
nowego rozdziału poprzez stosowanie tego samego 
określenia tj: „strona”, a nie o osoba. 
W art. 163b § 1 wskazanym jest rozważenie 
rozszerzenia treści obecnego zapisu o możliwość 
publikacji zawiadomienia o wszczęciu 
postępowania również przy wykorzystaniu wersji 
elektronicznej wymienionych gazet. 
W art. 163c § 2 wskazanym jest rozważenie 
skorygowania wymienionych czasookresów tj.: 
zamiast okresu od 15 lipca   do 25 sierpnia, 
celowym byłoby z uwagi na pełny okres wakacyjny 
wskazanie okresu:    od 1 lipca do 31 sierpnia. 
Ponadto celowym byłoby rozważenie wskazania 
dodatkowego zapisu precyzującego, iż termin 21 
dni stosowany będzie również w odniesieniu do 
czasookresu, w którym przypadać będą Święta 
Wielkanocne. 
 
 
3) Proponuje się zrezygnować z podziału na 
„strony, które są adresatami praw lub obowiązków” 
i „pozostałe strony”. Treść art. 163 f  nasuwa 
wątpliwości co do kryteriów zastosowanego 
podziału na „strony, które są adresatami praw lub 
obowiązków” i „pozostałe strony”. W myśl art. 28 
k.p.a. stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego 
lub obowiązku dotyczy postępowanie albo kto żąda 
czynności organu ze względu na swój interes 
prawny lub obowiązek. Status strony w 
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Wojewoda 
Dolnośląski 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

postępowaniu administracyjnym określają – co do 
zasady – normy prawa materialnego 
(administracyjnego lub cywilnego), gdyż one 
decydują o istnieniu interesu prawnego konkretnej 
osoby w konkretnej sytuacji faktycznej w 
uzyskaniu rozstrzygnięcia o jej prawach i 
obowiązkach oraz kształtują jego treść. 
Mając to na względzie niejasnym jest dokonany w 
treści art. 163f podział na „strony, które są 
adresatami praw lub obowiązków” i „pozostałe 
strony”. Z proponowanych przepisów nie wynika, 
co należy rozumieć pod pojęciem „pozostałych 
stron” i w jakim zakresie określona decyzja będzie 
rozstrzygać o ich prawach lub obowiązkach. 
 
 
 
4) Konieczne jest wyjaśnienie, czemu przyjęto 
liczbę 25 stron jako „znaczną liczbę” stron. Wydaje 
się, że już więcej niż np. 10 stron postępowania to 
liczba znaczna i organ powinien w takim przypadku 
mieć fakultatywną możliwość skorzystania z 
przepisów rozdziału 14. 
Wskazano okresy 15 lipca – 25 sierpnia oraz 24 
grudnia – 6 stycznia jako okresy z wydłużonym 
terminem na zgłoszenie zarzutów i wniosków. Nie 
jest jasnym z jakich powodów przyjęto takie a nie 
inne okresy. Oczywiście w okresach tych mamy do 
czynienia z feriami letnimi i świątecznymi, ale poza 
szkołami wszystkie organy państwowe i inni 
pracodawcy działają w sposób standardowy. Takie 
rozwiązanie jest nieuzasadnione, a opierając się na 
bliżej nieokreślonych i generalizujących badaniach 
statystycznych – nieobiektywne. 
 
 
5) Wprowadzenie instytucji „publicznego 
zawiadamiania” może spowodować, że znacząca 
ilość osób nie dowie się w ogóle o istnieniu takiego 
postępowania i nie podejmie chociażby próby 
ochrony własnych interesów. W świetle art. 163d 
oznaczać to będzie pozbawienie prawa do 
uczestnictwa w tym postępowaniu. Sam art. 163d 
jest w pełni zasadny, bo stawia tamę potencjalnym 
licznym kolejnym postępowaniom podważającym 
sens samej instytucji „publicznego 
powiadamiania”. Rozważyć należy zwiększenie 
obowiązku informacyjnego określonego w art. 163b 
§ 1 w stosunku do zawiadomienia o wszczęciu 
postępowania o wywieszeniu obwieszczenia także 
na tablicach informacyjnych w urzędach i na 
stronach internetowych gmin (a może nawet 
sołectw), na obszarze których znajduje się 
przedmiot postępowania. Ogłoszeń w prasie 
przeciętna, potencjalna strona takiego postępowania 
raczej nie przeczyta. Tym bardziej, że przepis nie 
formułuje wytycznych co do formy ogłoszenia, 
a organy administracji publicznej będą dążyły do 
ograniczenia kosztów wykupując najmniejszą 
czcionkę i najdalsze strony. 
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Prezes UOKiK 

 
 
 
6) Proponowany art. 163e § 3 zd. 1 k.p.a. dotyczący 
swego rodzaju prekluzji dowodowej będzie, wobec 
niezmienienia art. 7 k.p.a., sprzeczne z jedną z 
podstawowych zasad postępowania 
administracyjnego – zasadą prawdy obiektywnej – 
w myśl której organy podejmują wszelkie kroki 
niezbędne do wyjaśnienia stanu faktycznego 
sprawy. nie wydaje się w ogóle celowe 
wprowadzanie do przepisów postępowania 
przepisów regulujących postępowanie z udziałem 
znacznej liczby stron w takiej postaci w jakiej 
przewidziano to w projekcie ustawy, gdyż sprawy 
te są już uregulowane w sposób syntetyczny, ale 
skuteczny w art. 49 k.p.a., a jeżeli istnieje w tym 
zakresie potrzeba, również w przepisach 
szczególnych umożliwiających zastosowanie tego 
przepisu. Wprowadzone zaś przepisy cechuje 
skomplikowanie i oderwanie od postępowań, 
których miałby dotyczyć (np. w jakim celu 
obwieszczać o wszczęciu postępowania w sprawie 
dotyczącej jednej gminy w gazecie codziennej o 
charakterze ogólnokrajowym, skoro podniesie to 
koszty postępowania i nie jest uzasadnione 
charakterem sprawy). Dodanie też art. 163a-163f 
oraz wskazanie, iż przepisy te można, ale nie 
trzeba, zastosować w przypadku określonym w art. 
163a, w sytuacji, gdy art. 49 k.p.a może być 
zastosowany tylko, jeżeli przepis szczególny tak 
stanowi podważa regułę racjonalności 
ustawodawcy, gdyż organ będzie mógł zastosować 
o wiele dalej idącą w skutkach uproszczoną 
procedurę na podstawie art. 163a-163f, ale żeby 
zastosować art. 49 k.p.a. szczególna ustawa będzie 
musiała go do tego upoważniać. Biorąc też pod 
uwagę brzmienie art. 28 k.p.a. wskazującego, iż 
stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub 
obowiązku dotyczy postępowanie albo kto żąda 
czynności organu ze względu na swój interes 
prawny lub obowiązek, należy przyjąć, iż decyzja 
co do zasady będzie zawsze rozstrzygała o prawach 
lub obowiązkach każdej strony postępowania, gdyż 
stroną postępowania jest się właśnie ze względu na 
fakt, iż postępowanie dotyczy interesu prawnego 
lub obowiązku danego podmiotu albo ze względu 
na fakt, iż ktoś żąda czynności organu ze względu 
na swój interes prawny lub obowiązek. W takim 
ujęciu art. 163f odnosiłby się do wszystkich stron 
postępowania, gdyż każda strona postępowania jest 
adresatem prawa lub obowiązków wskazanych w 
decyzji. Konstrukcja art. 163f zdaje się więc 
przyjmować błędne założenie, iż stroną 
postępowania są również podmioty, które nie mają 
interesu prawnego w postępowaniu, a mimo tego są 
stronami tego postępowania. Dodanie tego przepisu 
w sposób istotny wpłynie więc na interpretację art. 
28 k.p.a., sugerując, iż stroną postępowania jest 
każdy podmiot zainteresowany wydaniem decyzji, 



 

 428 

a nie podmiot, o którego prawach i obowiązkach 
będzie orzekał organ w trakcie postępowania. Choć 
więc na przykład pozwolenie na wprowadzenie do 
środowiska substancji lub energii określa głownie 
prawa i obowiązki prowadzącego instalację (art. 
184 ust. 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska), to 
w sposób niewątpliwy adresatem praw 
wynikających z tej decyzji, w zakresie na przykład 
określania maksymalnej wielkości emisji z 
instalacji, będzie każdy podmiot będący stroną tego 
postępowania. Ta maksymalna wielkość emisji jest 
jednocześnie obowiązkiem prowadzącego 
instalacje, w zakresie w jakim nie może on 
wprowadzić do środowiska większej ilości 
substancji lub energii, a jednocześnie prawem innej 
strony tego postępowania. Przepis art. 163f 
wprowadza więc na grunt Kodeksu postępowania 
administracyjnego zupełnie niezrozumiałą 
kategorię stron będących adresatem praw lub 
obowiązków wynikających z decyzji. Zastosowanie 
tego przepisu w praktyce nie będzie możliwe bez 
naruszenia przepisów, gdyż nie sposób będzie 
określić strony, która nie jest adresatem praw lub 
obowiązków. Skutkiem zaś błędnej decyzji w 
zakresie zastosowania art. 163f będzie podstawa do 
zastosowania jednego z trybów nadzwyczajnego 
wzruszenia decyzji administracyjnej. Proponuję 
więc wskazanie, iż to przepisy szczególne w 
indywidualnych przypadkach będą wskazywały, 
której stronie doręcza się decyzję i inne pisma w 
postępowaniu, a nie odwoływanie się do zupełnie 
niezrozumiałej kategorii strony będącej adresatem 
praw lub obowiązków. Przykładem takiego 
podejścia w ustawodawstwie jest art. 183 ust. 3 
ustawy – Prawo ochrony środowiska, wskazujący 
jeżeli liczba stron  
w postępowaniu przekracza 20, do stron innych niż 
prowadzący instalację stosuje się art. 49 Kodeksu 
postępowania administracyjnego bądź art. 127 ust. 
7b ustawy – Prawo wodne. 
 
 
7) Należy wziąć pod rozwagę kwestię, czy 
instytucja ta miałaby być stosowana w 
postępowaniach antymonopolowych. Należy mieć 
na uwadze, że zdarzają się postepowania 
antymonopolowe gdzie stron jest znacznie więcej 
niż 25. Wątpliwości budzi stosowanie tej instytucji 
do postępowań antymonopolowych, w wyniku 
których na strony mogą być nałożone kary 
pieniężne i powinny im przysługiwać odpowiednie 
gwarancje procesowe. Takich gwarancji nie spełnia 
np. zawiadomienie o wszczęciu postepowania w 
drodze obwieszczenia w BIP na stronie organu, 
gazecie lokalnej, krajowej, czy siedzibie organu. W 
tym kontekście należy poddać pod rozwagę inne 
określenie kryterium postępowań z udziałem 
znacznej liczby stron, tj. nie tylko gdy zachodzi 
uzasadnione przypuszczenie, że postępowanie 
dotyczy co najmniej 25 stron. Powstaje również 
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pytanie, czy skorzystanie z tej procedury pozostaje 
w pełni fakultatywne dla organu, na co mogą 
wskazywać słowa, że „organ może prowadzić takie 
postępowanie z uwzględnieniem przepisów 
rozdziału 14” – jak w tym kontekście ma się zasada 
szybkości i prostoty postepowania, tj. czy nie 
korzystając z ww. możliwości organ nie narazi się 
na zarzut niezastosowania tej zasady (s. 213 
raportu). 

48. Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Prezes RIO w 
Opolu 
 
 
 
 
Minister 
Środowiska 
 
 
 
 
 
 
 
 

art. 163g-163 l 
(postępowanie 
uproszczone) 

1) Wprowadzanie trybu uproszczonego do kpa 
wydaje się mało uzasadnione. Założenia projektu 
wskazują, że postępowanie uproszczone miałoby 
dotyczyć tylko nieskomplikowanych spraw i 
ograniczać się do dowodów przedstawianych przez 
stron?. W praktyce na podstawie obecnie 
funkcjonujących przepisów postępowanie w 
prostych sprawach nierzadko ogranicza się właśnie 
do dowodów zgłoszonych przez stronę, a zatem art. 
163i traci jakiekolwiek uzasadnienie. W tego typu 
sprawach również uzasadnienie decyzji nie 
nastręcza organom wielkich trudności, wobec czego 
również nie ma potrzeby sztucznie ograniczać treści 
uzasadnienia tylko do treści wskazanej w art. 163j. 
Brak też uzasadnienia dla treści art. 163k. Obecne 
przepisy 141 i 142 kpa regulują tę samą kwestię. 
Jedynym namacalnym rezultatem wprowadzenia 
postępowania uproszczonego byłoby ograniczenie 
organom możliwości wszechstronnego badania 
sprawy na podstawie art. 7 i 77 § 1 kpa, co 
mogłoby skutkować wydawaniem błędnych 
decyzji. 
 
2) Proponowane regulacje wymagają dodatkowej 
analizy w kontekście ich przyszłego stosowania. 
Niewątpliwie taki tryb powinien przyczynić się do 
przyspieszenia postępowania, jednakże cechować 
go będzie znaczna arbitralność, ponieważ 
postępowanie dowodowe stanie się znacznie 
ograniczone, a strona nie będzie mogła się 
wypowiedzieć co do przeprowadzonych dowodów. 
W konkretnej sprawach mogą bowiem istnieć 
okoliczności nieznane organowi a mogące mieć 
istotny wpływ na rozstrzygniecie, które w efekcie 
może okazać się dla strony niekorzystne lub wręcz 
krzywdzące. Dotyczyć to może także osób trzecich, 
które nie będą stronami postępowania. Ponadto 
trzeba mieć na uwadze, że w chwili obecnej nie jest 
zidentyfikowana liczba potencjalnych 
szczegółowych procedur administracyjnych 
regulowanych przepisami prawa materialnego. 
Ponadto z projektu nie wynika jednoznacznie, czy 
postępowanie uproszczone będzie  obligatoryjne, 
czy fakultatywne i w jakich przypadkach, czy też 
przepisy materialne przewidywać mogą model 
mieszany, np. w zależności od stopnia złożoności 
sprawy. Zidentyfikowanie potencjalnych procedur 
zawartych w przepisach materialnych wymagać 
będzie przeprowadzenia przeglądu ustaw mającego 
na celu  zidentyfikowanie tych przepisów, które 
będą musiały być poddane nowelizacji, z 
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Prezes UOKiK 

jednoznacznym wskazaniem, że do procedur w nich 
zawartych stosuje się określone przepisy Kpa 
regulujące stosowanie trybu uproszczonego.  
Ocenę faktycznych możliwości stosowania trybu 
uproszczonego utrudnia też brak uzasadnienia 
obrazującego ich spodziewane funkcjonowanie w 
polskim porządku prawnym, w oparciu o doktrynę i 
orzecznictwo. 
 
