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1. UWAGI OGOLNE

W doktrynie przyjmuje sie, ze postepowanie administracyjne jest
wszczynane 1 prowadzone w celu ,zalatwienia sprawy”. Pojecie to nale-
zy rozumieé szeroko, jako zwigzane z kazdg formg orzekania w spra-
wie indywidualnej. W Kodeksie postepowania administracyjnego! (da-
lej jako k.p.a.) odrézniono dwa rodzaje rozstrzygniec: decyzje i postano-
wienie (tzw. zewnetrzne akty administracyjne indywidualne). Wsku-
tek nowelizacji k.p.a. z 1980 r.2 przybyla jeszcze jedna forma zalatwie-
nia sprawy w postepowaniu administracyjnym ogélnym - ugoda. Za-
sadniczo wiec zalatwienie sprawy moze nastgpi¢ bgdz w formie aktu
administracyjnego, bgdz przez zatwierdzenie ugody postanowieniem —
czyli rowniez aktem administracyjnym. Zatem organ stosuje jedng praw-
ng forme dzialania administracji — akt administracyjny indywidualny,
a pomocniczo stosowana jest takze ugoda, ktora w skutkach zewnetrz-
nych jest zréwnana z decyzja®.

* Mgr Bartosz Majchrzak ~ asystent w Katedrze Postgpowania Administracyjne-
go Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego, Warszawa

! Ustawa z 14.4.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j.: Dz. U.
z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.

2 Art. 11 pkt 55 ustawy z 31.1.1980 r. o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. Nr 4, poz. 8
z pozn. zm.

3 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administra-
cyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2001, s. 204-205.
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Na gruncie obowigzujgcych przepiséw proceduralnych ugode ad-
ministracyjng mozna okresli¢ jako zawarte przed organem administra-
cyjnym porozumienie stron, regulujgce ich wzajemne prawa i obowigz-
ki w indywidualnej sprawie bedgcej przedmiotem postepowania admi-
nistracyjnego?, ktéremu moc prawng nadaje dopiero zatwierdzenie przez
organ. Jak slusznie zauwaza A. Wiktorowska, ugoda administracyjna
stanowigc, jako porozumienie stron, przejaw autonomii woli stron (dys-
pozytywnosci), powigzana jest rowniez z elementami wladczego dziala-
nia administracji (oficjalnosci). Przejawem wladztwa jest zatwierdze-
nie lub odmowa zatwierdzenia ugody przez organ administracji pu-
blicznej. Zajecie pozytywnego stanowiska przez organ w tej kwestii
bedzie tg jego czynnos$cia, za poSrednictwem ktorej realizuje on kompe-
tencje do zalatwienia sprawy administracyjnej, w sytuacji, gdy nie wy-
daje merytorycznej decyzji; bowiem ani ustawa nie pozbawila go kom-
petencji do zalatwienia sprawy administracyjnej, ani tez on sam nie
moze wyzby¢ si¢ tej kompetenc)i, cedujac ja na strony zawierajgce ugo-
de. Z powyzszego wynika nastepujgcy wniosek: ugoda de lege lata jest
syntezg elementdéw bedgcych przejawem jednoczesnie obu zasad — ofi-
cjalnosci i dyspozytywnosci. Dlatego tez okreslana bywa jako przejaw
tzw. dyspozytywnos$ci kontrolowanej (ograniczonej), ze wzgledu na wy-
mog zatwierdzenia porozumienia stron przez oficjalny czynnik?.

Ugoda nie stanowi zasadniczej formy zalatwienia sprawy admi-
nistracyjnej, niemniej jednak jej range podkresla fakt, iz przybiera for-
me nie tylko samodzielnej instytucji prawnej, lecz rowniez zasady ogo6l-
nej postepowania administracyjnego (art. 13 k.p.a.). Ugoda ma przy
tym charakter powszechny, bowiem mozliwosé jej zawarcia nie ograni-
cza sig¢ jedynie do przypadkéw wprost okreslonych w przepisach prawa
materialnego®. W art. 13 § 1, 114 1 115 k.p.a. wymienione zostaly prze-
stanki, ktoérych laczne spelnienie warunkuje dopuszczalnosé zawarcia
ugody w postepowaniu administracyjnym. Po pierwsze, sprawa admi-
nistracyjna zalatwiana w formie decyzji administracyjnej’ musi byé

4 W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postgpowanie admini-
stracyjne — zagadnienia podstawowe, Warszawa 2002, s. 126,

5 A. Wiktorowska, Zasada ugodowego zatatwiania spraw spornych w k.p.a. [w:]
Organizacja i funkcjonowanie administracji panstwowej. Ksiega poswiecona Jerzemu
Stuzewskiemu, Studia Iuridica XVIII/1990, s. 229-230.

8 Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 328.

" Por. wyrok NSA z 27.4.1983 r., SA 297/83, ,,Gospodarka —~ Administracja Pan-
stwowa” 1987, nr 2, s. 46: ,(...) ugoda administracyjna moze by¢ zawarta wylgcznie
w sprawie, ktéra podlega zalatwieniu w drodze administracyjne;j”.
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zawisla przed organem administracji publicznej. Po drugie, za ugodo-
wym zalatwieniem sprawy przemawia charakter sprawy administra-
cyjnej, a zatem w sprawie muszg wystepowaé co najmniej dwie strony,
ktérych interesy sg sporne (art. 13 § 1 k.p.a.), a rozbieznos¢ tych inte-
res6w moze by¢ usunieta przez wzajemne ustepstwa stron. Po trzecie,
zawarcie ugody powinno przyczyni¢ sie do uproszczenia lub przyspie-
szenia postepowania. Po czwarte, ugodowemu zalatwieniu sprawy ad-
ministracyjnej nie sprzeciwia si¢ przepis prawa (np. art. 118 ust. 2
ustawy z 21.8.1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami®). Po pigte wresz-
cie, ugoda moze by¢ zawarta w okresie od daty wszczecia postepowania
w danej instancji do czasu wydania przez organ decyzji w sprawie. Za-
warcie ugody dopuszczalne jest zaréwno w postepowaniu zwyklym
(w I instancji i w postepowaniu odwolawczym), jak réwniez po weryfi-
kacji decyzji w postepowaniach nadzwyczajnych, kiedy zostaje otwo-
rzona mozliwo$¢ merytorycznego rozpatrzenia sprawy?®.

Inicjatywa zawarcia ugody administracyjnej nalezy oczywiscie do
stron postepowania. Jednakze rowniez pracownik organu prowadzacy
postepowanie administracyjne moze zainicjowaé jej zawarcie. Z mocy
bowiem art. 13 § 2 k.p.a. cigzy na nim obowigzek naklaniania (ale bez
mozliwosci uzycia $rodkow przymusu) stron do zawarcia ugody, o ile
oczywiscie zachodzg przestanki warunkujgce jej dopuszczalnosé. Jezeli
strony zlozg zgodne o§wiadczenie o zamiarze zawarcia ugody, organ
prowadzacy postepowanie powinien odroczy¢ wydanie decyzji i wyzna-
czy¢ stronom termin do zawarcia ugody (art. 116 § 1 k.p.a.). W przy-
padku gdy ugoda ma dotyczy¢ kwestii, ktorych rozstrzygniecie wyma-
ga zajecia stanowiska przez inny organ, stosuje sie odpowiednio art.
106 k.p.a. (art. 118 § 2 k.p.a.). Niewyrazenie przez strony woli zawar-
cia ugody, odstgpienie od zamiaru zawarcia ugody, a takze niedotrzy-
manie przez strony wyznaczonego terminu do zawarcia ugody powodu-
je, ze organ zalatwia sprawe w drodze decyzji administracyjnej. Ugode
sporzgdza sie na piSmie, przy dopelnieniu formy okreslonej w art. 117
§ 1 k.p.a. Fakt zawarcia przez strony ugody nalezy odnotowaé w proto-
kole (art. 117 § 2 k.p.a.). Nalezy ponadto zauwazy¢, iz ugoda moze do-
tyczyé nie tylko calo$ci sprawy, lecz rowniez jej czesci!®. W tym drugim

8 T,;j. Dz. U. 2 2000 r., Nr 46 poz. 543, z pozn. zm.

9 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2002, s. 516-518; W. Chroscielewski [w:] W. Chroéscie-
lewski, J. P. Tarno, op.cit., s. 127.

