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Instytucja ugody w swietle
przepisOw ustawy
Kodeks postepowania administracyjnego

W celu zapewnienia demokratyzacji postepowania administra-
cyjnego, poprzez ztagodzenie wiadztwa administracyjnego oraz
zwiekszenie udziatu adresata dziatan jurysdykcyjnych w przygo-
towaniu koncowego rozstrzygniecia sprawy, ustawg z dnia 31
stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
zmianie ustawy - kodeks postepowania administracyjnegol,
wprowadzono instytucje ugody administracyjnej?. Wiaczenie
ugody do kodeksu postepowania administracyjnego nadato jej pozy-
cje instytucji powszechnej3. Regulujg jg art. 13 oraz art. 114-122
kodeksu postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)*. Kolejng

1Dz. U.nr 4, poz. 8.

2 Instytucja ugody administracyjnej funkcjonowata, w wybranych dziedzi-
nach materialnego prawa administracyjnego, przed wejSciem w zycie ww.
ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz zmianie ustawy - kodeks
postepowania administracyjnego. Art. 35 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r.
- Prawo wodne (Dz. U. nr 38, poz. 230 z p6Zn. zm.) umozliwiat zmiane stosun-
kéw wodnych na gruncie przez ich wtascicieli, pod warunkiem, iZ zmiany te nie
wplynetyby szkodliwie na nieruchomosci sgsiednie. Zatwierdzona przez organ
administracji wodnej ugoda zastepowata decyzje, ktora regulowata to zagad-
nienie tzn. pozwolenie wodno prawne. Aktualnie obowigzujace prawo wodne
z dnia 18 lipca 2001 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r., nr 239, poz. 2019 z péZn.
zm.) rowniez daje mozliwo$¢ w mysl art. 30 ust. 1 zatatwienia sprawy w tej
formie.

3Zob. Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 80.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go (tj.: Dz. U.z 17 listopada 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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przestanka, przemawiajacg za kodeksowa regulacja tej instytucji,
byto urzeczywistnienie spornego zadania maksymalnej judycjali-
zacji postepowania administracyjnego tj. upodabnianiu tegoz po-
stepowania do wzoréw sadowych5. W doktrynie prezentowane
jest, miedzy innymi, przez B. Adamiaka odmienne stanowisko
Z. Janowicza podwazajgce stusznos¢ wprowadzenia tej instytucji
do postepowania administracyjnego, z uwagi na ochrone jednost-
ki w postepowaniu administracyjnym, ktéry twierdzi, iz ta na po-
zOr atrakcyjna propozycja kryje w sobie zasadnicze niebezpie-
czenstwo, bowiem strona nieznajgca dobrze przepiséw procedu-
ralnych mogtaby by¢ tutaj wprowadzona $wiadomie, badzZ nie-
Swiadomie w btad przez pracownika organu administracyjnego.
Nie mozna tutaj rowniez wykluczy¢ nawet swoistego wymuszenia
utatwien procedury administracyjnejé.

Instytucje ugody administracyjnej stosuje sie w ogélnym po-
stepowaniu administracyjnym okreslonym w art. 1 pkt 1i 2 k.p.a.”
Gtownym celem ogdlnego postepowania administracyjnego jest
wigzace ustalenie, badZ wykreowanie w drodze decyzji admini-
stracyjnej okreslonej sytuacji prawnej stronie postepowania po-
przez przyznanie mieszczacego sie w jej interesie uprawnienia lub
odmowe jego przyznania badz obcigzenie strony obowigzkiemS.
Ugoda administracyjna stanowi zatem alternatywng forme zata-
twienia sprawy administracyjnej, gdy przepis szczegélny nie
sprzeciwia sie temu. W wiekszos$ci przypadkéw przepisy o ugo-

5 Zob. M. Kotulska, M. Ksiazek, M. Podlesny [w:] Umowy w administracji, red.
J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Kolonia Limited 2008, przypis 30.

6 Zob. B. Adamiak (w:) B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 80.

7 Z przestanek zawartych w tych przepisach wynika, iz ugoda administra-
cyjna moze by¢ =zawarta ,przed organami administracji publicznej
w nalezacych do wtasciwos$ci tych organéw sprawach indywidualnych roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnych”, lub ,przed innymi organami
panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane z mocy
prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1”.

8 Szerzej: Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sgdem administracyjnym, Warszawa-Poznan 1987, s. 52.
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dzie administracyjnej majg zastosowanie przed samorzgdowym
kolegium odwotawczym w sprawach dotyczacych sporéw o wy-
soko$¢ optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci®.

Z literatury przedmiotu wynika, iz instytucja ugody admini-
stracyjnej traktowana jest jako ,forma dziatania administracji pu-
blicznej”19, przy czym istniejg rowniez poglady, iz ugoda nie sta-
nowi formy dziatania administracji, lecz stron i wystepuje na tej
samej ptaszczyznie, na ktorym wydawane sg indywidualne akty
administracyjnell.

Ugoda administracyjna stanowi réwnorzedng z decyzja admi-
nistracyjng forme zatatwiania spraw administracyjnych, przy
czym decyzja administracyjna jest aktem organu administracji
publicznej, natomiast ugoda jest aktem stron postepowania admi-
nistracyjnego. W mysl art. 104 k.p.a. organ administracji publicz-
nej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy ko-
deksu stanowig inaczej. Taki sposéb zatatwienia sprawy przewi-
duje art. 13 k.p.a.