 
3) Projektowane od art. 163g zmiany zakładające 
wprowadzenie uregulowań dotyczących 
postępowania uproszczonego wymagają szerszej 
analizy dotyczącej czasu trwania wskazanego trybu 
postępowania oraz starannego doboru grupy spraw, 
które zostaną w tym trybie rozpoznawane. 
 
 
4) Art. 163g § 2 k.p.a. wskazujący, iż przepisów 
uproszczonych nie stosuje się w sprawach, w 
których występują strony o spornych interesach, 
będzie pozostawała w niejasnej relacji do ustaw 
szczególnych wskazujących, iż do danej kategorii 
spraw stosuje się postępowanie uproszczone. W 
takim przypadku organ mimo tego, że ustawa 
szczególna wskazywałaby, iż stosuje się 
postępowanie uproszczone w danej kategorii spraw 
musiałby ustalić, czy w sprawie nie występują 
strony o spornych interesach. Aby zaś ustalić tę 
okoliczność organ będzie musiał w tym zakresie 
przeprowadzić postępowanie dowodowe, co 
przekreśla cel wprowadzenia przepisów o 
postępowaniu uproszczonym. Należy więc 
obowiązek stosowania przepisów uproszczonych 
pozostawić wyłącznie ustawom szczególnym i nie 
wskazywać dodatkowych kryteriów jego 
stosowania w Kodeksie postępowania 
administracyjnego. W takim razie zasada wyrażona 
art. 163g § 2 k.p.a. nie może znaleźć się w 
Kodeksie postępowania administracyjnego, ale 
powinna przyświecać ustawodawcy przy określeniu 
spraw, do których będzie miał zastosowanie 
postępowanie uproszczone. Należy wskazać, iż 
ograniczenie zakresu postępowania dowodowego w 
postępowaniu uproszczonym powinno być też 
wyraźnie powiązane z brakiem możliwości 
stosowania  
w sprawie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., gdyż w 
przeciwnym razie może okazać się, iż przepis ten 
będzie mógł być stosowany mimo niedopełnienia 
przez stronę obowiązku z art. 163i § 1 k.p.a.  
 
 
 
5) Powstaje pytanie, czy użyte w art. 163 g § 1 
sformułowanie „ustawa tak stanowi” oznacza, że 
ustawa o ochronie konkurencji i konsumentów 
powinna przewidywać taki tryb, gdyby miał być on 
stosowany w postępowaniach przez Prezesem 
UOKiK. Nie jest również jasne jak należy 
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przełożyć projektowany art. 163 g § 2, który 
stanowi, że „przepisów o postępowaniu 
uproszczonym nie stosuje się w sprawach, w 
których występują strony o spornych interesach” na 
sytuacje np. w postępowaniach antymonopolowych, 
w tym na postępowania, w których strony składają 
zobowiązania. 

49. Minister 
Sprawiedliwoś
ci 
 
 
 
 
 
 
KPRM 

art. 221 1) W treści uzasadnienia wskazano, że cytowany 
przepis winien być dostosowany do brzmienia art. 
63 Konstytucji RP – dotychczasowa treść art. 221 § 
2 i 3 k.p.a. wydaje się zatem zbędna, wobec 
uregulowania zawartych w nich konstrukcji w 
przepisach konstytucyjnych. Projekt nowelizacji 
przewiduje jednak wyłącznie zmianę art. 221 § 1 i § 
3 k.p.a., natomiast nie zmienia ani nie uchyla § 2 
tego przepisu. W tym zakresie zatem uzasadnienie 
nie przystaje do treści projektu. 
 
 
2) Wyjaśnienia wymaga sposób weryfikowania 
zgody na wniesienie skargi lub wniosku udzielonej 
za pomocą środków komunikacji elektronicznej. 
Uwzględnić należy fakt, że brak powiązania w 
sposób jednoznaczny konta poczty elektronicznej z 
konkretną osobą nie daje żadnej pewności co do 
tożsamości udzielającego zgodę, czy choćby 
samego faktu jej udzielenia. 

 

50. Prezes RIO w 
Lublinie 

art. 227 Zarówno w obowiązującym przepisie art. 229 Kpa, 
jak i w projekcie art. 227 Kpa (dawny 229 Kpa)  nie 
wskazano organu (organów) właściwego do 
rozpatrzenia skargi dotyczącej zadań lub 
działalności kierowników wojewódzkich jednostek 
organizacyjnych. Dookreślenie organów 
kompetentnych w tym zakresie jest niezbędne dla 
właściwego rozpatrywania skarg. 

 

51. Wojewoda 
Łódzki 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
KPRM 

art. 232a § 1   1) W art. 1 pkt 75 wprowadzającym art. 232a § 1 
Kpa wskazanym jest przeredagowanie zapisu i 
zastąpienie go sformułowaniem w brzmieniem: 
„Skargi nie zawierające imienia    i nazwiska 
(nazwy), adresu (siedziby) i podpisu wnoszącego 
pozostawia się bez rozpoznania. W przypadku 
skarg składanych za pośrednictwem środków 
komunikacji elektronicznej podpis winien być 
złożony przy użyciu bezpiecznego podpisu 
elektronicznego weryfikowanego za pomocą 
ważnego kwalifikowanego certyfikatu lub profilu 
zaufanego.”. 
W art. 232a § 2 Kpa wskazanym jest rozszerzenie 
zapisu poprzez dodanie po słowach: 
„…pozostawienia skargi bez rozpoznania” 
sformułowania w brzmieniu: „oraz poinformowaniu 
skarżącego o odpowiedzialności karnej wynikającej 
z zapisów ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks 
karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88 poz. 553 ze zm.)”. 
 
2) Wątpliwości budzi dodanie wymogu podania 
siedziby przez podmiot składający skargę. Siedziba 
jest określeniem lokalizacji podmiotów 
posługujących się nazwą. W przepisie chodzi 
jednak o adres w rozumieniu konkretnego miejsca, 
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w którym skarżący oczekuje uzyskania odpowiedzi 
– nie musi być to adres jego siedziby, a może to być 
np. adres korespondencyjny. Z punktu widzenia 
organu nie powinno to mieć znaczenia, a 
tymczasem w myśl projektu będzie skutkowało 
pozostawieniem skargi bez rozpoznania. 

52.  
 
 
 
 
KPRM 
 
 
 
 
 
Prezes Urzędu 
Zamówień 
Publicznych 

Uwagi 
dotyczące 
przepisów 
zmieniających:  
 
1) dot. art. 54 § 
1 ppsa 
 
 
 
 
2) dot. art. 141 
§ 5 ppsa 

 
 
 
 
 
Skoro umowa administracyjna może być zawarta w 
sprawach w których organ wydaje decyzje 
administracyjne, to uznać należy, że termin na 
przekazanie skargi do sądu administracyjnego 
powinien wynosić – tak jak w przypadku skargi na 
wydaną decyzję administracyjną – 30 dni od dnia 
wniesienia skargi. Brak jest uzasadnionych 
przesłanek na wyznaczenie organowi tak krótkiego 
terminu. 
 
W projektowanym przepisie przewidziano, iż 
uzasadnienie wyroku, a więc uzasadnienie 
faktyczne i prawne w zakresie dotyczącym 
informacji niejawnych o określonych klauzulach 
nie podlega doręczeniu. W związku z powyższym 
proponuje się rozważenie by na gruncie 
projektowanych przepisów KPA – podobnie jak na 
gruncie nowego przepisu PPSA - uzasadnienie 
decyzji z informacjami niejawnymi nie podlegało 
doręczeniu. 

 

53. Minister 
Rolnictwa i 

Rozwoju Wsi 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Propozycje 
uregulowania 
dodatkowych 
zagadnień: 
 

1) Odtworzenie akt administracyjnych - niekiedy 
wskazywane jest, że pomimo braku wyraźnej 
regulacji w K.p.a. dopuszczalne, a nawet konieczne 
jest stosowanie w drodze analogii przepisów księgi 
czwartej k.p.c. (art. 716-729 K.p.c.), dotyczącej 
postępowania w sprawie zaginięcia lub zniszczenia 
akt (zob. wyrok NSA z 2 kwietnia 1998 r. sygn. akt 
IV SA 1438/96 oraz wyrok WSA w Warszawie z 
20 czerwca 2006 r. sygn. akt I SA/Wa 75/06). 
Innym razem podkreślane jest, że po wejściu w 
życie przepisów prawa o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi byłoby właściwe 
korzystanie przez organ administracyjny – także w 
drodze analogii – z przepisów działu IX tej ustawy 
(zob. wyrok NSA z 14 czerwca 2012r. sygn. akt 
OSK 456/11, a także: B. Gruszczyński, w: B. 
Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-
Medek, Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi. Komentarz, Kraków 2005, s. 
600). Jednakże oba wskazane poglądy o 
dopuszczalności stosowania w drodze analogii do 
czynności odtwarzania akt sprawy administracyjnej 
przepisów kodeksu postępowania cywilnego bądź 
postępowania sądowego nasuwa istotne 
zastrzeżenia. Pojawiają się również poglądy 
głoszące niedopuszczalność wykorzystywania w 
tym zakresie – w drodze analogii – przepisów 
procedur sądowych i uznają regulację k.p.a. za 
wystarczającą dla osiągnięcia celu odtworzenia akt 
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sprawy (zob. G. Łaszczyca, Odtwarzanie akt 
sprawy w ogólnym postępowaniu 
administracyjnym, Samorząd Terytorialny 2009, nr 
9, s. 50 i nast.). Skoro kwestia odtwarzania akt 
sprawy administracyjnej nie została bezpośrednio 
uregulowana w Kodeksie postępowania 
administracyjnego, to wszelkie podejmowane w tej 
materii działania kłócą się z przestrzeganiem przez 
organy administracji publicznej zasady legalizmu. 
Przedstawione argumenty wskazują na potrzebę 
uregulowania tej kwestii w ramach przepisów 
Kodeksu postępowania administracyjnego. 
Powyższe przepisy powinny znaleźć miejsce w 
ramach rozdziału 3a po art. 74 k.p.a. i powinny 
odnosić się do kilku kwestii. Pierwsza dotyczy 
właściwości organu do odtworzenia akt. Organem 
tym nie powinien być jedynie organ właściwy dla 
prowadzenia obecnie postępowania 
administracyjnego. W określonych granicach 
pojęcie organu właściwego do odtworzenia akt 
sprawy powinien obejmuje także organ 
współdziałający (obecny art. 106 K.p.a.). Druga 
kwestia dotyczy formy prawnej podejmowanego 
rozstrzygnięcia. Istota rekonstrukcji akt wskazuje, 
że rozstrzygnięcia te – jako dotyczące kwestii 
procesowych – mają charakter niemerytoryczny, 
powinny więc mieć formę postanowienia 
administracyjnego na które nie przysługuje 
zażalenie. Sposób odtworzenia czy brak możliwości 
odtworzenia akt byłby wówczas kwestionowany 
dopiero w odwołaniu od wydanej decyzji. Trzecia 
kwestia dotyczy możliwości zastosowania środków 
przymusu, w przypadku gdyby strona 
postępowania, uczestnik bądź inny podmiot (w tym 
inny organ) odmawiali udostępnienia dokumentów 
do odtworzenia, które znajdowały by się w ich 
posiadaniu. Formą przymusu powinna być tu 
grzywna w celu przymuszenia na wzór sankcji za 
naruszenie obowiązku osobistego stawiennictwa, o 
czym mowa w art. 88 k.p.a. 
 
2) Dowód z opinii biegłego - regulacja korzystania 
z opinii biegłego w k.p.a. jest bardzo ogólna, 
dlatego w doktrynie ukształtował się pogląd, że w 
przypadku przeprowadzania dowodu z opinii 
biegłego w postępowaniu administracyjnym, 
celowe jest korzystanie w drodze analogii z 
przepisów Kodeksu postępowania cywilnego, 
zwłaszcza art. 285 i 286 k.p.c. (konieczność 
sporządzenia uzasadnienia opinii oraz możliwość 
żądania jej wyjaśnienia czy też sporządzenia opinii 
dodatkowej). Stosowanie analogii legis bywa 
jednakże kontrowersyjne, dlatego w celu 
zapewnienia przejrzystości postępowania oraz 
realizacji zasad ogólnych k.p.a., należy uzupełnić 
regulację Kodeksu postępowania administracyjnego 
o przepisy dotyczące zasady i tryb wydawania 
opinii biegłego. Problematyczna jest również 
kwestia przyznawania biegłemu wynagrodzenia za 
wydaną opinię. Co prawda art. 263 § 1 k.p.a. 
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stwierdza, że do kosztów postępowania zalicza się 
inne należności świadków i biegłych oraz stron w 
przypadkach przewidzianych w art. 56, jednakże z 
literalnego brzmienia art. 56 § 1 k.p.a. wynika, że 
koszty te należą się „osobie, która stawiła się na 
wezwanie”, a zatem osobie, która na skutek 
wezwania organu stawiła się w jego siedzibie lub 
innym wyznaczonym miejscu celem złożenia 
wyjaśnień lub wykonania innych czynności 
procesowych. Rozciąganie powyższego przepisu na 
wynagrodzenie za pracę związaną z samym 
sporządzeniem opinii wydaje się problematyczne. Z 
tego też względu w Kodeksie postępowania 
administracyjnego powinien się znaleźć przepis 
stanowiący samodzielną podstawę do przyznania 
biegłemu wynagrodzenia za sporządzenie opinii, 
analogicznie jak to ma miejsce w przypadku art. 
288 k.p.c. („Biegły ma prawo żądać wynagrodzenia 
za stawiennictwo do sądu i wykonaną pracę. 
Przewodniczący może przyznać biegłemu zaliczkę 
na poczet wydatków.”). 
 
3) Zmiana art. 24 § 3 pkt 4 k.p.a. - oznaczenie 
„minister właściwy do spraw sprawiedliwości” 
należy zamienić na „Minister Sprawiedliwości”, 
gdyż art. 187 ust. 1 pkt 1 i art. 134 ust. 2 
Konstytucji RP nazywa dwóch ministrów, co 
wyklucza ich oznaczanie wg nomenklatury z 
ustawy z   4 września 1997 r. o działach 
administracji rządowej (Dz.U. z 2015 r., poz. 812). 
 