10 W dalszych rozwazaniach koncentruje si¢ na kwestiach dotyczgcych ugody wy-
czerpujgcej przedmiot postepowania, choé cze$é uwag odnosi sie rowniez do ugody za-
latwiajacej fragment sprawy bedgcej przedmiotem postepowania; co do zagadnien zwig-
zanych z ugodg zalatwiajgcg fragment sprawy administracyjnej zob. W. Dawidowicz,
Ugoda w postepowaniu administracyjnym, PiP 1980, nr 3, s. 27-28.

141



Bartosz Majchrzak

przypadku co do pozostalych kwestii jest podejmowana decyzja cze-
$ciowa, zawierajgca rozstrzygniecie uwzgledniajgce fakt istnienia za-
twierdzonej ugody*.

2. PRZESLANKI ZATWIERDZENIA
(ODMOWY ZATWIERDZENIA) UGODY ADMINISTRACYJNEJ

Ugoda administracyjna jest rownorzedng z decyzjg formg zala-
twienia spraw administracyjnych. Jako akt zastepujacy decyzje, a wigc
urzeczywistniajgcy w postepowaniu norme prawa administracyjnego,
nie zas norme prawa cywilnego, nie moze nie podlega¢ kontroli organu
prowadzacego postepowanie i nie moze obowiazywaé bez wyrazenia
przez ten organ stosownej aprobaty. Wyrazem tej aprobaty bedzie za-
twierdzenie ugody przez organ wlasciwy do rozpoznania i rozstrzygnie-
cia sprawy. Stanowi ono bowiem ustawowy wymog dla waznos$ci ugody
—bez zatwierdzenia nie wywoluje ona zadnych skutkéw prawnych i nie
wchodzi do obrotu prawnego. Ma to na celu, aby — z punktu widzenia
zgodnos$ci z prawem administracyjnym — ugoda regulowata stosunki
miedzy stronami tak, jak uczynitby to organ prowadzacy postepowanie
w swojej decyzji, gdyby zawarcie ugody nie doszlo do skutku'?. Zatwier-
dzenie ugody jest zatem alternatywa kompetencji do zalatwienia spra-
wy administracyjnej w drodze decyzji merytorycznej przez organ, przed
ktorym toczy sie postepowanie?s.

Z powyzszych wzgledéw trzeba uzna¢ za w pelni zasadne brzmie-
nie art. 118 § 1 k.p.a., ktory stanowi, iz ugoda wymaga zatwierdzenia
przez organ administracji publicznej, przed ktorym zostala zawarta.
Przepis ten nalezaloby interpretowaé w ten sposob, ze strony po zawar-
ciu ugody winny zwrocié sie do organu prowadzgcego postepowanie
z wnioskiem o jej zatwierdzenie!*. Zgodnie z art. 118 § 3 k.p.a. praw-
nym kryterium zatwierdzenia ugody lub odmowy jej zatwierdzenia jest
zgodno$c¢ (niezgodno$é) ugody z przepisami prawa; uwzglednienie (nie-
uwzglednienie) w tresci ugody stanowiska organu jezeli ugoda dotyczy

1t J. Jendroska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
dJ. Borkowskiego, Warszawa 1989, s. 214.

12 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 116-117.

13 A. Wiktorowska {w:] Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe i egze-
kucyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 1998, s. 161.

14 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne..., s. 117.
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kwestii, ktorych rozstrzygniecie wymaga zajecia stanowiska przez inny
organ (art. 106 k.p.a.) oraz zgodnos$¢ ugody z interesem spotecznym
i stusznym interesem stron (naruszenie interesu spotecznego bgdz stusz-
nego interesu stron).

Stosownie do brzmienia art. 118 § 3 k.p.a. organ administracji
publicznej odméwi zatwierdzenia ugody zawartej z naruszeniem pra-
wa. Prawidlowos¢ ugody jako czynnosci proceduralnej i zarazem czyn-
nosci prawnej powinna by¢ oceniana w $wietle zachowania wymagan
okreslonych przepisami prawa administracyjnego materialnego, prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego i odpowiednio prze-
pisami Kodeksu cywilnego's. Po pierwsze wigc, omawiana przyczyna
obejmuje swoim zakresem naruszenie przepisow admlmstracyjnego
prawa materialnego, ktore przejawiaé sie bedzie zaréwno w narusze-
niu przestanek materialnoprawnych dopuszczalnosci zawarcia ugody
(zatwierdzajgc ugode organ obowigzany jest ustali¢ ponownie dopusz-
czalno$¢ jej zawarcia, a zatem moze zmieni¢ swg ocene przyjetg przy
wyrazeniu zgody na jej zawarcie), jak i w takim uksztaltowaniu tresci
ugody, ktora jest sprzeczna z tymi przepisami, np. gdy przepisy prawa
materialnego nie dopuszczajg takich nastepstw prawnych w danym
stanie faktycznym. Po drugie, naruszenie prawa moze oznacza¢ naru-
szenie przepisow prawa procesowego, tj. trybu, formy zawarcia ugody
i elementoéw struktury ugody'¢. W. Dawidowicz twierdzi, iz odmowe za-
twierdzenia ugody z powodu zawarcia jej ,,z naruszeniem prawa” nale-
zy rozumie¢ jako sankcje za naruszenie wylgcznie prawa administra-
cyjnego!’. Moim jednak zdaniem nalezaloby opowiedzie¢ si¢ za stano-
wiskiem A. Wrébla, zgodnie z ktorym prawidtowos¢ ugody powinna byé
oceniana rowniez w kontekscie zachowania wymagan okreslonych od-
powiednio przepisami Kodeksu cywilnego dotyczgcymi np. wad oswiad-
czen woli8,

Pewna watpliwos¢ zwigzana z powyzszg przestankg moze rodzi¢
si¢ na tle brzmienia art. 117 § 1 k.p.a. przewidujgcego m.in. wymoég
podpisania ugody przez pracownika organu administracji publicznej
upowaznionego do jej sporzgdzenia. W. Dawidowicz w tej kwestii wypo-
wiedzial nastepujacy poglad: ,trudno wiec sobie wyobrazié, aby pra-
cownik nie zasiegal w watpliwych kwestiach rady swego przetozonego

5 Ustawa z 23.4.1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93, z p6zn. zm.

16 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 522.

17 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 68.