4) Zmiana art. 29 k.p.a. - warto jednoznacznie 
wskazać, że stronami są nie tylko osoby prawne, ale 
też ułomne (niepełne, ustawowe) osoby prawne lub 
ogólnie jednostki organizacyjne. Można 
zaproponować, aby w k.p.a. wymienić choćby 
spółki osobowe i wspólnoty mieszkaniowe. Status 
wspólnot mieszkaniowych jest sporny, a mogą być 
obok spółdzielni mieszkaniowych „cenną” stroną 
postępowań. Przy odpowiedniej zmianie k.p.a., 
ustawy o własności lokali lub ustawy o 
spółdzielniach mieszkaniowych, spółdzielnie 
mieszkaniowe i wspólnoty mieszkaniowe mogłyby 
reprezentować swoich licznych członków, co 
pozwoliłoby ograniczyć korespondencję z osobami 
fizycznymi, zminimalizować ryzyko skierowania 
decyzji do zmarłego lub nieaktualnego właściciela 
lokalu [wyroki WSA w Poznaniu z 19 stycznia 
2011 r.-IV SA/Po 929/10; WSA w Kielcach z 14 
stycznia 2010 r.-II SA/Ke 699/09].  
 
5) Zmiana art. 35 § 1 k.p.a. - warto, aby 
ustawodawca w nowym kodeksie rozstał się z 
pojęciem „zbędnej zwłoki”, tym bardziej, że 
odróżnia „opóźnienie” i obowiązek załatwienia 
sprawy „niezwłocznie” tj. bez zwłoki.   
 
6) Zmiana art. 44 § 2-3 k.p.a. - warto zmienić 
regułę awizowania i doręczania korespondencji w 
postępowaniu administracyjnym. Należy 
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Wojewoda 
Pomorski 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ujednolicić termin tzw. powtórnej (drugiej) awizacji 
w kierunku przyjętym w procedurze karnej, 
cywilnej i podatkowej. Przykładowo, zgodnie z § 8 
ust. 1 pkt 2 rozporządzenia Ministra 
Sprawiedliwości z 12 października 2010 r. w 
sprawie szczegółowego trybu i sposobu doręczania 
pism sądowych w postępowaniu cywilnym, 
powtórne awizowanie przesyłki następuje ósmego 
dnia po pierwszej awizacji i złożeniu przesyłki w 
placówce pocztowej (zasada co najmniej 7 dni po 
pierwszej awizacji + co najmniej 7 dni po drugiej 
awizacji).  
Natomiast art. 44 k.p.a. nie precyzuje, kiedy należy 
dokonać powtórnej awizacji przesyłki. Pozwala 
dokonać powtórnej awizacji trzynastego dnia i 
zwrócić przesyłkę do nadawcy dnia następnego z 
adnotacją „zwrot nie podjęto w terminie”. 
Ustawodawca w k.p.a. zadbał bowiem tylko o 
zakreślenie ogólnego terminu 14 dni.  
Ogólna procedura administracyjna jest tu 
ewenementem, jest niekorzystna dla stron, 
prowadzi do nadużyć i nieprawidłowego doręczania 
korespondencji. Praktyka postępowań sądowych 
przekonuje zaś, że adresaci pism sądowych 
skutecznie podnoszą pozbawienie udziału w 
postępowaniu, wywołane wadliwymi doręczeniami.  
 
7) Zmiana art. 49 k.p.a. - warto umożliwić takie 
ogłaszanie czynności przy liczbie stron, 
przekraczającej arbitralnie ustalony wysoki pułap 
np. 300 osób. Można ewentualnie wprowadzić 
wymóg pierwszego efektywnego doręczenia i 
pouczyć, że kolejne czynności będą ogłaszane, 
czemu strona może się sprzeciwić (mechanizm 
podobny do art. 40 § 5 k.p.a., dotyczący 
pełnomocnika do doręczeń dla osób zamieszkałych 
za granicą). Z pewnością zaś warto dopuścić 
doręczanie przez ogłoszenie względem tych osób, 
które wyrażą na to zgodę. 
 
8) Zmiana art. 64 k.p.a. - przepis art. 64 k.p.a nie 
określa, w jakiej formie następuje pozostawienie 
podania bez rozpoznania, stąd kwestia ta jest 
bardzo kontrowersyjna w orzecznictwie i doktrynie 
(decyzja, postanowienie zaskarżalne albo 
niezaskarżalne, czynność materialnotechniczna z 
zawiadomieniem adresata albo tylko prostym 
pozostawieniem w aktach sprawy lub adnotacją). 
Organy niechętnie pozostawiają podania bez 
rozpoznania i za wszelką cenę usiłują odmówić 
wszczęcia postępowania, zwrócić wniosek lub 
umorzyć postępowanie, chcąc zakończyć 
postępowanie w sposób formalny oraz uniknąć w 
ten sposób zarzutu bezczynności (w przypadku 
błędnego pozostawienia podania bez rozpoznania  
w formie adnotacji lub zwykłego pisma organ 
ryzykuje nawet grzywnę).  Błędne pozostawienie 
podania bez rozpoznania zwykłym pismem jest  
bardziej ryzykowne, niż błędne zawieszenie 
postępowania lub przekazanie podania innemu 
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Wojewoda 
Mazowiecki 
 
 
 
 
 
 
 
 
KNF 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

organowi, gdyż okazuje się, że sprawa jest otwarta i 
zalega w organie, który bezskutecznie zastosował 
art. 64 § 2 k.p.a. Dlatego warto zaproponować, aby 
pozostawienie podania bez rozpoznania 
następowało w formie zaskarżalnego 
postanowienia. 
 
9) Zmiana art. 149 § 2 k.p.a. - zasadnicze 
wątpliwości w orzecznictwie, a zwłaszcza w 
judykaturze wywołuje kwestia, czy organ 
orzekający o wznowieniu bada wszystkie 
przyczyny wznowienia z katalogu ustawowego, czy 
tylko powołaną przez wnioskodawcę w podaniu o 
wznowienie. Projektodawcy nie rozstrzygają tej 
kwestii). Brak zmian w zakresie art. 149 § 2 k.p.a 
powoduje, że w dalszym ciągu nie wiadomo, czy po 
wznowieniu postępowania organ ma obowiązek 
badać tylko przesłanki wskazane przez stronę w 
podaniu o wznowienie postępowania, czy może 
wszystkie przyczyny ustawowe z katalogu 
zawartego w kodeksie. K.p.a. powinien w sposób 
wyraźny regulować, czy organ ma obowiązek 
badać z urzędu wszelkie przyczyny wznowienia, 
jak to czyni wojewódzki sąd administracyjny (art. 
145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a).  
Warto, aby organ wznowieniowy badał wyłącznie 
przyczyny wskazane przez wnioskodawcę w 
podaniu o wznowienie postępowania. Postępowanie 
wznowieniowe jest bowiem nadzwyczajne. Po 
drugie, może być wszczęte z urzędu lub na żądanie 
strony, ale nie jednocześnie z urzędu i na żądanie 
strony. Po trzecie, gdyby organ badał wszystkie 
potencjalne przyczyny wznowienia, to musiałby też 
badać przyczyny, będące w wyłącznej dyspozycji 
strony, wymienione w zmienianym art. 147 k.p.a. 
(art. 180 nowego k.p.a). Po czwarte, nadzorowanie 
przez organ wszystkich ustawowych przyczyn 
wznowienia spowoduje, że krótkie terminy do 
zgłoszenia podania o wznowienie, będą omijane i 
iluzoryczne. Wystarczy, że strona zgłosi w terminie 
jedną przyczynę wznowienia, a resztę organ 
musiałby zbadać z urzędu niezależnie od terminu 
(po terminie przekroczonym przez stronę). 
 
10) Zmiana art. 146 § 1 k.p.a. - na bieg 
wskazanych w art. 146 § 1 k.p.a. terminów nie ma 
w ogóle wpływu okoliczność, czy strona złożyła 
skutecznie wniosek o wznowienie postępowania 
przed ich upływem. Prowadzi to do sytuacji, gdy na 
skutek przedłużającego się postępowania (np. 
długotrwałego zawieszenia, bezczynności organu, 
konieczności ponownego rozpatrzenia sprawy przez 
organ po uchyleniu decyzji przez sąd 
administracyjny, itp.), strona – mimo dochowania 
należytej staranności w dbałości o własne interesy – 
nie może uzyskać pożądanego dla siebie rezultatu 
postępowania. Z tych właśnie względów należałoby 
do art. 146 § 1 k.p.a wprowadzić instytucję 
zawieszenia biegu wskazanych w nim terminów po 
wniesieniu żądania o wznowienie postępowania 



 

 437 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

przez stronę (ewentualnie po wydaniu 
postanowienia o wznowieniu postępowania). 
 
11) Zmiana przepisów działu IX k.p.a. - w celu 
próby ograniczenia ilości spraw o charakterze 
„pieniaczym” proponuję wprowadzić opłaty od 
kolejnych wniosków o wszczęcie postępowań 
nadzwyczajnych w stosunku do rozstrzygnięć 
ostatecznych wydanych w postępowaniach 
nadzwyczajnych (np. wprowadzenie opłaty od 
wniosków o stwierdzenie nieważności decyzji 
utrzymującej w mocy decyzję o odmowie 
stwierdzenia nieważności zaskarżonej decyzji). 
Należy znowelizować przepisy działu IX kpa, 
poprzez wprowadzenie stosownego katalogu opłat 
(podmioty zwolnione, zwolnienie w przypadku 
niemożności poniesienia opłaty, wysokość oraz 
sposób ich uiszczenia, zwrot w przypadku 
uwzględnienia wniosku), bądź też w ww. zakresie 
wraz z przedmiotową zmianą znowelizować ustawę 
z dnia 16 listopada 2006 r. o opłacie skarbowej (Dz. 
U. z 2015 r. poz. 783, z późn. zm.). 
 
 
12) Warto rozważyć wprowadzenie w Kpa 
zapisów, które regulowałyby domniemanie 
skutecznego doręczenia na adres wskazany w 
bazie PESEL lub KRS (jeżeli organ nie dysponuje 
w postępowaniu innym adresem, pod którym strona 
odbiera korespondencję). Wynika to z faktu, że 
wiele postępowań prowadzonych jest z urzędu i 
niejednokrotnie trudno ustalić adres strony, a 
procedura uregulowana w art. 34 Kpa 
(przedstawiciel dla osoby nieobecnej) może być 
czasochłonna i nastręczająca problemy, 
a przedstawiciel ogranicza się do odbioru 
korespondencji. 
13) Uwierzytelnianie dokumentów - brak 
regulacji w Kpa, która dawałaby możliwość 
złożenia przez stronę do akt postępowania kopii 
dokumentu z jednoczesnym okazaniem oryginału, a 
urzędnik poświadczałby zgodność z okazanym 
oryginałem. Z praktyki wiemy, że są dwa 
stanowiska – niektóre urzędy, pomimo braku takiej 
regulacji, uwierzytelniają w ten sposób 
dokumentację, inne nie. Biorąc pod uwagę dążenie 
do odbiurokratyzowania postępowania, można 
rozważyć uregulowanie tej kwestii w Kpa. 
14) Zawieszenie postępowania - należy 
zastanowić się nad określeniem terminu w 
przypadku zawieszania postępowania z urzędu (art. 
97 Kpa). W wielu sytuacjach zawiesza się 
postępowania z urzędu np. w przypadku śmierci 
strony i przy opieszałości oraz braku 
zainteresowania uczestników postępowania, sprawy 
zalegają przez wiele lat i nie można ich zakończyć. 
15) Propozycje dotyczące poczty elektronicznej: 
Stosując Kpa w dotychczasowym kształcie, 
musimy rozumieć adres elektroniczny zarówno 
jako np.: login@domena.com (typowy adres e-
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mail), jak i ciąg znaków/nazwisko (typowy adres 
elektroniczny ePUAP). Jednocześnie niejasne jest 
stosowanie definicji adresu elektronicznego w 
rozumieniu ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. w 
nowelizowanym Kpa w kontekście proponowanego 
art. 50 § 10. 
Niejasne jest też, co powinien zrobić organ 
administracji publicznej, gdy otrzyma na 
elektroniczną skrzynkę podawczą podanie, które to 
zawierać będzie w swej treści wskazany adres e-
mail jako właściwy do kontaktów. Ponadto 
niemożliwe jest podpisanie elektronicznie przez 
klienta urzędowego poświadczenia doręczenia 
(UPD) i jego odesłania 
za pomocą tradycyjnych skrzynek elektronicznych. 
Także skrzynka pocztowa obsługująca typowe e-
maile nie jest w stanie wygenerować powiadomień 
w rozumieniu rozporządzenia w sprawie 
sporządzania i doręczania dokumentów 
elektronicznych oraz udostępniania formularzy, 
wzorów i kopii dokumentów elektronicznych 
(Dz.U. 2011, Nr 206, poz. 1216). 
Zwrócić należy uwagę na sformułowanie art. 50 § 
10: „Doręczenie pisma w formie dokumentu 
elektronicznego do podmiotu publicznego w 
rozumieniu przepisów ustawy”. Rozumiejąc, że w 
ustawie o informatyzacji nie ma definicji podmiotu 
publicznego, ale jest definicja dokumentu 
elektronicznego (art. 3 pkt. 2), sugeruję aby zapis 
zmienić na „Doręczenie pisma w formie dokumentu 
elektronicznego w rozumieniu przepisów ustawy 
(…) do podmiotu publicznego”. 
Duże wątpliwości budzi dotychczasowy art. 14 
Kpa, który w raportowanym projekcie znalazł się w 
art. 15 § 1: „Sprawy należy załatwiać w formie 
pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego 
w rozumieniu przepisów z dnia 17 lutego 2005 r. o 
informatyzacji działalności podmiotów 
realizujących zadania publiczne, doręczanego 
środkami komunikacji elektronicznej”. W ustawie o 
informatyzacji (…) znaleźć możemy 
definicje tylko formy dokumentu elektronicznego, 
formy pisemnej nie. Potrzebna jest definicja legalna 
formy pisemnej jako postaci papierowej lub 
zastosowanie znanych już w polskim prawie pojęć 
jak system tradycyjny, czyli: „system wykonywania 
czynności kancelaryjnych, dokumentowania 
przebiegu załatwiania spraw, gromadzenia i 
tworzenia dokumentacji w postaci 
nieelektronicznej, z możliwością korzystania z 
narzędzi informatycznych do wspomagania procesu 
obiegu dokumentacji w tej postaci” (definicja za 
instrukcją kancelaryjną). Aby informatyzacja 
podmiotów publicznych mogła postępować i byśmy 
mogli zadbać o jednolity i bezpieczny system 
wymiany dokumentacji elektronicznej na poziomie 
administracja – obywatel, niezbędna zdaje się 
szczegółowa definicja adresu elektronicznego w 
Kpa, podobnie jak i definicja formy pisemnej. 
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16) Uregulowanie terminu wszczęcia 
postepowania z urzędu - należy rozważyć 
uregulowanie w art. 61 § 4 kpa terminu wszczęcia 
postępowania z urzędu. Kodeks postępowania 
administracyjnego „milczy” w sprawie daty 
wszczęcia postępowania z urzędu, w związku z 
czym nie jest jasne, czy stanowi ją data czynności 
organu (np. data pisma zawiadamiającego o 
wszczęciu, skierowanego do strony), czy też data 
powiadomienia strony o podjętej czynności, tj. 
doręczenia pisma. Warto sięgnąć do rozwiązań 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r. Ordynacja 
podatkowa, która w art. 165 § 2 i 4 określa formę i 
datę wszczęcia postępowania z urzędu. 
 
 
17) Uwzględnienie możliwości wydawania przez 
organ Unii Europejskiej decyzji w sprawach 
administracyjnych rozstrzygniętych 
ostatecznymi decyzjami administracyjnymi 
przez organy krajowe. Decyzje organów 
europejskich zawierają normy indywidualne i 
konkretne, są zatem aktami stosowania prawa Unii 
Europejskiej i nie można ich utożsamiać z 
decyzjami unijnymi – podejmowanymi w świetle 
art. 288 TFUE. Decyzje te mogą być wydawane 
wyłącznie przez organy Unii Europejskiej i 
kierowane są do krajowych organów 
administracyjnych lub bezpośrednio do 
skonkretyzowanych podmiotów prywatnych, w 
sytuacjach określonych w przepisach prawa 
europejskiego. Skutki wydania decyzji przez unijne 
organy należy rozpatrywać w kontekście ich 
następstw dla postępowań administracyjnych 
prowadzonych przez krajowe organy 
administracyjne. Problematyka ta może się pojawić 
zarówno w czasie zawisłych postępowań 
administracyjnych, jak i po wydaniu przez organy 
krajowe ostatecznych decyzji administracyjnych. 
K.p.a. winien uwzględniać fakt istnienia w prawie 
europejskim takowej instytucji prawnej, 
przesadzając chociażby, czy fakt prowadzenia w 
tożsamej sprawie administracyjnej dwóch 
postępowań – jednego przez organ krajowy, a 
drugiego przez organ europejski nie powinno rodzić 
obowiązku zawieszenia krajowego postępowania 
administracyjnego.  
Być może należałoby uzupełnić art. 97 § 1 K.p.a. 
o nową przesłankę zawieszenia postępowania z 
urzędu. W oparciu o dotychczasowe regulacje 
K.p.a., nie sposób wreszcie przesądzić, jaki tryb 
nadzwyczajnego postępowania winien być 
stosowany wobec ostatecznych decyzji 
administracyjnych krajowego organu, która 
pozostaje sprzeczna z decyzją organów 
europejskich. Wykluczyć bowiem należy 
stosowanie instytucji wznowienia postępowania, 
czy też stwierdzenia nieważności decyzji, albo 
innych trybów opisanych w K.p.a., jako 
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nieadekwatnych i nieprzydatnych dla 
wyeliminowania powstałej „kolizji rozstrzygnięć” 
danej sprawy.  
Postulować zatem należy uzupełnienie K.p.a. w 
części dotyczącej  przepisów o wznowieniu 
postępowania administracyjnego (art. 145 § 1) 
poprzez rozszerzenie listy przesłanek wznowienia 
postępowania, w celu wyeliminowania sytuacji, w 
której mogłoby dojść do stosowania w danym 
stanie faktycznym jednocześnie decyzji 
administracyjnej  organu krajowego oraz decyzji 
organu unijnego. Należałoby przewidzieć w takiej 
sytuacji konieczność wyeliminowania decyzji 
organu krajowego z uwagi na zasadę pierwszeństwa 
stosowania decyzji organu europejskiego, czym 
zapewniona zostałaby efektywność opisywanych 
regulacji prawa Unii Europejskiej. Proponowane 
zmiany przepisu art. 145 § 1 K.p.a. uzupełniające 
regulacje K.p.a. w części dotyczącej przepisów o 
wznowieniu postępowania poprzez rozszerzenie 
listy przesłanek wznowienia o przypadki 
sprzeczności decyzji z unijnym porządkiem 
prawnym nie wydają się w tym zakresie 
wystarczające i pomijają sygnalizowane powyżej 
zagadnienie.   
 
18) Wprowadzenie unormowania wyłączającego 
stosowanie art. 24 § 1 pkt 5 K.p.a. w odniesieniu 
do członków kolegialnych organów administracji 
o statusie ministrów działających w jednolitych 
składach w postępowaniu na wniosek o ponowne 
rozpatrzenie sprawy. Nie powinno budzić 
wątpliwości, że przy utrzymaniu wniosku o 
ponowne rozpatrzenie sprawy jako środka 
odwoławczego przysługującego w szczególności od 
decyzji wydanej przez organ o statusie ministra, nie 
może być wątpliwości, że nie może być to 
przesłanka wyłączająca członka organu 
kolegialnego od ponownego rozpatrzenia sprawy w 
wyniku złożonego wniosku, jeżeli ów organ ma 
procesowy status ministra. Tymczasem na gruncie 
art. 27 § 1 K.p.a. przewidującego wyłączenia 
członka organu kolegialnego w przypadkach 
określonych w art. 24 § 5 K.p.a., wyłączenie 
stosowania art. 24 § 1 pkt 5 K.p.a. budzić może 
wątpliwości, choć stoi w sprzeczności z wykładnią 
systemową i funkcjonalną. Zastrzec przy tym 
należy, że kwestia ta dotyczy tylko działania 
organów kolegialnych o stałym składzie, tzn. 
takich, które nie wyłaniają, jak np. samorządowe 
kolegia odwoławcze, odrębnych składów 
orzekających. 
 
19) Doprecyzowanie brzmienia art. 61a § 1 
K.p.a. w odniesieniu do zakresu zastosowania 
tego przepisu. 
Przepis ten ujawnił trudne do usunięcia w drodze 
wykładni wątpliwości, co do zakresu stosowania. 
Kwestią niedookreśloną pozostaje relatywnie często 
występujące w praktyce działania organów 
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administracji żądanie wydania rozstrzygnięcia, 
które dokonywane jest w postępowaniu 
wszczynanym z urzędu. Część organów także do 
takich wniosków stosuje art. 61 § 1 K.p.a., gdyż 
„żądanie nie pochodzi od strony” lub dlatego, że 
jest to „inna przyczyna”, dla której postępowanie 
nie może być wszczęte, o czym także stanowi art. 
61a § 1 K.p.a. Część organów administracji 
publicznej uznaje wszakże, że przepis ten nie 
znajduje w takim przypadku zastosowania. 
Dodatkowym argumentem za tym drugim 
rozwiązaniem mogą być przepisy ustawy z dnia 11 
lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. poz. 1195), które 
przedmiotem petycji czynią także żądanie podjęcia 
rozstrzygnięcia mieszczącego się w zakresie zadań i 
kompetencji adresata petycji. Wydaje się, że 
ustawowy tryb rozpatrywania petycji jest dużo 
bardziej adekwatnym sposobem ustosunkowania się 
do żądania podjęcia przez organ pewnego działania, 
które przynależy do jego kompetencji na zasadzie 
oficjalności. Zaproponować należy zatem, aby w 
art. 61a K.p.a. znalazł się § 1a w brzmieniu „§ 1a. 
Postanowienia, o którym mowa w § 1, nie wydaje 
się w przypadku gdy żądanie dotyczy postępowania 
wszczynanego z urzędu.” 
 
20) Dookreślenie czynności organu w związku z 
pozostawieniem sprawy bez rozpoznania. W 
orzecznictwie i literaturze przedmiotu aktualnie nie 
rodzi wątpliwości ustalenie, iż pozostawienie 
wniosku bez rozpoznania w trybie art. 64 § 2 K.p.a. 
nie następuje w formie decyzji, ani też 
postanowienia. Niemniej jednak, z uwagi na skutki 
tej czynności dla stron postępowania, K.p.a. winien 
określać działania, jakie organ administracyjny 
podejmuje w związku z pozostawieniem sprawy 
bez rozpoznania. Przede wszystkim K.p.a. winien 
nakładać na organ obowiązek niezwłocznego 
poinformowania strony o pozostawieniu jej 
wniosku bez rozpoznania oraz przyczyn takiego 
działania. Jednocześnie  na organ winien być 
nałożony obowiązek sporządzenia protokołu z 
dokonania czynności pozostawienie wniosku bez 
rozpoznania. 
 
21) Nałożenie większych rygorów na strony 
postępowania, którzy są przedsiębiorcami lub 
stron reprezentowanych przez profesjonalnych 
pełnomocników. Aktualnie w K.p.a. brak jest 
szczególnych rozwiązań, które kwestię tę 
normowałyby. W takich przypadkach należałoby 
rozważyć wprowadzenie konstrukcji zmierzającej 
do szybszej koncentracji i materiału dowodowego 
poprzez wykorzystanie instytucji prekluzji 
dowodowej, czy też ograniczenie możliwości 
wielokrotnego prezentowania argumentów w 
postępowaniu. Jednocześnie można byłoby 
rozważyć zmniejszenie obowiązków 
informacyjnych organu administracyjnego wobec 
strony, czy też wprowadzenie dodatkowych 



 

 442 

obostrzeń co do wniosków i żądań kierowanych 
przez tego rodzaju strony postępowania. 
Rozwiązania takie mogłyby przyczynić się do 
promowania tych stron, które składają należycie 
przygotowany wniosek oraz przedkładają dowody 
pozwalające na szybkie wydanie rozstrzygnięcia, a 
z drugiej strony przeciwdziałać celowemu 
spowalnianiu postępowań, w których strona nie jest 
zainteresowana szybkim rozstrzygnięciem.  
 
 
22) Uregulowanie kwestii ciężaru dowodu w 
postępowaniu administracyjnym. W związku z 
powyższym w doktrynie, a zwłaszcza orzecznictwie 
prezentowane są w tym zakresie bardzo rozbieżne 
opinie. Prezentowany jest m.in. kontrowersyjny 
pogląd, iż na gruncie K.p.a. znajduje zastosowanie 
ogólna reguła wywodzona z przepisu art. 6 
Kodeksu cywilnego, zgodnie z którą, ciężar 
udowodnienia faktu spoczywa na osobie, która z 
faktu tego wywodzi skutki prawne. Z kolei inna 
opinia stwierdza, że obowiązkiem organu 
administracji publicznej, jest wyczerpujące 
zbadanie wszystkich okoliczności faktycznych 
związanych z określoną sprawą, a tym samym to 
ten organ ma stworzyć rzeczywisty obraz i uzyskać 
podstawę faktyczną do trafnego zastosowania 
przepisu prawa. To prowadzi do wniosku, iż ciężar 
dowodu w każdym przypadku spoczywa na organie 
administracyjnym, co także wydaje się być opinią 
rodzącą kontrowersje. Ten stan rzeczy uwidacznia 
w sposób dość oczywisty konieczność 
rozstrzygnięcia tego zagadnienia i przesądzenia 
problemu rozkładu ciężaru dowodu w 
postępowaniu administracyjnym. 
 
23) Zmiana art. 98 § 2. Kwestia umorzenia 
postępowania w związku z upływem terminu 3 lat 
od dnia zawieszenia postępowania od dłuższego 
czasu rodzi wątpliwości w piśmiennictwie 
prawniczym. Jedni przedstawiciele doktryny optują 
za koniecznością wydawania decyzji o umorzeniu, 
inni z kolei twierdzą, że wydawanie tego rodzaju 
rozstrzygnięcia jest zbyteczne. Istnienie tego 
rodzaju rozbieżności uzasadnia opinię, iż niezbędne 
jest, aby to przepis prawa jednoznacznie 
rozstrzygnął, czy w przypadku wskazanym w 
obecnym art. 98 § 2 K.p.a. stosuje się art. 105 
K.p.a., czy też ta regulacja nie znajduje swego 
zastosowania, a tym samym, że żądanie wszczęcia 
postępowania jest uważane za wycofane bez 
konieczności podejmowania przez organ 
administracyjny żadnych dodatkowych czynności 
procesowych, w tym wydawania decyzji 
administracyjnej. 
 
 
24) Uregulowanie sposobu zakończenia 
postępowania w przypadku cofnięcia wniosku. 
Kwestia cofnięcia wniosku wszczynającego 
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jurysdykcyjne postępowanie administracyjne w 
judykaturze rodzi istotne wątpliwości. Niektórzy 
twierdzą, iż rodzi to obowiązek umorzenia 
postępowania jako bezprzedmiotowego w trybie 
art. 105 § 1 K.p.a., gdyż brak jest immanentnego 
elementu współtworzącego sprawę administracyjną. 
Drugi zaś pogląd zasadza się na twierdzeniu, że 
cofnięcie wniosku winno być utożsamiane z faktem 
złożenia wniosku o umorzenie postępowania, a co 
za tym idzie swe zastosowanie winien znajdować 
art. 105 § 2 K.p.a. ze wszelkimi konsekwencjami 
prawnymi dla tego stanu rzeczy, a zatem badane 
winno być czy żądanie cofnięcia wniosku nie jest 
sprzeczne z interesem społecznym. Wydaje się, iż 
problem ten powinien zostać jednoznacznie 
rozstrzygnięty przez ustawodawcę w przepisach 
K.p.a. 
 
25) Określenie skutków prawnych stwierdzenia 
przez organ odwoławczy braku interesu 
prawnego po stronie wnoszącego odwołanie 
(wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy). W 
orzecznictwie dominuje pogląd, iż w przypadku 
niemożności przypisania podmiotowi wnoszącemu 
odwołanie statusu strony organ odwoławczy winien 
wydawać decyzję administracyjną w oparciu o art. 
138 § 1 pkt 3 K.p.a. Jedynie w przypadkach 
oczywistego braku interesu prawnego po stronie 
tego podmiotu organ administracyjny może wydać 
postanowienie o niedopuszczalności odwołania. 
Wydaje się, iż wprowadzenie tego rodzaju gradacji 
sytuacji faktycznych i prawnych może rodzić 
kontrowersje, szczególnie w praktyce stosowania 
prawa, zwłaszcza jeśli chodzi o rozgraniczenie 
stanów faktycznych, w których brak interesu jest 
oczywisty, od tych w których takiej oczywistości 
nie ma. W tym stanie rzeczy ustawodawca 
powinien przesądzić te kwestię, opowiadając się za 
którymś z rozwiązań. Być może, kierując się 
faktem wprowadzenia art. 61a K.p.a., właściwszym 
byłoby stwierdzenie, iż w opisywanej sytuacji 
organ wydaje postanowienie w przedmiocie 
niedopuszczalności odwołania. 
 