18 A, Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Krakéw 2000, s. 667.
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i sporzadzil ugode, ktorg pdzniej ten przelozony uzna za naruszajgcg
prawo”!®. Ustosunkowujac sie do powyzszego twierdzenia nalezy uznacé,
ze pracownik organu nie moze odmowié sporzgdzenia ugody uzasad-
niajgc to zawarciem jej z naruszeniem prawa. Przemawia za tym tres¢
przepisu art. 118 § 1 k.p.a., z ktérego wynika, iz zgodnos¢ ugody z pra-
wem jest oceniana dopiero w postepowaniu w sprawie jej zatwierdze-
nia, a pracownik organu nie jest uprawniony do samodzielnego ksztal-
towania tresci ugody. Przyjecie innej wykladni czyniloby zbednym wy-
moég zatwierdzenia ugody przez ten organ, przed ktorym zostala za-
warta (art. 118 § 1 k.p.a.). Jednakze pracownik organu powinien po-
uczy¢ strony, ze organ nie zatwierdzi ugody zawartej z naruszeniem
prawa i nie wywrze ona skutkéw prawnych?.

Zgodnie z bezposrednim rozumieniem przepisu art. 118 § 3 k.p.a.
organ administracji publicznej odmoéwi zatwierdzenia ugody nie
uwzgledniajgcej stanowiska organu wspoéldzialajacego (art. 106 k.p.a.).
Obowigzek wspoldzialania nakladajg przepisy prawa materialnego,
uzywajgc szeregu okreslen, majgcych znaczenie w ocenie doniostosci
stanowiska zajmowanego przez organ, z ktorym nalezy wspétdziataé¢
przed wydaniem decyzji?*. Omawiang przyczyne nalezy odnie$¢ do
przypadkéw, gdy przepis prawa materialnego stanowi o mocy wigzg-
cej stanowiska organu wspéldzialajacego (np. wydawanie decyzji ,za
zgoda organu, ,w uzgodnieniu”). Nalezy je wowczas uwzgledni¢ w tresci
ugody?2. Wobec powyzszego niestuszne wydaje sie twierdzenie W. Da-
widowicza, ze strony powinny mie¢ moznos¢ zawarcia ugody bez wzie-
cia pod uwage ,stanowiska innego organu”, jezeli zostanie udowod-
niona (np. przy pomocy opinii biegtych) jego niezasadno$¢?®. W sytu-
acji za$, gdy przepis prawa nie zobowigzuje do uwzglednienia stano-
wiska innego organu przez organ zalatwiajacy sprawe, ten ostatni
odmowi zatwierdzenia ugody, jezeli zostala ona zawarta przed zaje-
ciem stanowiska przez organ wspéldzialajgcy (art. 106 w zw. z art.
118 § 21 3 k.p.a.)*.

Kolejnym kryterium odmowy zatwierdzenia ugody jest narusze-
nie przez nig interesu spotecznego. Na organie administracji publicz-
nej, zgodnie z zasadg ogolng uwzgledniania interesu spotecznego i stusz-

1% W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 68.

20 A. Wrébel, op.cit., s. 666.

2 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 470.

22 B. Adamiak [w:] ibidem, s. 524.

2 W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 69.

24 A. Wrébel, op.cit., s. 667—668.
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nego interesu obywateli (art. 7 in fine k.p.a.), cigzy obowigzek zagwa-
rantowania nienaruszenia przy rozstrzygnieciu sprawy interesu spo-
tecznego. Obejmuje to réwniez sytuacje, gdy organ nie zalatwia sprawy
administracyjnej w formie decyzji, a uksztaltowanie tresci rozstrzy-
gniecia pozostawiono ugodzie stron?. Wedlug W. Dawidowicza wzglad
na interes spoleczny moze by¢ brany pod uwage przy zawarciu ugody
tylko wtedy, gdy przewiduje to odpowiedni przepis prawa administra-
cyjnego. W zwigzku z tym naruszenie interesu spolecznego jest rowno-
znaczne z naruszeniem prawa. Przyznanie organowi prowadzgcemu
postepowanie kompetencji do odmowy zatwierdzenia ugody, ktora
wprawdzie nie zostala zawarta z naruszeniem prawa, ale ktorg ocenia
on jako ,naruszajgcg interes spoleczny”, oznacza, zdaniem Autora, pod-
wazenie zasady zwigzania wszystkich podmiotéw postepowania admi-
nistracyjnego normami prawa materialnego (zasady legalizmu)®*. Po-
glad powyzszy wydaje sie¢ dyskusyjny, bowiem prowadzi do wniosku, ze
omawiana przestanka odmowy zatwierdzenia ugody jest w istocie zbed-
na, co sprzeciwia sie dyrektywie wykladni jezykowej, zgodnie z ktorg
nie powinno sie ustala¢ znaczenia reguly w taki sposéb, by pewne jej
czesci byly traktowane jako zbedne?.

Wreszcie organ administracji publicznej obowigzany jest odmo-
wic zatwierdzenia ugody naruszajgcej stuszny interes stron. Wprowa-
dzenie tego kryterium ocenié nalezy réwniez z punktu widzenia zasady
ogélnej z art. 7 in fine k.p.a. W doktrynie powszechnie przyjmuje sig, iz
nikt poza strong nie moze orzekaé o tym, co jest dla niej ,stuszne” lub
»nieshuszne”. Jezeli wigc strony zawarty ugode w sposob swobodny i zgod-
nie ze swojg wolg, to zawarly jg zgodnie z tym, co uznaly za swoj ,,stusz-
ny interes”, Nalezy podzieli¢ poglad B. Adamiak, zgodnie z ktorym
nie powinno to prowadzi¢ do zwolnienia organu administracji publicz-
nej z obowigzku czuwania nad tym, czy w tresci ugody nie doszlo do
naruszenia ,stusznego interesu strony”. Nie mozna bowiem wylgczy¢
sytuacji, ze strona w wyniku blednej oceny stanu faktycznego czy sta-
nu prawnego wyrazi zgode na takg tre$¢ ugody, ktéra bedzie w istocie
naruszac¢ jej sluszny interes. Wowczas organ administracji publicznej
obowigzany jest podjaé obrone strony?,

% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 523.

% W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne..., s. 118.

21 A. Wrébel, op.cit., s. 668. y

% W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 69.

2% B. Adamiak [(w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 523.
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3. POSTANOWIENIE O ZATWIERDZENIU
(ODMOWIE ZATWIERDZENIA) UGODY
I SKUTKI PRAWNE JEGO WYDANIA

Na organie administracji publicznej cigzy obowigzek zatwierdze-
nia ugody, jezeli nie stwierdzi istnienia przestanek odmowy jej zatwier-
dzenia (art. 118 § 3 k.p.a.). Przepis art. 119 § 1 k.p.a. dla rozstrzygnie-
‘cia powyzszej kwestii przewiduje forme postanowienia, ktére ma cha-
rakter zwigzany, cho¢ niektore kryteria odmowy zatwierdzenia ugody
oparte sg na pojeciach niedookreslonych (interes spolteczny, stuszny
interes stron)®*. Wspomniane postanowienie powinno byé wydane w cig-
gu siedmiu dni od dnia zawarcia ugody (art. 119 § 1 in fine k.p.a.).
W $wietle tego przepisu pojawia si¢ pytanie: od jakiego momentu be-
dzie liczony ten termin — czy chodzi tu rzeczywiscie o chwile zawarcia
ugody, czyli ztozenia o§wiadczen woli przez strony w przedmiocie uksztal-
towania wzajemnych praw i obowigzkow i podpisania egzemplarza
ugody przez strony; czy moze o date sporzgdzenia ugody zamieszczong
na jej egzemplarzu, a zatem o moment spisania przez pracownika or-
ganu o$wiadczen woli stron i umieszczenia ich oraz innych wymaga-
nych prawem elementéw na egzemplarzu ugody (art. 117 § 1 k.p.a.).
Na tle powyzszych watpliwosci nalezy przyjac, ze sprawa zatwierdze-
nia ugody powinna by¢ zalatwiona w terminie siedmiu dni od daty
uwiecznionej na egzemplarzu ugody®. W razie bezczynnosci organu
administracji publicznej strony mogg podjaé obrone za pomocg $rod-
kéw przewidzianych w art. 37 § 1 k.p.a., a wigc wnies¢ zazalenie do
organu wyzszej instancji na niezalatwienie sprawy w terminie.