26) Uregulowanie sposobu, w jaki organ 
odwoławczy ma przesądzić o nieusunięciu 
braków formalnych odwołania, w przypadku 
skierowania wezwania w trybie art. 64 § 2 K.p.a. 
Jedna ze spotykanych opinii twierdzi, że należy 
stosować instytucję pozostawienia wniosku bez 
rozpatrzenia. Druga z kolei uznaje, iż niezbędne 
jest wydawanie postanowienia o 
niedopuszczalności odwołania. K.p.a. zagadnienie 
to powinno rozstrzygnąć jednoznacznie, z tym że 
nie powinno rodzić wątpliwości, iż w kierunku 
przydania uprawnienia do pozostawania wniosku 
bez rozpoznania. Jest to kwestia o tyle istotna, że 
projektowany przepis art. 128 § 1 K.p.a. 
wprowadza szczególne wymogi formalne 
odwołania. 
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27) Zmiana art. 138. W literaturze przedmiotu 
oraz orzecznictwie dominuje pogląd, iż przepis art. 
138 § 2 K.p.a. nie znajduje swego zastosowania 
wobec organów administracji publicznej, których 
decyzje administracyjne są zaskarżane w drodze 
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. 
Twierdzenie to może budzić uzasadnione 
wątpliwości. Ustawodawca w K.p.a. winien 
jednoznacznie dopuścić, iż na gruncie wniosku o 
ponowne rozpatrzenia sprawy jest możliwe 
zastosowanie przepisu art. 138 § 2 K.p.a.. 
Należałoby przy tym wskazać, iż wzmiankowany 
przepis miałby być stosowany odpowiednio, a 
jednocześnie można byłoby wskazać przypadki, w 
których możliwe byłoby zastosowanie tego 
przepisu przez organ rozpatrujący wniosek o 
ponowne rozpatrzenie sprawy, np. brak udziału 
strony w postępowaniu poprzedzającym wydanie 
zaskarżonej decyzji administracyjnej. 
Należy rozważyć zmianę art. 138 § 1 pkt 2 Kpa w 
taki sposób, aby wprost dopuszczalne było wydanie 
decyzji administracyjnej o uchyleniu zaskarżonej 
decyzji w całości i orzeczenie w części co do istoty 
sprawy i umorzenie postępowania w pozostałej 
części, tzn. wydanie przez organ odwoławczy 
decyzji, w której następowałoby: (1) uchylenie 
zaskarżonej decyzji w całości, (2) umorzenie 
postępowania przed organem pierwszej instancji w 
części oraz (3) rozstrzygnięcie sprawy co do jej 
istoty w pozostałej części nieobjętej umorzeniem. 
 
28) Zmiana art. 77 § 2. Wydawanie postanowień 
dowodowych w zakresie postulowanym przez 
K.p.a. nie wydaje się być działaniem racjonalnym, 
a wręcz stanowi działanie obarczone zbytnim 
formalizmem. Uzasadnione byłoby wskazanie w 
K.p.a. enumeratywne przypadków, w których 
istniałby obowiązek wydawania tego rodzaju 
postanowień w ramach postępowania dowodowego. 
Niewątpliwie w tej grupie umieścić należałoby 
postanowienia o odmowie przeprowadzenia 
wnioskowanego dowodu, czy też postanowienia 
dotyczące wyznaczenia rozprawy administracyjnej. 
Na marginesie tych uwag wskazać trzeba, że 
rozważenia wymagałoby rozbudowanie przepisów 
dotyczących rozprawy administracyjnej, zwłaszcza 
jej przebiegu, a ponadto dookreślić precyzyjniej 
przesłanki zadośćuczynienia wnioskowi o 
przeprowadzenie dowodu. Dotychczasowa treść 78 
K.p.a. w literaturze i doktrynie rodzi wątpliwości, 
zwłaszcza niejasne jest rozdzielenie tego rodzaju 
żądań na te, które zostały zgłoszone w toku 
postępowania dowodowego, jak i te, które zostały 
wniesione po jego zakończeniu. 
 
29) Wprowadzenie możliwości wydawania przez 
organy administracji decyzji tymczasowych 
(wstępnych) w sprawach, w których ze względu na 
ochronę szczególnie istotnych wartości związanych 
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z ochroną życia, zdrowia jednostek, ale również 
szerzej pojmowanego interesu publicznego istnieje 
konieczność niezwłocznego ukształtowania sytuacji 
prawnej. Dotyczy to wszelkich tak ukształtowanych 
stanów faktycznych, w których niezwłocznie, 
nawet w oparciu o niepełny materiał dowodowy i z 
uszczerbkiem dla zwyczajnych gwarancji praw 
strony w postepowaniu (przynajmniej na 
pierwszym jego etapie) należałoby dokonać 
prowizorycznego rozstrzygnięcia zapobiegającego 
możliwości doprowadzenia do nieodwracalnych 
skutków lub skutków trudnych do odwrócenia. 
Decyzja tymczasowa wydawana byłaby bez 
uzasadnienia, a postępowanie dowodowe z 
udziałem strony byłoby w zasadzie prowadzone 
dopiero po wniesieniu przez stronę szczególnego, 
odrębnie określonego środka zaskarżenia 
(sprzeciwu), uzasadnienie decyzji tymczasowej 
byłoby sporządzane tylko na wniosek strony. 
Decyzja taka byłaby natychmiastowo wykonalna, 
przy czym strona miałaby prawo wniesienia 
sprzeciwu wobec takiej decyzji tymczasowej. 
Wówczas postępowanie toczyłoby się w zwykłym 
trybie, i kończyłoby się decyzją, która 
utrzymywałaby w mocy decyzję tymczasową, 
zmieniała ją lub uchylała. Od takiej decyzji, która 
byłaby natychmiast wykonalna, stronie 
przysługiwałyby zwykłe środki odwoławcze, przy 
czym w przypadku decyzji organów o statusie 
ministrów zamiast wniosku o ponowne rozpatrzenie 
sprawy przysługiwać mogłaby skarga do 
wojewódzkiego sądu administracyjnego. 
 
 
 
30) Zmiana art. 10. Należy zasygnalizować 
sprzeczność zasady ogólnej z art. 10 z zasadą 
ogólną z art. 12 § 1 Kpa. Wydaje się, że 
konieczność informowania, przed wydaniem 
decyzji, o możliwości wypowiedzenia się co do 
zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych 
żądań powinna występować tylko w przypadku 
postępowań wszczynanych z urzędu oraz takich, w 
których bierze udział więcej niż jedna strona. 
Bezzasadne jest bowiem utrzymywanie takiego 
obowiązku w stosunku do prostych postępowań 
wszczynanych na wniosek strony, gdzie najczęściej 
jedynym dokumentem w aktach sprawy jest właśnie 
sam wniosek o wszczęcie postępowania. 
Pozostawienie przepisu art. 10 Kpa w obecnym 
kształcie czyni bezprzedmiotowym wprowadzanie 
instytucji postępowania uproszczonego, bowiem 
organ nigdy nie będzie miał możliwości 
niezwłocznego wydania decyzji (sama procedura 
informowania strony o uprawnieniach 
wynikających z art. 10 Kpa trwa zwykle ponad 7 
dni). 
 
31) Zmiana art. 17. Wskazane wydaje się 
rozbudowanie katalogu organów wyższego stopnia, 
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gdyż obecny przepis nie wskazuje, jaki organ 
uznać, za organ wyższego stopnia w stosunku do 
instytucji w odniesieniu do których żaden organ 
administracji nie sprawuje nadzoru w rozumieniu 
nadzoru instancyjnego, a jedynie nadzór formalny, 
sprowadzający się np. do powoływania i 
odwoływania organów danej instytucji (bez 
możliwości merytorycznego ingerowania w 
prowadzone przez nią postępowania). 
 
32) Zmiana art. 18. Wątpliwości, w obecnej 
systematyce organów państwowych, budzi 
pozostawienie w KPA instytucji „organów 
naczelnych”. Wydaje się, że można zrezygnować z 
definiowania organu naczelnego, przy zastrzeżeniu 
konieczności jednoczesnego rozbudowania w art. 
17 KPA definicji organu wyższego stopnia. 
 
33) Zmiana art. 26 § 2 oraz art. 27 § 3. Wskazane 
wydaje się ujednolicenie przepisów dotyczących 
wyznaczania organu właściwego w przypadku 
wyłączenia prezesa i członków samorządowego 
kolegium odwoławczego. Obecnie z jednej strony 
w przypadku wyłączenia prezesa samorządowego 
kolegium odwoławczego organ właściwy do 
załatwienia sprawy wyznacza Prezes Rady 
Ministrów (jednocześnie niekoniecznie musi 
wyznaczyć inne kolegium, może to być jakikolwiek 
organ), z drugiej zaś strony w przypadku 
wyłączenia wszystkich członków kolegium, inne 
kolegium wyznacza minister właściwy do spraw 
administracji publicznej (i tu już koniecznie musi to 
być inne kolegium, a nie dowolny organ). Zbieg 
tych przepisów – w przypadku wyłączenia 
wszystkich członków kolegium w tym prezesa, 
powoduje liczne wątpliwości kompetencyjne. 
 
34) Zmiana art. 40 § 4 i 5. Konieczna wydaje się 
korekta przepisów dotyczących doręczania pism 
stronie zamieszkałej za granicą. Ustanowienie 
pełnomocnika do doręczeń może wiązać się dla 
strony z nadmiernymi kosztami i trudnościami, zaś 
dla organu administracji publicznej nie jest 
problemem doręczenie pisma na adres zagraniczny. 
Takie przypadki występują np. w praktyce 
obsługiwanych przez KPRM Rady do Spraw 
Polaków na Wschodzie i Rady do Spraw 
Uchodźców, które wysyłają korespondencję na 
znany im adres zagraniczny, gdyż oczywistym jest 
że strony w zdecydowanej większości nie będą w 
stanie wskazać w kraju pełnomocnika do doręczeń. 
Tymczasem sądy w tych przypadkach potrafią 
kwestionować taki sposób doręczenia – co 
pośrednio prowadzi do pozbawienia strony 
możliwości ponownego rozpoznania sprawy 
w wyniku odwołania.  
Wskazać ponadto należy na wewnętrzną 
sprzeczność przepisu § 5 który przewiduje, że 
stronę należy pouczyć o skutkach nieustanowienia 
pełnomocnika do doręczeń „przy pierwszym 
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doręczeniu” – co wskazuje, że pierwsze doręczenie 
powinno jednak nastąpić na adres zagraniczny. 
Zasadą powinno być ustanawianie pełnomocnika – 
tym niemniej przepisy powinny umożliwiać 
organowi doręczanie także na adres zagraniczny 
(wybór takiego sposobu doręczenia pozostawałby 
w  gestii organu). Należy także zauważyć, że 
zgodnie z wyrokiem Trybunału Sprawiedliwości 
UE z dnia 19 grudnia 2012 r. państwa 
członkowskie w swoim wewnętrznym 
prawodawstwie nie mogą traktować doręczenia na 
teren innego państwa członkowskiego jako 
doręczenia zagranicznego. 
 
35) Zmiana art. 258. Komórki do spraw kontroli 
urzędów wojewódzkich wielokrotnie podnosiły 
konieczność nowelizacji przepisu art. 258, gdyż 
faktycznie Prezes Rady Ministrów takiego nadzoru 
nie sprawuje. Dodatkowo przepis w obecnym 
brzmieniu nie daje wojewodom żadnych 
wytycznych co do trybu prowadzenia kontroli 
(uniemożliwiając jednocześnie zastosowanie trybu 
z ustawy o kontroli w administracji rządowej). 
 
 
36) Zmiana art. 42. Proponuje się rozszerzenie 
tego przepisu o zapis uwzględniający wskazaną w 
art. 39 cyt. ust. możliwość doręczania przez organ 
administracji publicznej pism za pośrednictwem 
środków komunikacji elektronicznej, na wzór 
rozwiązania zaproponowanego w art.  43 §  1 
projektu ustawy Kodeks postępowania 
administracyjnego. Proponowana zmiana ma na 
celu uspójnienie obecnie obowiązujących 
przepisów oraz zachowanie konsekwencji, jeżeli 
chodzi o wykorzystywanie zróżnicowanych 
środków komunikacji, w tym także kanałów 
komunikacji elektronicznej. 
 
37) Uregulowanie przepisami prawa zakresu 
obejmującego obowiązek udzielania odpowiedzi 
na listy oraz sygnały obywateli skierowane do 
organu administracji publicznej za 
pośrednictwem poczty elektronicznej. 
Proponowana kategoria nie została uwzględniona w 
Dziale VIII ustawy Kodeks postępowania 
administracyjnego Skargi i wnioski, a zatem nie 
podlega regulacjom ustawowym.  
 
38) Zamieszczenie w nowelizacji przepisu 
będącego odpowiednikiem uchylonego w 1994 r. 
art. 27a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks 
postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2014 r. 
poz. 183). Doświadczenia orzecznicze wskazują, iż 
organom wiele trudności nastręcza brak przepisu, 
który regulowałby zbieg imperium i dominium 
organów. 
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Załącznik nr 2  

Uwagi członków Zespołu dotyczące wyników konsultacji 

 

Dr hab. prof. WSPiA Robert Sawuła 

Kilka uwag na temat uwag RCL do projektu noweli do K.p.a. 

 

Wśród uwag RCL podniesiono, że w art. 2 K.p.a. także po dokonaniu sugerowanej 

zmiany pozostawia się sformułowane, wedle którego Kodeks normuje ponadto postępowanie 

w sprawach skarg i wniosków przed organami władzy publicznej oraz przed organizacjami i 

„instytucjami społecznymi”, w tym względzie dostrzeżono, iż w słowniku wyrażeń 

ustawowych normuje się pojęcie „organizacji społecznej”, ale nie „instytucji społecznej”. W 

uwagach RCL zasugerowano przeto konieczność doprecyzowania powyższego pojęcia. Nie 

sądzę, aby to było konieczne, a gdyby nawet rozważać możliwość takiego „doprecyzowania”, 

to podjęcie próby zdefiniowania pojęcia „instytucja społeczna” mogłoby okazać się 

wyjątkowo trudne (omnis definitio periculosa est).  

 Użycie określenia „instytucja społeczna” nawiązuje do konstytucyjnego unormowania 

odnośnie do prawa wnoszenia petycji, skargi i wniosków, wedle art. 63 Konstytucji RP 

„Każdy ma prawo składać petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, własnym lub 

innej osoby za jej zgodą do organów władzy publicznej oraz do organizacji i instytucji 

społecznych w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu 

administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wniosków i skarg określa ustawa”. 