Charakter prawny i skutki postanowienia o zatwierdzeniu ugody
sg w literaturze zagadnieniem dyskusyjnym, gdyz zatwierdzona ugoda
wywiera takie same skutki jak decyzja (art. 121 k.p.a.), a w sprawach
nie uregulowanych w rozdziale 8 Dzialu II k.p.a. (,Ugoda”) do ugody
1 postanowienia w sprawie jej zatwierdzenia lub odmowy zatwierdze-
nia stosuje sie¢ odpowiednio przepisy dotyczgce decyzji (art. 122 k.p.a.).

W przedmiocie oceny przepisu art. 122 k.p.a. J. Swiatkiewicz za-
licza postanowienia w sprawie zatwierdzenia ugody do aktow admini-
stracyjnych ,zrownanych przez kodeks z decyzjami”, czego skutkiem

30 G. Laszczyca, Zazalenie w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Krakéw
2000, s. 105,
3t A, Wrébel, op.cit., s. 664 i 669.
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jest poddanie ich kontroli NSA%? niezaleznie od tresci przepisu art. 16
ust. 1 pkt 2 ustawy z 11.5.1995 r. 0 Naczelnym Sgdzie Administracyj-
nym3, Z pogladem tym polemizuje W. Dawidowicz, ktory twierdzi, ze
niezaleznie od szerokosci zakresu odpowiedniego stosowania przepi-
sow dotyczgcych decyzji — zadne postanowienie nie moze wskutek tego
~przeistoczyé sie” w decyzje, lecz pozostaje nadal odrebnym rodzajem
orzeczenia organu administracji publicznej. Zatem pomimo brzmienia
art. 122 k.p.a. postanowienie w sprawie zatwierdzenia (odmowy za-
twierdzenia) ugody pozostaje rownie ,typowe”, jak postanowienia wy-
dawane w toku postepowania administracyjnego w innych sprawach,
poniewaz jest aktem stosowania wylgcznie norm proceduralnych34,

Doktryna pozostaje zgodna co do tego, iz postanowienie w spra-
wie zatwierdzenia ugody ma charakter obligatoryjny, bowiem jego wy-
danie stanowi warunek sine qua non wejscia zawartej ugody do obie-
gu prawnego. Wspomniana cecha lgczy nierozerwalnie omawiane po-
stanowienie z trescig ugody. Nie mozna jednak zapominaé¢ o innym
istotnym aspekcie, a mianowicie: postanowienie to jest rowniez efek-
tem kontroli przeprowadzonej w stosunku do ugody przez organ, przed
ktorym zostata zawarta. W tym ujeciu ma ono charakter autonomicz-
ny (odrebnej czynnosci) wobec samej ugody, a kryteria przeprowadzo-
nej tu kontroli nie majg tylko formalnoprawnego charakteru. Organ
howiem kontroluje ugode z punktu widzenia legalnosci, interesu spo-
tecznego i stusznego interesu stron (art. 118 § 3 k.p.a.). Dlatego tez
postanowienie bedgce efektem tej kontroli nie ma tylko charakteru
procesowego®.

Specyfika postanowienia w kwestii zatwierdzenia ugody wynika
jednak ze skutkow, jakie ono wywotuje, niezaleznie od skutkéw samej
ugody w tym trybie zatwierdzonej. Podstawowym skutkiem postano-

2 J. Swigtkiewicz, Przedmiotowy zakres sqdowej kontroli legalnosci decyzji admi-
nistracyjnej, PiP 1980, nr 3, s. 7 i 16; podobnie A.Wiktorowska, Ugoda administracyj-
na w KPA, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1980, nr 8-9, s. 23.

3 Dz. U. z 1995 r., Nr 74, poz. 368, z p6ézn. zm.

3 W. Dawidowicz, Jeszcze 0 przedmiotowym zakresie sqdownictwa administracyj-
nego w PRL, PiP 1980, nr 10, s. 68.

% J. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowieri w postgpowaniu administracyjnym,
PiP 1983, nr 1, s. 64; odmiennie J. Borkowski, ktéry zauwaza, ze postanowienie w spra-
wie zatwierdzenia ugody ma charakter kontrolny, a ,do obrotu prawnego wchodzi sama
ugoda jako akt konczgcy merytorycznie sprawe, a nie akt jg zatwierdzajacy, gdyz ten ma
charakter li tylko formalny” — zob.: J. Borkowski, Zakres przedmiotowy kodeksu poste-
powania administracyjnego w Swietle nowelizacji, PiP 1980, nr 5, s. 41; za procesowym
charakterem omawianego postanowienia opowiadaja sie réwniez: L. Zukowski [w:] L. Zu-
kowski, R. Sawula, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed Naczelnym Sq-
dem Administracyjnym, Warszawa 2002, s. 111; J. Jendrogka, op.cit., s. 217.
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wienia pozytywnego jest —jak juz wczesniej zostalo powiedziane — wpro-
wadzenie ugody do obiegu prawnego, nadanie jej waloru aktu obowigzu-
jacego, umozliwienie jej wykonalnosci i kontroli, a wigc uruchomienie
jej skutkow materialnoprawnych. Od strony procesowej postanowienie
takie konczy postepowanie administracyjne i z datg kiedy staje sie ono
ostateczne ustaje stosunek procesowy. Konczy ono jednak postgepowanie
»szezegblne”, Jkontrolne” (jego przedmiotem jest kontrola zawartej ugo-
dy), nie zwigzane $cisle z postepowaniem glownym, ktoére zakonczylo sie
lub zostalo przerwane w momencie sporzgdzenia ugody®*. Natomiast
skutkiem postanowienia negatywnego bedzie podjecie przez organ ad-
ministracji publicznej przerwanego postepowania gltéwnego i zalatwie-
nie sprawy decyzjg (jezeli oczywiScie strony nie zlozg zgodnego o§wiad-
czenia o zamiarze ponownego zawarcia ugody). Organ uczyni to za-
wsze, o 1le odmowa zatwierdzenia spowodowana byta wadliwoscig istot-
ng ugody, niemozliwg do usuniecia (trwale naruszenie przepiséw pra-
wa). Odmowa zatwierdzenia ugody spowodowana wadami nieistotny-
mi (np. co do formy) nie stoi na przeszkodzie ich usunieciu i pézniejsze-
mu zatwierdzeniu ugody®’, jednakze tylko w terminie siedmiodniowym
od chwili jej zawarcia®®,