Niewątpliwe zatem obok organizacji społecznych nasz prawodawca wyróżnia „instytucje 

społeczne”. W Konstytucji obok pojęcia „instytucji społecznych” dostrzec należy „instytucje 

publiczne”, „instytucje edukacyjne”, „instytucje kulturalne”, „instytucje służące zachowaniu 

tożsamości religijnej”, oraz „instytucje” bez bliższego kwantyfikatora. Prawo wnoszenia 

skarg i wniosków niewątpliwie skojarzone jest m. in. z „instytucjami społecznymi”. 

Obowiązujący obecnie art. 221 § 1 K.p.a. nawiązuje wyraźnie do „konstytucyjnego” 

pochodzenia stanowiąc, że „Zagwarantowane każdemu w Konstytucji Rzeczypospolitej 

Polskiej prawo składania skarg i wniosków do organów państwowych, organów jednostek 
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samorządu terytorialnego, organów samorządowych jednostek organizacyjnych oraz do 

organizacji i instytucji społecznych realizowane jest na zasadach określonych przepisami 

niniejszego działu”. W projekcie nowelizacji Kodeksu proponuje się nadać nowe brzmienie 

art. 221 § 1, poprzez jego uproszczenie. Zabiegowi powyższemu (art. 1 pkt 70 projektu) 

zarazem towarzyszy przeniesienie do art. 2 K.p.a. m. in. sformułowania podmiotowego 

„instytucji społecznej” (art. 1 pkrt 2 projektu), co w założeniu nawiązywać będzie do użycia 

tego pojęcia przez ustawodawcę konstytucyjnego. Dostrzec trzeba, że pojęciem tym posługuje 

się prawodawca w art. 221 § 2 Kodeksu. Użycie tego pojęcia, niewątpliwie pojemnego i 

uniwersalnego, sprawi iż to właśnie w art. 2 Kodeksu zapewniona zostanie konstytucyjna 

zapowiedź, iż tryb rozpatrywania petycji, wniosków i skarg określa ustawa. Na gruncie 

ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. z 2014 r., poz. 1195) także posłużono się 

konstytucyjnym zwrotem „organizacji lub instytucji społecznej w związku z wykonywanymi 

przez nią zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej” (art. 2 ust. 1 ustawy o 

petycjach). Ustawa o petycjach nie zawiera definicji „instytucji społecznej”.  

 RCL proponuje ponadto (uwaga 24) uściślić przepis art. 219 § 1 projektu (wedle 

ujednoliconego tekstu), który określa, że „Prawo składania skarg i wniosków realizowane jest 

na zasadach określonych przepisami niniejszego działu, o ile przepisy szczególne nie 

stanowią inaczej”, a to uściślenie ma odnosić się do wskazania, przynajmniej rodzajowego, o 

jakie to inne przepisy szczególne chodzi. Nie wydaje się to konieczne. W przepisach K.p.a. 

wielokrotnie odsyła się do „ustaw szczególnych” lub „przepisów szczególnych”, nie 

precyzując „rodzajowo”, o jakie to ustawy lub przepisy chodzi. Proponowane zastrzeżenie 

będzie antycypować zastany stan prawa. Takim szczególnym trybem jest chociażby tryb ujęty 

ustawą z 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszechnych, w której w 2001 r. dodano 

rozdział 5a „Tryb rozpatrywania skarg i wniosków” (art. 41a – art. 41e). Zwraca ponadto 

uwagę, że zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o Prokuraturze RP z 20 czerwca 1985 r. do 

rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości określającego regulamin wewnętrznego 

urzędowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury przekazano unormowanie 

trybu postępowania w sprawach skarg i wniosków . Z tych względów zastrzeżenie o 

odmiennym, niż w przepisach K.p.a., trybie rozpatrywania skarg i wniosków przewidzianym 

w „przepisach szczególnych”, odpowiadać będzie istniejącej regulacji.  

 Oczywista i trafna jest uwaga RCL nr 25 odnośnie treści art. 219 § 2 projektu, w 

którym posłużono się określeniem „petycji”. W wersji ujednoliconej Kodeksu nie 
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uwzględniono obecnego brzmienia art. 221 § 2, w aspekcie wejścia w życie ustawy z 11 lipca 

2014 r. o petycjach. Cyt. przepis ma następujące brzmienie – „Skargi i wnioski mogą być 

składane do organizacji i instytucji społecznych w związku z wykonywanymi przez nie 

zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”. Wśród proponowanych zmian nie 

było takiej, która miała wkraczać w obowiązujące brzmienie cyt. przepisu. Błąd zatem w 

konstruowaniu ujednoliconej wersji projektu miał charakter techniczny. 

 Odnośnie uwagi nr 26 – projektowany art. 221 § 2 istotnie posługuje się określeniem 

„pracownik organu władzy publicznej”, zaś w § 1 użyto określenia „organy państwowe, 

organy samorządu terytorialnego”. Sugestia RCL dotyczy ujednolicenia terminologicznego w 

ramach jednego artykułu. Rzecz jednak w tym, że unormowanie § 1 cyt. przepisu dotyczy 

kwestii przestrzegania właściwości przy rozpatrywaniu oraz załatwianiu skarg i wniosków, co 

nakazuje ująć w treści przepisu tę okoliczność poprzez egzemplifikowanie podmiotów, 

których nakazano uwzględnianie właściwości w tym obszarze. Gdy chodzi zaś o 

problematykę § 2 art. 221 (projektu) chodziło o uproszczenie oznaczenia podmiotowego, tu 

posłużono się konstytucyjnym ujęciem podmiotowym (art. 63 Konstytucji RP). Może wszak 

chodzić np. o pracownika Sejmu czy Senatu. Z tych względów proponuję nie uwzględnić 

powyższej uwagi. 

 Nie podzielam uwagi RCL nr 27 odnośnie do zakresu delegacji ustawowej dla Rady 

Ministrów, o którym mowa w projektowanym art. 224, gdy chodzi o zakres tego 

upoważnienia ustawowego. Skoro w art. 63 zd. 2 Konstytucji RP określono, że tryb 

rozpatrywania m. in. wniosków i skarg określa ustawa. Z tego względu nie powinno się 

materii ustawowej przenosić do rozporządzenia. Takiej myśli towarzyszyła np. zmiana 

polegająca na przeniesieniu do Kodeksu konstrukcji pozostawienia bez rozpoznania skarg i 

wniosków anonimowych (art. 231 § 1 projektu). Nie ma potrzeby określać sposobu oraz 

formy załatwienia skargi, albowiem te kwestie są unormowane przepisami Kodeksu (art. 236-

237 projektu).  

 Zdecydowanie nie zgodziłbym się z sugestią zawartą w uwadze nr 4 RCL odnośnie 

wykreślenia z projektu art. 6 (obecnie to ten sam przepis Kodeksu), w którym sformułowana 

jest zasada ogólna legalizmu działania organów administracji publicznej. Za to w pełni 

rozumiem uwagę nr 19 RCL odnośnie prawa do wniesienia zażalenia na postanowienie 

ministra lub samorządowego kolegium odwoławczego, choć moja sugestia rozwiązania 

pojawiającej się wątpliwości zmierza w innym kierunku. Projekt pozostawia niezrozumiałą 
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dla mnie dychotomię, gdy idzie o zaskarżenia postanowień w przedmiocie wstrzymania 

wykonania ostatecznej decyzji w trybach wznowienia postępowania oraz stwierdzenia 

nieważności. Obecny art. 152 § 2 K.p.a. odnoszący się do tej pierwszej procedury stanowi, że 

„Na postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania decyzji służy stronie zażalenie, chyba 

że postanowienie wydał minister lub samorządowe kolegium odwoławcze”, przepis o takim 

brzmieniu został powtórzony w art. 185 § 2 projektu. W art. 159 § 2 K.p.a. odnośnie 

stwierdzenia nieważności stanowi się, że „Na postanowienie o wstrzymaniu wykonania 

decyzji służy stronie zażalenie” (i to brzmienie powtórzono w art. 191 § 2 projektu. W moim 

przekonaniu art. 185 § 2 projektu winien mieć brzmienie takie samo, jak art. 191 § 2. Nie 

dostrzegam racjonalnych powodów do tego, aby nie stosować reguły z art. 177 projektu, 

wedle którego do spraw nie uregulowanych w art. 174-176 do zażaleń mają odpowiednie 

zastosowanie przepisy dotyczące odwołań. Zastosowaniu przeto będzie miał przepis o 

wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy postanowienie, odnośnie którego przewiduje 

się zaskarżalność w drodze zażalenia, wydał w I instancji minister lub samorządowe 

kolegium odwoławcze.  
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Prof. dr hab. Andrzej Skoczylas 

Dr hab. Wojciech Piątek 

 

 

 

 

Odpowiedź na uwagi do raportu RCL z 20 listopada 2015 r., nr RCL.DPA.56.36/2015, 

dot. decyzji generalnych 

 

 

W ustosunkowaniu się do uwag zamieszczonych w raporcie przygotowanym przez RCL na 

temat decyzji generalnych (pkt 8 raportu) trzeba zwrócić uwagę na poniższe kwestie: 

 

 

1) ogłoszenie decyzji generalnej w BIP, jak stanowi o tym art. 53 §2 projektu k.p.a. jest formą 

szczególną względem ogólnej regulacji dotyczącej ogłoszenia tego rodzaju decyzji w 

Dzienniku Urzędowym RP „Monitor Polski”. Dotyczy ono jedynie wyjątkowych 

przypadków, kiedy to ze względu na ochronę zdrowia lub życia ludzkiego albo poważną 

szkodę dla interesu publicznego decyzja generalna powinna uzyskać najwyższy atrybut 

trwałości w czasie jak najprędzej. Z tych samych powodów wyjątek ten nie powinien 

prowadzić do modyfikacji art. 134 §2 projektu k.p.a. Należy w tym miejscu zauważyć, że w 

tak szczególnych sytuacjach jak opisane w art. 131 projektu k.p.a. ustawodawca 

niejednokrotnie zadecydował już o ograniczeniu czasu trwania postępowania, rezygnując 

przykładowo z obowiązku skierowania do zobowiązanego upomnienia w administracyjnym 

postępowaniu egzekucyjnym (art. 150 §3 u.p.e.a.). Nie powinno ulegać przy tym wątpliwości, 

że tego rodzaju wyjątków nie należy interpretować rozszerzająco, 

 

2) rozpatrzenie zastrzeżeń w trakcie postępowania prowadzącego do wydania decyzji 

generalnej nie powinno przybierać procesowej formy postanowienia, gdyż skomplikowałoby 

to w istotny sposób oraz wydłużyło termin wydania tej decyzji. Z art. 129 pkt 2 projektu 

k.p.a. wynika, że o uwzględnieniu zastrzeżeń organ powinien powiadomić wszystkie 

podmioty zainteresowane w uzasadnieniu decyzji. Mówiąc inaczej, w uzasadnieniu tym organ 

powinien powiadomić strony zarówno o zastrzeżeniach, które zostały uwzględnione, jak i 
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tych, które nie zyskały aprobaty. Celem regulacji dotyczącej wyznaczenia przez organ 

terminu na zgłaszanie zastrzeżeń, który nie może być krótszy aniżeli 14 dni (art. 128 §1 

projektu k.p.a.), pozostaje skłonienie wszystkich zainteresowanych osób do niezwłocznego 

zgłoszenia swoich uwag i wątpliwości. Działanie to ma charakter porządkujący bieg 

postępowania. Nie wpływa ono na obowiązek organu zebrania i rozpatrzenia całego materiału 

dowodowego sprawy.  
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Dr Joanna Wegner-Kowalska 

 

Odpowiedź na uwagi do Raportu Zespołu eksperckiego przygotowującego reformę 

postępowania administracyjnego przedstawione przez organy administracji w zakresie 

projektowanego art. 31a, art. 116 i art. 163 k. p. a. 

 

Proponuję zachowanie treści projektu w pierwotnym brzmieniu z uwagi na argumenty 

poniższe.  

 

I. Uwagi odnoszące się do art. 31a (s. 33 – 38) 

1. Pozycja procesowa podmiotu zainteresowanego w moim przekonaniu nie może być  

traktowana jako „brak realnych uprawnień procesowych”, jak określono to w uwagach 

autorstwa Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.  

Po pierwsze – projektowana regulacja zapewnia podmiotowi zainteresowanemu 

pewną wiązkę uprawnień procesowych, wyrażoną w możliwości zajęcia swego 

stanowiska w sprawie i prawie dostępu do akt, z zastrzeżeniem iż to ostatnie następuje 

za zgodą organu. Nie można zatem przyjąć, że podmiot ten nie posiada żadnych praw 

procesowych, jak zdaje się przyjmować Minister, a także Wojewoda Podkarpacki. Po 

drugie – podmiot zainteresowany nie będzie stroną ani podmiotem na prawach strony. 

Nie może więc posiadać uprawnień tożsamych z tymi, które przysługują tym 

podmiotom. Sens wprowadzenia instytucji podmiotu zainteresowanego polega właśnie 

na tym, że może on jedynie przedstawić swój pogląd w sprawie oraz uzyskać dostęp 

do akt. Wyrażone przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi ryzyko, że organy będą 

stanowisko zainteresowanego ignorować stanowić może problem stosowania prawa. 

Tego rodzaju praktykę będzie należało oceniać z perspektywy obowiązku organu 

wszechstronnej analizy pełnego materiału dowodowego zgromadzonego w sprawie.  

2. Określenie z góry katalogu postępowań, w których udział zainteresowanych byłby 

dopuszczalny, jak sugeruje Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi byłoby 

skomplikowane. Nie jest wykluczone, że będą nimi także te, które dotyczą praw i 

obowiązków jednostkowych, nie tylko interesów jakiejś społeczności. Natomiast z 

pewnością okoliczności wskazane przez Ministra, jak znaczenie postępowania dla 

szerszej grupy podmiotów może stanowić argument za udostępnieniem 

zainteresowanemu akt sprawy. Treść zasady wynikającej z art. 7 k. p. a. trudno, moim 

zdaniem, uznać za równoważną proponowanej regulacji. Kierowanie się przez organ 
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także interesem społecznym w postępowaniu nie może przecież zastąpić roszczenia 

procesowego zainteresowanego obejmującego żądanie włączenia jego stanowiska do 

akt sprawy. 

3.  Nie mogę się również zgodzić ze stanowiskiem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w 

zakresie rozumienia partycypacji obywatelskiej. Odnosi się ona bowiem nie tylko do 

procesu stanowienia prawa, ale również do jego stosowania. W regulacjach obcych 

partycypacja w postępowaniu należy już do uznanych standardów procesowych. Mam 

tu na myśli choćby francuską koncepcję demokracji administracyjnej, włączoną do 

tamtejszej ustawy procesowej, czy amerykańską ideę udziału obywateli w 

postępowaniu (por. O. Lobel, The Renew Deal: The Fall of Regulation and the Rise of 

Governance in Contemporary Legal Thought, Minnesota Law Review 2004, vol. 89, 

s. 286 i n.). 

4.  Trudno również zgodzić się z uwagami przedstawionymi przez Ministra 

Zdrowia, a wiążącymi interes zainteresowanego z koncepcją interesu prawnego. Ideą 

włączenia do postępowania podmiotu zainteresowanego nie jest, jak wskazuje 

Minister, przyznanie temu podmiotowi statusu strony. Z tego powodu nie można 

wywodzić przysługującego mu interesu z przepisów prawa materialnego, czy 

przepisów innego rodzaju. Jak wskazałam w uzasadnieniu projektu w części 

odnoszącej się do art. 31a, udział podmiotu zainteresowanego będzie odbywał się na 

podstawie interesu o innym niż prawny charakterze, a więc faktycznego, zwłaszcza 

tego o charakterze ekonomicznym. Z tego przede wszystkim względu skonstruowanie 

precyzyjnej definicji pojęcia podmiotu zainteresowanego byłoby skomplikowane i 

niepotrzebne, wziąwszy pod uwagę, że istotą tego pojęcia jest niedookreśloność 

właśnie owego interesu faktycznego. Pojęcie to podlegać będzie pewnej konkretyzacji 

na etapie stosowania prawa, np. w toku rozpatrywania przez organ wniosku o 

udostępnienie akt sprawy. 

5. Jak już wyjaśniłam w uzasadnieniu projektu, koncepcja podmiotu 

zainteresowanego różni się od instytucji skargi w postępowaniu administracyjnym. 

Sensem udziału podmiotu zainteresowanego nie jest składanie skargi na działanie 

organu, lecz przedstawienie własnego stanowiska w sprawie, w której podmiot ten 

posiada interes i to bezpośrednio do akt tej sprawy.  

6. Jeżeli chodzi o kwestię wykładni sformułowania „uzasadniona potrzeba 

przejrzenia akt” podnoszoną przez Wojewodę Mazowieckiego, to zauważam że 

powinna ona być dokonywana indywidualnie, w zależności od charakteru sprawy oraz 
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rodzaju roztrząsanych w niej interesów. Nie podzielam obawy, że praktyka sądowa 

może wypracować taką wykładnię tego pojęcia, która prowadzić będzie do naruszania 

zasady ochrony danych osobowych. Jak dowodzi analiza orzecznictwa, stanowisko 

sądów administracyjnych w kwestiach danych osobowych jest wyważone. 

7. W odpowiedzi na wątpliwości zgłoszone przez Prezesa UKE oraz Ministra 

Środowiska wskazuję, że koncepcja podmiotu zainteresowanego różni się zasadniczo 

od instytucji podmiotu na prawach strony, w tym – organizacji społecznej. Należy 

podkreślić, że w przeciwieństwie do organizacji społecznej, podmiot zainteresowany 

realizować ma w postępowaniu interes własny. Z tego powodu nie można mówić o 

tożsamości rozwiązań przyjętych w projektowanym art. 31a a obowiązującym art. 31 

§ 5 k. p. a. Wobec tego zajęcie stanowiska przez zainteresowanego nie będzie 

obwarowane zgodą organu. 

8. Istotna część uwag dotyczyła obawy w zakresie możliwości przedłużania się 

postępowania administracyjnego na skutek udziału podmiotu zainteresowanego 

(uwagi Wojewody Mazowieckiego, KPRM, Ministra Sprawiedliwości, Oddział 

Podkarpacki ARMiR). Wyjaśniam zatem, że możliwość złożenia pisma w sprawie 

oraz przejrzenia akt, bo do tego sprowadza się udział w postępowaniu podmiotu 

zainteresowanego nie może być traktowany jako przedłużenie postępowania. Należy 

podkreślić, że Zespół przyjął zasadę niezaskarżalności postanowienia organu 

prowadzącego postępowanie o odmowie udostępnienia akt właśnie po to, by udział 

podmiotu zainteresowanego nie tamował biegu postępowania. Wydaje się zatem, że 

przedstawione wątpliwości w tym zakresie nie są uzasadnione.  

 

II. Uwaga odnosząca się do art. 163 (s. 8 - 9) 

Wskazana przez Ministra Środowiska uwaga polega na w istocie wątpliwościach 

związanych z wpływem nieistnienia w systemie przepisu odsyłającego do regulacji 

szczególnej na możliwość zastosowania tej ostatniej. Wyjaśniam zatem, że w świetle 

wszelkich reguł wykładni systemowej istnienie przepisu odsyłającego w takiej sytuacji 

nie warunkuje możliwości posługiwania się regulacją szczególną. Nie ma w tym 

przypadku w moim przekonaniu ryzyka co do tego, że w braku art. 163 k. p. a. organy 

wydając decyzje na podstawie art. 192 ustawy – Prawo ochrony środowiska będą 

uprawnione do współstosowania go z art. 154 albo 155 k. p. a. Przepis art. 192 ustawy 

– Prawo ochrony środowiska odsyła do stosowania przepisów tego Prawa 
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odnoszącego się do wydawania pozwoleń na wprowadzanie do środowiska substancji 

lub energii. Przepisy te łącznie tworzą regulację szczególną w stosunku do 

kodeksowej odnoszącej się do podstaw uchylenia lub zmiany decyzji. Wskazane 

przepisy szczególne ustanawiają samoistne przesłanki uchylenia lub zmiany decyzji. 

W związku z tym przepisy kodeksu znajdą zastosowanie wyłącznie w zakresie 

nieuregulowanym w przepisach szczególnych.    

 

III. Uwagi odnoszące się do art. 116 (s. 70) 

1. W odpowiedzi na wątpliwości zgłoszone przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju 

Wsi wyjaśniam, że sformułowanie „odroczenie wydania decyzji” znajduje się we 

wskazanym przepisie kodeksu od lat. Zespół nie wprowadził w tym zakresie żadnej 

nowej treści normatywnej. Odroczenie wydania decyzji wyraża wstrzymanie biegu 

terminów załatwienia sprawy w sytuacji, gdy strony wyrażą wolę zawarcia ugody.  

2. Jeżeli chodzi o uwagę Wojewody Łódzkiego, to zauważam że pewną zasadą  

procesową (nie tylko postępowania administracyjnego) jest to, że w stosunku do tych 

czynności, które podejmowane są z urzędu, strony mogą składać także wnioski o ich 

przeprowadzenie. Tym samym nie uważam, by konieczne było doprecyzowanie, iż 

odroczenie decyzji dopuszczalne jest również na wniosek. 
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Dr hab. prof. UŁ Agnieszka Krawczyk 

 

Stanowisko co do uwag zgłoszonych do projektu ustawy  

o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego  

(w części dotyczącej projektu przepisów o umowie administracyjnej) 

 

Do zastrzeżeń zgłoszonych do projektu przepisów o umowie administracyjnej należy 

odnieść się ze zrozumieniem, wynikają one bowiem z obaw o praktyczną przydatność nie 

znanej dotąd w naszym systemie prawnym formy zakończenia postępowania 

administracyjnego. Zdaję sobie sprawę, że brak rodzimych doświadczeń w tym zakresie może 

rodzić wątpliwości co do tego, jak stosowanie przepisów o umowie administracyjnej będzie 

wyglądać w polskiej praktyce, nie powinno to jednak, moim zdaniem, podważać sensu 

wysiłków podejmowanych w celu stworzenia ku temu prawnych ram.  

W uzasadnieniu projektu przepisów zaznaczono, że Polska jest jednym z nielicznych 

krajów europejskich nie posiadających ramowej choćby regulacji umów administracyjnych. 

Jak podkreślono, projekt zmierza ku zmianie tego stanu rzeczy, uwzględniając formułowane 

w tym względzie od lat postulaty nauki414. Jest przy tym jasne, że wobec braku rodzimych 

rozwiązań w zakresie tej formy osiągania konsensu w prawie administracyjnym jako punkt 

wyjścia można było i należało sięgnąć do wzorów obcych, co czyniono już u nas 

niejednokrotnie i to z pozytywnym skutkiem. Najbardziej wymownym tego przykładem jest 

sam Kodeks postępowania administracyjnego, który kształt podstawowych swych instytucji 

zawdzięcza rozporządzeniu Prezydenta RP z 1928 r. o postępowaniu administracyjnym, 

stanowiącemu niemal dosłowne odwzorowanie austriackiej ustawy z 1925 r. o ogólnym 

postępowaniu administracyjnym415.  

                                                
414 Zob. np. B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna – zagadnienia wybrane [w:] Jednostka w demokratycznym 
państwie prawa, Bielsko-Biała 2003, s. 167 i n., D. R. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania 
form alternatywnych wobec aktu administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. 
Zimmermann, Warszawa 2007, s. 431;  M. Rypina, M. Wierzbowski, Umowa z organem w postępowaniu 
administracyjnym, PiP nr 4/2010, s. 15 i n.; A Kubiak-Kozłowska, Formy konsensualne w postępowaniu 
administracyjnym [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Materiały konferencyjne (Zakopane 24-
27.09.2006 r.), J. Zimmermann (red.), Warszawa 2007, s. 441 i n., A. Kubiak, Perspektywy rozwoju form 
konsensualnych w polskim prawie administracyjnym [w:] Umowy w administracji,  J. Boć, L. Dziewięcka-
Bokun (red.), Wrocław 2008, s. 77 i n.; na temat propozycji włączenia umów administracyjnych do k.p.a. zob. 
np. E. Ochendowski: Recenzja projektu ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego i uzasadnienia 
projektu ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego, Toruń 2007, s. 6-7, www.rpo.gov.pl. 
415 Zob. np. J. Borkowski, A. Krawczyk, Kształtowanie podstaw prawa procesowego administracyjnego, w: 
System Prawa Administracyjnego, Tom 9, Prawo procesowe administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. 
Wróbel (red.), Warszawa 2014,  s. 62 i n. 
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Nie zgadzam się zatem ze sformułowaną w Uwagach, skierowaną zresztą pod 

adresem całego projektu ustawy o zmianie k.p.a., krytyką propozycji rozwiązań 

nawiązujących do regulacji funkcjonujących w obcych systemach prawnych416. W części 

projektu dotyczącym umowy administracyjnej wyjaśniono, że powodem skorzystania ze 

wzorów niemieckich były ich długoletnie w tym zakresie tradycje i najbardziej bodaj 

rozwinięta koncepcja normatywna. Zaznaczono jednocześnie, że w projekcie dokonano 

daleko idącej selekcji rozwiązań prawa niemieckiego, mogących stanowić wzorzec 

unormowań umowy administracyjnej w polskim porządku prawnym. U podstaw tej idei legło 

przekonanie, że mimo bogatego dorobku niemieckiej nauki i doświadczeń praktyki w tym 

zakresie, nie można tracić z pola widzenia różnic między strukturą polskiej i niemieckiej 

administracji, odmienności w ujęciu podstawowych instytucji prawa procesowego oraz 

odrębności w ukształtowaniu zakresu uprawnień orzeczniczych sądów administracyjnych. 

Wynikające stąd problemy z adaptacją umowy administracyjnej w naszych warunkach 

sprawiły, że odstąpiono od propozycji przejęcia nieznacznie tylko zmodyfikowanych 

rozwiązań niemieckich na rzecz wypracowania własnej, choć uwzględniającej obce 

doświadczenia, koncepcji.  

Trudno więc podzielić zarzut przypadkowości wyboru wzorca projektowanych 

rozwiązań. Najlepszym tego dowodem jest porównanie propozycji uregulowania umów 

administracyjnych ujętej w projekcie Przepisów Ogólnych Prawa Administracyjnego417 oraz 

w projekcie Zespołu.  

Mam świadomość, że oprócz względów natury prawnej, trudność w wypracowaniu i 

przystającej do naszych warunków koncepcji kontraktowania w sprawach administracyjnych 

oraz jej akceptacji przez praktykę wynika z aspektów kulturowych. Przywykliśmy do tego, że 

administracja działa w formach władczych i trudno nam wyobrazić sobie, że jednostka może 

wystąpić tu w roli partnera. Z tego powodu trudno stwierdzić, czy praktyka administracyjna 

będzie chciała korzystać z umownej formy działania, nie można też z całą pewnością założyć, 

że dostateczną w tym względzie wolę wykaże jednostka. Zawarcie umowy wymaga wszak 

istnienia pewnej dozy wzajemnego zaufania między potencjalnymi jej stronami, a 

przynajmniej wykazania postawy zorientowanej na wspólne dążenie do uwzględniającego 

interesy obu stron załatwienia sprawy.  

Ze względu na to konstruowaniu proponowanych rozwiązań przyświecała myśl o 

potrzebie stworzenia regulacji ramowej, pozostawiającej szerokie pole dla praktyki, możliwie 

                                                
416 Uwaga Krajowej Reprezentacji Samorządowych Kolegiów Odwoławczych. 
417 Zob. Prawo do dobrej administracji., Biuletyn RPO nr 60/2008. 
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klarownej i zrozumiałej, a przy tym dla dającej wymierne korzyści. Ostateczna ocena szans 

powodzenia i przydatności praktycznej umowy administracyjnej nie jest przecież możliwa 

bez stworzenia ku temu prawnych warunków. 

Wzgląd na ten aspekt zagadnienia był powodem posłużenia się w projekcie 

pojęciami ogólnymi. Tworząc prawne ramy korzystania z tej konsensualnej formy 

zakończenia postępowania pozostawiamy w ten sposób praktyce pole do oceny możliwości i 

celowości jej użycia. W ten sposób nowa instytucja procesu administracyjnego przybiera 

postać alternatywnej, a przy tym wysoce elastycznej formy procedowania w sprawach 

adminstracyjnych. Nie może być inaczej przy wprowadzaniu tego typu nowości, tak 

zasadniczo różniącej się od znanych nam dotąd klasycznych form zakończenia postępowania 

w postaci indywidualnego aktu administracyjnego z typowym dla niego elementem 

władczości.  

Dlatego nie podzielam zastrzeżeń co do braku definicji użytych w projekcie pojęć, 

czy zbyt ogólnego ich charakteru418. Był to zabieg celowy i świadomy. W prawie 

administracyjnym, w tym w prawie procesowym, znajdziemy zresztą wiele przykładów 

świadomego użycia przez ustawodawcę pojęć nieostrych i klauzul generalnych (np. „ważny 

interes”, „niezwłocznie”, „interes publiczny”, „słuszny interes strony”, „obejście ustawy”)419. 