Wezlowym zagadnieniem w konstrukcji ugody jest kwestia wy-
wieranych przez zatwierdzong ugode skutkéw prawnych. Przepis art.
121 k.p.a. stanowi, ze zatwierdzona ugoda wywiera takie same skutki,
jak decyzja wydana w toku postgpowania administracyjnego. Tozsa-
mos$¢ te trzeba rozpatrywaé nie tylko w plaszczyznie procesowej, ale
przede wszystkim w sferze prawa materialnego. Co do skutkéw proce-
sowych zatwierdzona ugoda, jak juz zostato powiedziane, przerywa sto-
sunek procesowy pomiedzy organem orzekajacym w sprawie a strong
i stanowi forme zakonczenia postgpowania w danej instancji. Natomiast
w plaszczyznie materialnoprawnej ugoda taka ustala wigzgce konse-
kwencje normy prawa administracyjnego (nadanie, odebranie, zmiana
zakresu uprawnienia stron lub tez nalozenie, zmiana zakresu obowigz-
kéw cigzacych na stronie), a wiec ksztaltuje tres¢ stosunku material-
noprawnego®®.

Szczegblnego rodzaju konsekwencje rodzi ugoda zawarta w toku
postepowania odwolawczego. W. Dawidowicz nazywa jg ugodg ,réwno-
wazng decyzji ostatecznej” w odréznieniu od ugody zawartej przed or-

3¢ J. Zimmermann, op.cit., s. 64-65.

37 A. Wiktorowska, Ugoda administracyjna..., s. 21.

% J. Jendroska, op.cit., s. 216.

3% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego..., s. 526.
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ganem pierwszej instancji, a wiec ,rownowaznej decyzji nieostatecz-
nej”®. Jednak ugoda zawarta przed organem odwolawczym nie wywo-
luje takich samych skutkéw jak decyzja wydana przez taki organ (por.
art. 138 k.p.a.). Wynika to z brzmienia art. 119 § 2 k.p.a. wylgczajacego
w tym zakresie zastosowanie przepisu art. 121 k.p.a. Gdyby bowiem
przyjaé, ze zatwierdzona ugoda zawarta w postepowaniu odwotawczym
wywoluje takie same skutki jak decyzja organu odwolawczego, wow-
czas oznaczaloby to dopuszczalnos$é okreslania przez strony ugody skut-
kéw proceduralnych zatwierdzonej ugody, co nie znajduje uzasadnie-
nia w koncepcji ugody jako czynnosci proceduralnej**.

Przepis art. 119 § 2 k.p.a. stanowi, iz w przypadku gdy ugoda
zawarta zostala w toku postepowania odwolawczego z dniem, w kto-
rym postanowienie zatwierdzajace takg ugode stalo sie ostateczne, tra-
ci moc decyzja organu pierwszej instancji. W tym miejscu nalezy uczy-
nié¢ ponadto nastepujgce zastrzezenie: o ile rozstrzygniecie sprawy przy-
jete w ugodzie jest odmienne od rozstrzygniecia zawartego w decyzji
organu pierwszej instancji*?. Sformulowanie ,traci moc decyzja organu
pierwszej instancji” nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze skutek ten
nastepuje z mocy prawa, bez potrzeby wydawania decyzji uchylajacej
decyzje organu pierwszej instancji i umarzajgcej postepowanie przed
tym organem (art. 138 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.)*3. Przeciwstawnego sta-
nowiska broni W. Dawidowicz argumentujac je nastepujaco: fakt za-
warcia ugody w postepowaniu odwolawczym nie moze wplywaé na
zmiane form, przy uzyciu ktorych organ odwolawczy ustosunkowuje
sie do decyzji organu pierwsze)j instancji. Stad, zdaniem Autora, uza-
sadniony wydaje sie poglad o utracie mocy takiej decyzji wskutek uchy-
lenia jej przez organ odwolawczy*. Nie wydaje sie¢ to sluszne. Za od-
mienng wykladnig omawianego sformulowania przemawia bowiem
m.in. brzmienie art. 119 § 2 ab initio k.p.a., ktéry przewiduje expressis
verbis utrate mocy decyzji organu pierwszej instancji oraz przepis art.
119 § 2 in fine k.p.a. stanowigc, ze w postanowieniu o zatwierdzeniu
ugody zamieszcza si¢ wzmianke o utracie mocy decyzji organu pierw-
szej instancji. W razie gdyby nalezalo stosowaé¢ w tym wypadku art.
138 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., zbednym byloby umieszczanie w postano-

% W. Dawidowicz, Ugoda..., s. 251 28.

41 A, Wrobel, op.cit., s. 670.

42 W. Dawidowicz, Ugoda..., s. 28.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego..., s. 525.

4“4 W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 70.
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wieniu powyzszej wzmianki. Do decyzji uchylajgcej znalaztyby bowiem
zastosowanie ogolne reguty wejscia do obrotu prawnego, a zatem mu-
sialaby ona zostaé stronie doreczona lub ogloszona®.

Ugoda staje si¢ wykonalna z dniem, w ktérym postanowienie o jej
zatwierdzeniu stalo sie ostateczne (art. 120 § 1 k.p.a.). O ostatecznym
postanowieniu mozemy méowic wtedy, gdy organ wyzszego stopnia utrzy-
mat w mocy postanowienie, na ktére wniesiono zazalenie lub na posta-
nowienie to nie wniesiono zazalenia w terminie i termin ten nie zostal
przywrocony. Tak wiec wykonalnosé uprawnien czy obowiazkéw wyni-
kajgcych z ugody jest uregulowana analogicznie do wykonalnosci upraw-
nien i obowigzkow wyplywajacych z decyzji. Tylko bowiem decyzje osta-
teczne, z zastrzezeniem wyjgtkow wynikajgcych z art. 130§ 3i4 k.p.a,,
podlegajg wykonaniu. W przypadku zatem postanowienia o zatwier-
dzeniu ugody obowigzujg odmienne reguly anizeli co do pozostatych
rodzajéw postanowien, ktére majg ceche wykonalnosci po ich wejsciu
do obrotu prawnego, poniewaz wniesienie zazalenia nie wstrzymuje
z mocy prawa ich wykonalnosci (art. 143 k.p.a.)*. Co do samego pojecia
»wykonalnosé ugody” to nalezy przezen rozumie¢ zar6wno dobrowolne
wykonanie, jak i przymusowe na drodze postgpowania egzekucyjnego
w administracji?’.

Zgodnie z art. 120 § 2 k.p.a. na organie administracji publicznej,
przed ktorym ugoda zostala zawarta cigzy obowigzek potwierdzenia jej
wykonalnosci na egzemplarzu ugody. W zwigzku z trescig art. 120 § 1
k.p.a. nalezy raczej odrzucié poglad B. Adamiak, iz przestankg zarow-
no dobrowolnego, jak i przymusowego wykonania ugody jest nie sam
fakt ostatecznosci postanowienia o zatwierdzeniu ugody, ale potwier-
dzenie jej wykonalno$ci na egzemplarzu ugody*. Sluszne natomiast
wydaje sie stanowisko W. Dawidowicza, ktory przypisuje omawianemu
potwierdzeniu znaczenie jedynie porzgdkowe. Stanowi¢ ma ono bowiem
dla osob trzecich co§ w rodzaju zaswiadczenia, ze postanowienie za-
twierdzajgce ugode jest ostateczne. Skutek prawny w postaci wykonal-
nosci ugody powstaje jednak w dniu, w ktéorym postanowienie o jej za-
twierdzeniu stalo sie ostateczne, nie za§ w dniu potwierdzenia te) wy-
konalnosci na egzemplarzu ugody*.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 525.