Jest to typowy środek techniki prawodawczej, który ma zapewnić elastyczność teksu 

prawnego i praktyka doskonale sobie z tym radzi. Można zakładać, że tak samo będzie w 

przypadku użytych w projekcie określeń: „postępowanie wyjaśniające”, „nadmierne trudności 

lub koszty”, „obejście i nadużycie prawa”, „niemożliwe lub istotnie utrudnione”. Nie widzę 

więc powodu ich definiowania. 

Odnosząc się do uwag bardziej szczegółowych należy stwierdzić co następuje: 

1) Zgadzam się ze stwierdzeniem, że w wielu sprawach zawarcie umowy będzie 

niedopuszczalne420. Jednak ze względu na rozległość i złożoność regulacji prawa 

administracyjnego nie jesteśmy w stanie na obecnym etapie prac stworzyć 

enumeratywnego katalogu spraw, w których będzie to możliwe421. Kwestię tę 

świadomie pozostawiono praktyce. Twórcy projektu przyjęli założenie, że pole 

dla stosunków umownych istnieje zwłaszcza tam, gdzie prawo nie reguluje 

wyczerpująco (bo nie jest w stanie) warunków przyznania praw i nałożenia 
                                                
418 Uwagi: Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministra Pracy i Polityki Społecznej, Ministra Sprawiedliwości, 
Wojewody Łódzkiego, Wojewody Mazowieckiego, Prezesa UKE, Kancelarii Prezesa Rady Ministrów. 
419 Zob. A. Choduń, A. Gomułowicz, A. Skoczylas, Klauzule generale i zwroty niedookreślone w prawie 
podatkowym i administracyjnym, Warszawa 2013, s.  
420 Uwaga Ministra Pracy i Polityki Społecznej. 
421 Uwaga Prezesa UOKiK. 
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obowiązków. Przykładów takich sytuacji dostarcza praktyka, wskazać można w 

szczególności postępowania zmierzające do wydania decyzji o charakterze 

prognoz i ocen ryzyka, których wynik z natury rzeczy jest niepewny422. Moim 

zdaniem, czyni to zasadnym postulat wprowadzenia do k.p.a. umowy, która – 

wzorem niemieckiej ugody – byłaby wygodnym, odpowiadającym potrzebom 

praktyki, instrumentem kształtowania stosunków społecznych w sytuacjach 

złożonych i nietypowych. Nie może ona więc być użyta w każdym przypadku423, 

ale tylko w określonych warunkach. 

2) Nie zgadzam się z uwagą, że określenie przesłanek uzasadniających uznanie 

umowy za nieważną może powodować naruszenie bezpieczeństwa i pewności 

obrotu424. Należy podkreślić, że przesłanka „obejścia lub nadużycia prawa” nie 

jest jedyną przesłanką uznania umowy za nieważną, lecz uzupełnia katalog tych 

przesłanek w postaci: zawarcia umowy z naruszeniem przepisów prawa (o 

umowie administracyjnej i pozostałych przepisów kodeksu), w tym w 

przypadkach uzasadniających wznowienie postępowania administracyjnego lub 

stwierdzenie nieważności decyzji. Zatem nie tylko obejście lub nadużycie prawa 

jest przesłanką nieważności umowy, lecz także katalog przyczyn wznowienia 

postępowania lub stwierdzenia nieważności decyzji. Klauzula „obejścia lub 

nadużycia prawa” ma natomiast na celu eliminację z obrotu umów nie 

naruszających wspomnianych przepisów, ale zawartych w celach sprzecznych z 

ustawą (eliminacja pola do nadużyć, czy niebezpieczeństwa korupcji)425.  

3) Tryb stwierdzenia nieważności umowy został w projekcie przewidziany, choć 

projektodawcy wykluczyli tu drogę administracyjną, nie ma więc podstaw do 

wskazywania organu uprawnionego do unieważnienia umowy426. W projekcie 

przewidziano, że stwierdzenia nieważności umowy administracyjnej można 

dochodzić na drodze sądowoadministracyjnej. Zgodnie z projektem, skargę o 

                                                
422 Zob. E. Pache: Tatbestandliche Abwägung und Beurteilungsspielraum, Tübingen 2001, s. 127; należą do nich 
m.in. decyzja o wyrażeniu zgody na lokalizację zjazdu z drogi publicznej, o której mowa w art. 29 ustawy z 21 
III 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 260 ze zm.), czy decyzja o środowiskowych 
uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia, przewidziana w art. 71 ustawy z 3 X 2008 r. o 
udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o 
ocenach oddziaływania na środowisko (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1235 ze zm.).  
423 A tak zdaje się to widzieć Minister Sprawiedliwości – por. jego uwagę o braku jakichkolwiek wyłączeń 
możliwości zawarcia umowy.  
424 Uwaga Ministra Pracy i Polityki Społecznej. 
425 Na możliwość zaistnienia takich nadużyć zwracali uwagę w ramach uwag: Minister Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi oraz KPRM. 
426 Uwaga Wojewody Łódzkiego i Prezesa UKE. 
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stwierdzenie nieważności umowy administracyjnej będzie mógł wnieść każdy, 

kto ma w tym interes prawny, w terminie trzydziestu dni od dnia powzięcia 

informacji o okoliczności stanowiącej podstawę do stwierdzenia nieważności 

umowy, za pośrednictwem organu będącego stroną umowy. Organ ten będzie 

miał obowiązek przekazać skargę sądowi wraz z aktami sprawy i odpowiedzią na 

skargę w terminie 14 dni od dnia jej wniesienia. Nieważność umowy będzie mógł 

więc stwierdzić wyłącznie sąd administracyjny. Za wysunięciem takiej 

propozycji przemawiał fakt, że w aktualnym stanie prawnym sądy 

administracyjne dysponują już taką kompetencją orzekając w sprawach ze skarg 

zainteresowanych podmiotów, które mają lub miały interes w zawarciu umowy 

koncesji i które poniosły lub mogły ponieść szkodę w wyniku czynności 

podjętych przez koncesjodawcę z naruszeniem przepisów ustawy o koncesji na 

roboty budowlane lub usługi. W wyniku jej rozpatrzenia sąd może, oprócz 

uchylenia czynności podjętych przez koncesjodawcę oraz utrzymania w mocy 

postanowień umowy, orzec o jej unieważnieniu. W toku prac nad projektem 

uznano, że nie ma przeszkód, by analogiczne rozwiązanie odnieść do umów 

administracyjnych. Jego wprowadzenie uzasadnia wzgląd na potrzebę 

zapewnienia pewności i bezpieczeństwa obrotu w sytuacjach spornych.  

4) W związku z tym pozostaje uwaga dotycząca kwestii momentu „odżycia” 

uprawnienia organu do wydania decyzji427 – w razie stwierdzenia nieważności 

umowy przez sąd, momentem tym będzie chwila uprawomocnienia się wyroku. 

5) Zgłaszany w ramach uwag problem naruszenia przez proponowane 

rozwiązania zasady praworządności i prawdy obiektywnej428 analizowałam w 

opracowaniu „Umowa administracyjna w kodeksie postępowania 

administracyjnego (propozycja regulacji)”429. Wskazałam tam argumenty 

przemawiające współcześnie za potrzebą i dopuszczalnością odejścia od 

tradycyjnego ujmowania zasady związania administracji prawem, do których 

należy przede wszystkim niedoskonałość prawa. Należy zaznaczyć, że z art. 7 

Konstytucji RP wynika ogólne zastrzeżenie wyłączności ustawy jako podstawy 

działań podejmowanych przez władzę wykonawczą, zastrzeżenie szczegółowe, 

dotyczące ingerencji w prawa podstawowe, znajduje się w art. 31 ust. 3 

                                                
427 Uwaga Ministra Pracy i Polityki Społecznej 
428 Uwaga Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi i Wojewody Dolnośląskiego. 
429 PiP nr 2/2015. 
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Konstytucji (ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i 

praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie) i dodatkowo w niektórych innych 

przepisach ustawy zasadniczej (np. art. 41 ust. 1, art. 52 ust. 3). Moim zdaniem, 

nie ma przeszkód do przyjęcia, że obszar nie objęty tą regulacją stanowi 

potencjalne pole dla stosunków umownych w administracji. Z pragmatycznego 

punktu widzenia natomiast zasada ścisłego związania administracji prawem 

powinna wchodzić w grę wszędzie tam, gdzie jest to możliwe i konieczne, tam 

natomiast, gdzie prawo nie jest w stanie nadążyć za zmieniającymi się 

warunkami życia społecznego, albo z innych przyczyn nie jest możliwe 

uregulowanie w sposób wyczerpujący warunków przyznania praw i nałożenia 

obowiązków, tworzy się naturalna przestrzeń dla form konsensualnych. 

Ustawodawca zdaje sobie zresztą z tego sprawę nie od dzisiaj, że zasięg regulacji 

prawnej musi pozostać ograniczony do przypadków poddających się tej regulacji. 

Z tego właśnie powodu rozszerza się zakres uznania administracyjnego, te same 

względy przesądzają o tworzeniu zwrotów niedookreślonych. Jak podkreśla się w 

literaturze, „uznanie jest automatycznym (…) następstwem rozległości 

normowanych materyj, ograniczonych możliwości techniki legislacyjnej, a 

przede wszystkim świadomego przesuwania punktu ciężkości od stanowienia do 

stosowania prawa (…). Ustawodawca licząc się z zasięgiem i skomplikowanymi 

warunkami aktywności administracyjnej, coraz częściej unika wkraczania w 

szczegóły, a poprzestaje na dyrektywach ogólnych pozostawiających szerokie 

pole dla uwzględniania przez administrację swoistych okoliczności spawy”430. 

Zjawiskiem niemal powszechnym jest odchodzenie od kazuistyki normowania na 

rzecz „otwarcia” systemu prawnego na czynniki pozaprawne. W ramach każdej z 

wyróżnianych w nauce, będących tego przejawem tendencji podkreśla się, że „w 

celu osiągnięcia jakiegoś satysfakcjonującego stanu elastyczności prawa oraz 

jego adekwatności w odniesieniu do zmieniających się stosunków, ocen i norm 

społecznych, konieczne jest korzystanie w obrocie prawnym z takich kryteriów, 

sposobów wyznaczania zachowań oraz środków kontroli tych zachowań, które 

nie są ani wyznaczone, ani dokładniej określone przez obowiązujące przepisy 

prawne”431 . Z tego powodu uważam, że obecnie należy na nowo poszukiwać 

                                                
430 J. S. Langrod: Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej. Reprint, Zakamycze 2003, s. 206-
207. 
431 L. Leszczyński: Tworzenie generalnych klauzul odsyłających, Lublin 2000, s. 46-47. 
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odpowiedzi na pytanie o granice zastrzeżenia wyłączności ustawy jako podstawy 

działań administracji (co może, a co musi być przedmiotem regulacji ustawowej). 

Należy jej udzielić przy uwzględnieniu potrzeby zachowania „umiaru 

legislacyjnego”, zakładającego pozostawienie władzy wykonawczej możliwie 

szerokich sfer działania. Z tego powodu nie widzę sprzeczności między zasadą 

praworządności a możliwością załatwienia sprawy administracyjnej w ramach 

konsensu.  

6) Odnosząc się do uwag wskazujących na potrzebę wydłużenia terminu 3 

letniego od zawarcia umowy, po upływie którego nie można już powoływać się 

na nieważność umowy, do 5 lat (tak jak w przypadku przedawnienia dochodzenia 

należności publicznoprawnych)432, czy też zrównania go z terminem 

dopuszczalności stwierdzenia nieważności decyzji433, chciałabym zwrócić 

uwagę, że w toku prac Zespołu alternatywy takie były przedmiotem dyskusji. 

Uznano wówczas za zasadne wprowadzenie terminu krótszego, ale nie 

sprzeciwiałabym się jego wydłużeniu do 5 lat zgodnie z sugestia zawartą w 

Uwagach. 

7) Nie zgadzam się z zawartym w Uwagach stwierdzeniem, że „odroczenie 

wydania decyzji” stanowi wymagającą doprecyzowania nowość434. Twierdzeniu 

temu przeczy treść obecnego art. 116 § 1 k.p.a., zgodnie z którym organ 

administracji publicznej „odroczy wydanie decyzji” i wyznaczy stronom termin 

do zawarcia ugody, jeżeli złożą one zgodne oświadczenie o zamiarze jej 

zawarcia. Moim zdaniem, nie wymaga doprecyzowania ani to, w jakiej formie 

odroczenie następuje, ani czy przysługuje tu środek zaskarżenia, ani też 

określenie granic czasowych odroczenia. W tej ostatniej kwestii należy kierować 

się zasadą szybkości i prostoty postępowania (art. 12 k.p.a.), a samo odroczenie – 

jako „kwestia wynikająca w toku postępowania” będzie wymagało wydania 

postanowienia (art. 123 k.p.a.). Na to postanowienie nie przysługuje zażalenie 

(art. 141 § 1 k.p.a.). 

8) W związku z uwagą o braku przepisów wskazujących tryb dochodzenia 

roszczeń w razie niewykonania umowy przez stronę435, należy odesłać do 

towarzyszących projektowi propozycjom zmian w ustawie o postępowaniu 
                                                
432 Uwaga Wojewdy Łódzkiego. 
433 Uwaga Wojewody Dolnośląskiego. 
434 Uwaga Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. 
435 Uwaga Wojewody Łódzkiego. 
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egzekucyjnym w administracji. Propozycje te zakładają, że w razie niewykonania 

umowy przez jednostkę wchodziłoby w grę uruchomienie administracyjnego 

postępowania egzekucyjnego. Tytuł egzekucyjny stanowiłaby w tym przypadku 

umowa, na podstawie której organ będący stroną umowy (wierzyciel) 

wystawiałby tytuł wykonawczy. W pozostałym zakresie egzekucja prowadzona 

byłaby na zasadach analogicznych, jak w przypadku obowiązków 

publicznoprawnych wynikających z innych tytułów egzekucyjnych. Przy takim 

ujęciu jednostka miałaby zapewnioną pełną ochronę prawną przysługującą 

zobowiązanym, z której mogłaby skorzystać w razie wszczęcia egzekucji mimo 

wykonania zobowiązania lub nieważności umowy. W takiej sytuacji zgłoszenie 

zarzutu nieistnienia egzekwowanego obowiązku (art. 33 pkt 1 u.p.e.a.) 

pociągałoby za sobą możliwość poddania tej kwestii kontroli instancyjnej, a 

następnie – ewentualnie – sądowej.  W ten sposób kognicją sądów 

administracyjnych zostałyby objęte spory ze stosunków umownych. To 

rozwiązanie wraz z przewidzianą wcześniej możliwością wniesienia skargi o 

stwierdzenie nieważności umowy pozwala, moim zdaniem, na wpisanie 

koncepcji umów administracyjnych w istniejące u nas mechanizmy sprawowania 

sądowej kontroli administracji. 

 

 

  
 

 