4 (Odmiennie A. Wrébel, op.cit., s. 672.

47 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego..., s. 525-526.

48 Ibidem, s. 526.

4 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne..., s. 118-119.
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4. ZASKARZALNOSC UGODY
I POSTANOWIENIA O JEJ ZATWIERDZENIU
(ODMOWIE ZATWIERDZENIA) W TOKU INSTANCJI

Przepis art. 119 § 1 k.p.a. stanowi, iz zatwierdzenie bgdz odmowa
zatwierdzenia ugody nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stu-
zy zazalenie. Tak wigc zaskarzeniu tym Srodkiem prawnym podlegajg
zaréwno rozstrzygniecia negatywne, jak i pozytywne. Celowosé weryfi-
kacji pierwszych nie budzi zadnych watpliwosci ~ jej dopuszczalnosé
ma nie tylko przeciwdziataé¢ niezasadnemu przedtuzaniu postepowa-
nia w sprawie, ale takze i przede wszystkim stworzy¢ gwarancje prze-
strzegania przez organ zasady ograniczonej dyspozytywnosci stron po-
stepowania. Aprobujaco nalezy oceni¢ takze mozliwosé¢ zaskarzania
postanowien pozytywnych. Za takim rozwigzaniem przemawia bowiem
juz sam walor aktu konczacego postepowanie w sprawie®, Jak trafnie
ijednoczesnie w sposob uniwersalny okreslil to W. Dawidowicz: ,Prawo
do wniesienia §rodkéw prawnych w postepowaniu administracyjnym
powinno by¢ rozumiane (...) w ten sposob, iz strona moze postuzyé sie
tym prawem w celu obrony kazdego stanowiska w danej sprawie, ktore
uwaza za odpowiadajgce jej aktualnemu interesowi prawnemu”s’,

Skoro art. 121 k.p.a. traktuje o skutkach zatwierdzonej ugody
analogicznych do skutkéw decyzji, to powinno pojawié si¢ w tym miej-
scu pytanie, czy chodzi o skutki decyzji nieostatecznej, czy tez ostatecz-
nej. Na tym tle rodzi sie ponadto kolejna watpliwosé, czy ztozenie zaza-
lenia na postanowienie o zatwierdzeniu ugody badz o jego odmowie
wyczerpuje wykorzystanie Srodka kontroli przeciwko ugodzie. Odpo-
wiedz na wyzej postawione pytania nie jest prosta. Sytuacja moze sie
roznie ksztaltowaé w zaleznosci od tego, jakie rozstrzygniecie wyda or-
gan, przed ktéorym ugoda zostala zawarta: czy postanowienie o odmo-
wie jej zatwierdzenia (negatywne), czy tez postanowienie o jej zatwier-
dzeniu (pozytywne).

Wydanie przez organ administracji publicznej postanowienia od-
mawiajgcego zatwierdzenia ugody tworzy sytuacje procesowg, w ktorej
strony tej ugody mogg zachowac si¢ w trojaki sposob, a mianowicie:
albo zrezygnujg w ogoéle z zawarcia ugody w danej sprawie i bedg oczeki-

% @G. Laszczyca, op.cit., s. 105.
51 W. Dawidowicz, Ugoda..., s. 26.
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waly na rozstrzygniecie sprawy decyzjg organu prowadzacego postepo-
wanie, albo zrezygnujg z podtrzymywania ugody i zawrg nowg ugode,
uwzgledniajgc przy tym zastrzezenia, ze wzgledu na ktore organ odmé-
wit zatwierdzenia poprzedniej ugody, albo wreszcie bedg obstawaty przy
zawartej ugodzie 1 wowczas wniosg zazalenie na postanowienie odma-
wiajgce jej zatwierdzenia®. Jesli chodzi o ten ostatni wypadek to pod-
stawg zazalenia bedzie roznie formulowany zarzut niezasadnosci odmo-
wy zatwierdzenia ugody, nie zas sama ugoda. Trudno przyjg¢, ze zazale-
nie wyczerpie w tym wypadku mozliwos¢ wykorzystania srodka kontro-
li przeciwko ugodzie, ktorej jeszcze formalnie nie ma, gdyz skutki praw-
ne wywiera dopiero ugoda zatwierdzona (art. 121 k.p.a.)’®. Organ rozpo-
znajgcy to zazalenie moze uchyli¢ zaskarzone postanowienie, co oznacza
ostateczne zatwierdzenie ugody. Natomiast postanowienie organu wy-
zszej instancji utrzymujgce w mocy postanowienie o odmowie zatwier-
dzenia ugody, pozbawia ostatecznie mocy prawnej te ugode, w zwigzku
z czym strony mogg albo zawrzeé ugode po raz wtory (uwzgledniajac
motywy, ktére byly powodem odmowy zatwierdzenia), albo zrezygnowaé
z zawarcia nowej ugody i oczekiwaé decyzji w sprawie®.

Inna sytuacja procesowa bedzie miala miejsce woéwczas, gdy or-
gan, przed ktorym ugoda zostala zawarta wyda postanowienie jg za-
twierdzajace. Sktadajgc zazalenie na takie postanowienie, strony moga
w nim podnie$¢ zarzuty przeciwko samej ugodzie. Przedmiotem takie-
go zazalenia bedzie zatem, ogdlnie mowigc, bezzasadnoéé zatwierdze-
nia ugody. Natomiast kwestionowanie w tej sytuacji samego postano-
wienia bez jednoczesnego kwestionowania tresci ugody nalezaloby uznaé
za wypadek rzadki, bardziej teoretyczny niz praktycznie realny®. Tak
wiec nalezy przyjaé, iz prawo wniesienia zwyklego srodka prawnego
przeciwko ugodzie realizuje sig, stosownie do art. 119 § 1 k.p.a., przez
wniesienie zazalenia na postanowienie zatwierdzajace te ugode. Roz-
wigzanie to jest pod wzgledem skutkéw prawnych réwnowazne skut-
kom odwolania od ugody. Uchylenie przez organ odwotawczy takiego
postanowienia bedzie rownoznaczne z odmowg zatwierdzenia ugody,
poniewaz za$ postanowienie organu odwotawczego w tej sprawie jest
ostateczne, przeto i ugode nalezaloby uwazaé¢ w tym wypadku za po-
zbawiong ostatecznie mocy prawnej. W tej sytuacji strony przy zawie-

52 Tbidem, s. 26-27.

88 1, Zukowski, Z problematyki kontroli rozstrzygnieé nieostatecznych w kpa. Cze$é
IIT ~ kontrola rozstrzygnieé incydentalnych, ,Organizacja—Metody—Technika” 1986,
nr 3, s. 22. ,

% A. Wiktorowska, Ugoda administracyjna..., s. 21.

5 L. Zukowski, Z problematyki kontroli..., s. 22.
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raniu ponownej ugody sg zwigzane motywami, z uwagi na ktore organ
odwolawczy uchylil poprzednie postanowienie zatwierdzajgce ugode®,
Natomiast wydanie w wyniku postepowania zazaleniowego postano-
wienia utrzymujgcego w mocy zaskarzone postanowienie pozytywne
spowoduje, ze ugoda bedzie miala moc rowng decyzji ostatecznej, skoro
wyczerpano wczesniej przystlugujgcy na mocy art. 119 § 1 k.p.a. tok
instancji. Nalezy ponadto pamiegtac, iz uzyska ona takg moc takze wsku-
tek uplywu ustawowego terminu do zlozenia zazalenia na postanowie-
nie o jej zatwierdzeniu i termin ten nie zostanie przywrécony®’.

Na tle tego co dotychczas powiedziano nasuwa si¢ nastepujgcy
wniosek: w jednej sytuacji tzn. zlozenia zazalenia na postanowienie
o odmowie zatwierdzenia oraz przy zalozeniu ewentualnosci jego zmia-
ny w postepowaniu zazaleniowym na postanowienie pozytywne otwar-
ta pozostaje kwestia dopuszczalnosci zwyklego srodka prawnego na
zatwierdzong w ten sposob ugode. Problem ten nie jest prosty do roz-
strzygniecia. Niemniej jednak nalezaloby chyba przyjac hipoteze, ze
tak zatwierdzona ugoda ma moc decyzji ostatecznej. Cel zazalenia zo-
stal bowiem spelniony — efektem jego zlozenia stala si¢ zatwierdzona
ugoda, a zatem nie ma potrzeby otwierania jeszcze raz toku instancji
(odwolanie od zatwierdzonej ugody). Ewentualna kontrola ugody moz-
liwa bedzie przy zastosowaniu §rodkéw nadzwyczajnych.

Rozwazajgc zagadnienie przedmiotu zazalenia, zasygnalizowac
nalezy proby jego ograniczania z uwagi na etap postepowania, na ja-
kim zostalo podjete postanowienie w sprawie zatwierdzenia ugody. Zgod-
nie z art. 16 k.p.a. decyzje wydane przez organ odwolawczy sg ostatecz-
ne, co implikuje niedopuszczalnosé stosowania przeciwko nim zwyklych
Srodkow prawnych. Dlatego tez niektorzy teoretycy twierdza, ze posta-
nowienie zatwierdzajgce ugode zawartg przed organem odwolawczym
(art. 119 § 2 k.p.a.) jest ostateczne i nie przystuguje na nie zazalenie®.
W. Dawidowicz mianowicie reprezentuje poglad, iz skoro zatwierdzona
przez organ odwolawczy ugoda wywoluje skutki prawne réwnorzedne
decyzji ostatecznej w administracyjnym toku instancji, to rowniez po-
stanowienie zatwierdzajgce te ugode nalezy traktowacé jako ostateczne,
W przeciwnym razie powstanie niczym nie uzasadniona rozbiezno$¢
miedzy charakterem procesowym ugody a charakterem postanowie-
nia, ktore nadalo tej ugodzie moc obowigzujgca®. W mojej ocenie za-

% W. Dawidowicz, Ugoda..., s. 26.

57 L. Zukowski, Z problematyki kontroli..., s. 22.

5% Tak tez ibidem.

% J. Jendroska, op.cit., s. 217.

8 W. Dawidowicz, Ugoda..., s. 28~29; tak tez J. Zimmermann, op.cit., s. 66.
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prezentowane stanowisko nie do konca jest przekonywujgce. Zdaje sie
bowiem zupelnie pomijaé¢ odrebnosé tokéw postepowania gtéwnego (tu
konczgcego sie ugodg albo decyzjg) i postepowania ,szczegolnego” (,kon-
trolnego”), ktorego akt koncowy ma forme postanowienia. Owa odreb-
no$¢ powoduje, ze do tego drugiego postepowania takze znajduje w pel-
ni zastosowanie zasada ogélna dwuinstancyjnosci (art. 15 k.p.a.). Za-
tem kazde wydane w postepowaniu odwolawczym postanowienie, jesli
tylko przepis przewiduje od niego zazalenie i nie wprowadza w tym
zakresie wyraznych ograniczen, jest postanowieniem pierwszoinstan-
cyjnym, w stosunku do ktérego legitymowany podmiot moze urucho-
mi¢ dwuinstancyjny tok zazaleniowy®!.

Na marginesie powyzszych rozwazan wylania sie interesujgca
kwestia: skoro od postanowienia w sprawie zatwierdzenia ugody za-
wartej przed organem drugiej instancji przystuguje dalszy tok instan-
cyjny w trybie zazaleniowym przewidzianym w art. 119 § 11 art. 141
§ 1 k.p.a., przenoszacym jednak sprawe do organu wyzszego stopnia, to
bedziemy mieli do czynienia z sytuacjg, w ktorej organy administracji
publicznej orzekajg az na trzech szczeblach, i to w zwyklym (instancyj-
nym) trybie. Wedlug A. Bromera w takim wypadku mozemy méwié
o ,tréjinstancyjnym” toku zatatwiania spraw®,

5. KONTROLA UGODY I POSTANOWIENIA O JEJ ZATWIERDZENIU
(ODMOWIE ZATWIERDZENIA)
PRZY ZASTOSOWANIU SRODKOW NADZWYCZAJNYCH

W doktrynie raczej zgodnie przyjmuje sie, ze postanowienie za-
twierdzajgce ugode (odmawiajgce zatwierdzenia ugody) moze zostac
wzruszone w wyniku wznowienia postepowania (dotyczy jedynie posta-
nowienia ostatecznego), a takze wskutek stwierdzenia jego niewaznosci
(dotyczy zaréwno postanowienia ostatecznego, jak i nieostatecznego).
Pojawia si¢ jednak pytanie: jaka jest podstawa prawna odpowiedniego
zastosowania powyzszych nadzwyczajnych trybow weryfikacji decyzji do
omawianych postanowien. Niektdorzy autorzy opowiadajg si¢ za przyje-

8 @G. Laszczyca, op.cit., s. 106; tak tez J. Jendroska, op.cit., s. 217; L. Zukowski
[w:] L. Zukowski, R. Sawula, op.cit., s. 112; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 524.

® A. Bromer, Wyczerpanie toku instancji administracyjnych jako przestanka do-
puszczalnoéci skargi do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Nowe Prawo” 1983,
nr 9-10, s. 11-12,
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ciem za podstawe prawng przepisu art. 126 k.p.a., ktory nalezy do roz-
dzialu 9 Dziatu II k.p.a. zatytulowanego ,,Postanowienia”®, Przepis ten
expressis verbis nakazuje stosowa¢ do zaskarzalnych postanowien m.in.
przepisy dotyczace wznowienia postepowania zakonczonego decyzja osta-
teczng oraz przepisy o stwierdzeniu niewaznosci decyzji. Wiasciwym
wydaje sie jednak uznanie za te podstawe przepisu art. 122 k.p.a. bedg-
cego przepisem szczegblnym wobec art. 126 k.p.a. Z wykladni jezykowej
art. 122 k.p.a. wynika bowiem, iz w odniesieniu do postanowien o za-
twierdzeniu lub odmowie zatwierdzenia ugody nie stosuje sie przepisow
dotyczacych postanowien (a zatem réwniez art. 126 k.p.a.), ale stosuje
sie odpowiednio przepisy dotyczgce decyzji®.

Przyczyng wznowienia postepowania zakonczonego ostatecznym
postanowieniem zatwierdzajacym ugode moze by¢ zaréwno wada poste-
powania poprzedzajgcego ugode (,,gtdwnego”), jak i wada postepowania
doprowadzajacego do jej zatwierdzenia (,szczegolnego”)®. Uchylenie
w tym trybie postanowienia zatwierdzajgcego ugode spowoduje potrze-
be wydania w sprawie decyzji administracyjnej. Natomiast skutkiem
wzruszenia postanowienia dotyczgcego odmowy zatwierdzenia ugody
bedzie koniecznos$¢ uchylenia decyzji administracyjnej, ktorg wydano
w miejsce nie zatwierdzonej ugody, w trybie art. 154 lub 155 k.p.a.%

Analogicznie jak w wypadku wznowienia postepowania mozliwe
jest stwierdzenie niewaznos$ci postanowienia zatwierdzajgcego ugode
takze wtedy, gdy ,wada materialna” tkwié¢ bedzie w samej ugodzie®.
Stwierdzenie niewaznosci takiego postanowienia pociggnie za sobg sku-
tek w postaci konieczno$ci zalatwienia sprawy w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Gdy zas stwierdzenie niewaznosci dotyczy postanowienia
o odmowie zatwierdzenia ugody, wywola to dwojakiego rodzaju konse-
kwencje. Po pierwsze, organ ktory wydal postanowienie, ktorego nie-
wazno$é stwierdzono, bedzie musial podjgé nowe rozstrzygniecie w kwe-
stii zatwierdzenia ugody. Po drugie, jezeli na mocy nowego postanowie-
nia chcialby jednak ugode zatwierdzi¢, powinien wczesniej zawiesié
postepowanie w tej sprawie (art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.) i zwrdcié si¢ do
organu wyzszego stopnia o stwierdzenie niewaznosci takze decyzji ad-
ministracyjnej wydanej w miejsce nie zatwierdzonej ugody. W przeciw-

6 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 527; L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawula, op.cit., s. 112.

6 Por. A. Wrébel, op.cit., s. 674; W. Chroéscielewski, Nowelizacja artykutu 126
k.p.a. a nadzwyczajne tryby postepowania administracyjnego, PiP 1996, nr 2, s. 22
oraz J. Jendroska, op.cit., s. 218.

8 J. Zimmermann, op.cit., s. 66.

% W. Chroéscielewski, Nowelizacja artykutu 126 k.p.a...., s. 26.

8 J. Zimmermann, op.cit., s. 66.
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nym razie wydane przez niego postanowienie o zatwierdzeniu ugody
dotkniete byloby wadg niewaznosci z art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. (res iudi-
cata). Dopiero po stwierdzeniu przez organ wyzszego stopnia niewaz-
nosci tej decyzji (razgce naruszenie prawa — art. 156 § 1 pkt 2 in fine
k.p.a.), organ przed ktérym ugoda byla zawierana bedzie mégl wydac
postanowienie o zatwierdzeniu tej ugody®®.

O ile dopuszczalnos¢ zastosowania do postanowienia zatwierdzajg-
cego ugode (odmawiajgcego zatwierdzenia ugody) srodkow nadzwyczaj-
nych w postaci wznowienia postgpowania i stwierdzenia jego niewazno-
Sci jest powszechnie przyjeta, to mozliwos¢ uchylenia lub zmiany takiego
postanowienia w trybie art. 154 i 155 k.p.a. budzi watpliwosci. Wynikajg
one z faktu, iz odnoszgcy sie do postanowien art. 126 k.p.a. nie zawiera
odestania do wspomnianych przepiséw. Niemniej jednak zgodnie z art.
122 k.p.a. do ugody i postanowienia w sprawie jej zatwierdzenia lub od-
mowy zatwierdzenia stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace decyzji,
a zatem rowniez art. 154 i 155 k.p.a. Tak wiec skoro ugoda ze swej istoty
tworzy dla chocby jednej strony prawa nabyte, to wowczas ostateczne
postanowienie pozytywne mogloby podlega¢ uchyleniu lub zmianie w try-
bie art. 155 k.p.a. Natomiast w przypadku ostatecznego postanowienia
odmownego istnialyby podstawy do stosowania art. 154 k.p.a.®®

Oprocz powyzszych nadzwyczajnych trybow weryfikacji ugody i po-
stanowienia o jej zatwierdzeniu (odmowie zatwierdzenia), postanowie-
nie to moze by¢ zaskarzone do sgdu administracyjnego. Podstawe praw-
ng skargi stanowi obecnie art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy z 11.5.1995 r.
o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym, a od dnia 1.1.2004 r."° — art. 3
§ 2 pkt 2 ustawy z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi?.

6. UWAGI KONCOWE

Sumujgc wszystko to, co zostalo dotgd powiedziane trzeba gene-
ralnie stwierdzié¢, ze porozumienie stron zawarte przed organem admi-
nistracji publicznej moze by¢ traktowane jako réwnorzedna z decyzjg

%8 W. Chroscielewski, Nowelizacja artykutu 126 k.p.a...., s. 29.

% Por. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego..., s. 668—669.

0 Art. 2 ustawy z 30.8.2002 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o ustro-
Jju sgdoéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi, Dz. U. Nr 153 poz. 1271.

T Dz. U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1270.
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forma zalatwienia sprawy dopiero po uprzednim wyrazeniu aprobaty
przez ten organ. Skoro bowiem ugoda ma by¢ alternatywnym sposo-
bem rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, przeto powinna spelniaé
pewne warunki prawidlowosci: musi by¢ zawarta przez wtasciwe pod-
mioty, we wlasciwym trybie okreslonym w Kodeksie postepowania
administracyjnego, na podstawie i zgodnie z obowigzujgcymi przepisa-
mi. Speknienie tych wymogow jest weryfikowane w toku postepowania
Jkontrolnego” konczgcego si¢ zatwierdzeniem badz odmowsg zatwier-
dzenia owego porozumienia stron. Zatwierdzenie stanowi ustawowy
wymog dla waznosci ugody — bez zatwierdzenia nie wywoluje ona zad-
nych skutkéw prawnych i nie wchodzi do obrotu prawnego. Prawng
formg wyrazenia przez organ aprobaty dla zawartej ugody jest posta-
nowienie zaskarzalne w drodze zazalenia. Charakter prawny tego po-
stanowienia wywoluje wiele watpliwosci w literaturze przedmiotu. Pod-
sumowujgc jednak rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu, a do-
tyczace postanowienia o zatwierdzeniu (odmowie zatwierdzenia) ugo-
dy nalezy stwierdzi¢, iz: r6zni si¢ ono w sposoéb wyrazny od typowych
postanowien procesowych, ma charakter kontrolny i konczy postepo-
wanie ,szczegblne” (,kontrolne”), skutki tego postanowienia sg zwigza-
ne ze skutkami calej ugody, a przy pomocy kontroli tego postanowienia
mozna kontrolowaé calg instytucje ugody.

Na tle unormowan prawnych zwigzanych z instytucjg zatwier-
dzenia ugody administracyjnej, ktore staralem si¢ przyblizy¢, dochodzi
niejednokrotnie do sporéw i dyskusji. Ich usunigecie mozliwe jest wy-
lgcznie poprzez podjecie przez ustawodawce dzialan zmierzajgcych
w kierunku doprecyzowania przepiséw. Od ich jednoznacznosci bowiem
zalezy w duzej mierze prawidlowe funkcjonowanie kazdej instytucji
prawnej w praktyce.