Przepis art. 13 § 1 k.p.a. stanowi, iz , sprawy, w ktérych
uczestniczg strony o spornych interesach, moga by¢ zatatwiane w
drodze ugody sporzadzonej przed organem administracji publicz-
nej (ugoda administracyjna)”. Oznacza to odstgpienie od wtadcze-

9 Art. 79 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nierucho-
mosciami (tekst jednolity: Dz. U. 2010 r., nr 102, poz. 651).

10 Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 115; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, wyd. 11, Zakamycze 2006, s. 350-351; ]. Filipek,
Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, wyd. 11, Zakamycze, s. 144 i n.; Z. Le-
onski, Zarys prawa administracyjnego. Dziatalnos¢ administracji, Warszawa
2001, s. 61-62; M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, wyd. 1V, Warszawa
2002, s. 155.

11 Zob. Cz. Martysz [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
tom I, G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Warszawa 2010, s. 154; Zob. ]. Bor-
kowski twierdzi, iz ,..postepowanie administracyjne ogélne nie jest obecnie
trybem postepowania, w ktérym podejmuje sie jedynie akty wtadcze i jedno-
stronne” [w:] Zarys przedmiotowy kodeksu postepowania administracyjnego
w Swietle nowelizacji [w:] Kodeks postepowania administracyjnego po noweliza-
¢ji, Warszawa 1980, s. 127.
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go i jednostronnego rozstrzygniecia sprawy spornej decyzja ad-
ministracyjna, natomiast zatatwienia jej na skutek wzajemnych
ustepstw stron. A zatem strony mogg w drodze porozumienia za-
zegnac spor o fakty, przyczyniajac sie tym samym do przyspiesze-
nia biegu sprawy i ograniczenia potrzeby wtadczego rozstrzyga-
nia przez organl2. Mozna zatem stwierdzi¢, iz art. 13 § 2 k.p.a. na-
kazuje organowi, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie
podejmowac czynnosci sktaniajgce strony do zawarcia ugody. Wy-
rokiem z 5 marca 1984 r., [ SA 1964/83 Naczelny Sad Administra-
cyjny stanat na stanowisku, Ze ,Jezeli z okolicznos$ci sprawy wyni-
ka, Ze strony sg gotowe zawrze¢ ugode administracyjna, zgodnie
z przepisami prawa budowlanego co do lokalizacji obiektu bu-
dowlanego, organ administracji, ktéry nie wykorzysta tej mozli-
woSci i rozstrzyga sprawe bez uwzglednienia intereséw obu stron
zainteresowanych, narusza art. 13 oraz art. 14 i nast. K.p.a.13”, na-
tomiast wyrokiem z dnia 28 listopada 2005 r. IV SA/Wa 1648/05
Sad Administracyjny zauwazyt, iz ,,Organ administracji publicznej
zgodnie z zasadg ogdlng ugodowego zatatwiania spraw unormo-
wang w art. 13 K.p.a. obowigzany jest do poinformowania stron
o dopuszczalnosSci zatatwienia danej sprawy administracyjnej
w formie ugody”, jednak - zdaniem Sadu ,..winien to czynic
w sytuacjach, kiedy na podstawie okolicznosci sprawy, stopnia
zwasnienia i podej$cia stron do przedmiotu sprawy, dostrzega
realng szanse ugodowego jej zatatwienia, zatem w tym wzgledzie
witasciwym jest rowniez odwotanie sie do doSwiadczenia zycio-
wego pracownikow organéw administracji”14.

Z zasady ogolnej ugodowego zalatwiania spraw mozna wy-
wies¢, iz obowigzkiem organu administracji jest podejmowanie
w postepowaniu, ktérego przedmiotem jest sprawa o charakterze
spornym, czynnosci ktore sktonig strony do zawarcia ugody. Do

12 Zob. ]. Borkowski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administra-
cyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2005, s. 41.

13 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz..., s. 80.

4 LEX nr 196663.
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czynnoSci takich naleza: udzielanie informacji o mozliwosci roz-
strzygniecia sprawy w formie ugody; wskazywanie pozytywnych
aspektéw wynikajacych z tego sposobu zatatwienia sprawy; wyja-
$nianie przepisoOw prawa, ktore okres$lajg nastepstwa prawne da-
nego stanu faktycznego i moga wptynaé na przyjecie takiej tresci
ugody, ktéra bytaby niezgodna z przepisami prawa. Organ nie mo-
ze stosowac jakichkolwiek naciskéw, ktorych celem bytoby zmu-
szenie stron do zlozenia o$wiadczenia woli o zamiarze zawarcia
ugody. Z zasady tej wynika réwniez prawo strony do ugodowego
zatatwienia sprawy administracyjnej o charakterze spornym, tym
samym stwarza ono dla strony, w postepowaniu administracyj-
nym specjalne prawo procesowe tj. prawo do zawarcia ugody,
jezeli przemawia za tym charakter sprawy administracyjnej, ktéra
stanowi przedmiot postepowania. Tym samym mozna stwierdzic,
iz u podstaw instytucji ugody administracyjnej lezy idea zastgpie-
nia aktywnosci organu, ktory prowadzi postepowanie, aktywno-
$cig stron zainteresowanych ugodowym zatatwieniem sprawy,
przy jednoczesnym zachowaniu ostatniego stowa organowi pro-
wadzacemu postepowanie, tj. prawa zatwierdzenia lub nie za-
twierdzenia ugody.

Zalatwienie sprawy administracyjnej w formie ugody admini-
stracyjnej, jest dopuszczalne tylko w przypadku, gdy w sprawie
wystepuja co najmniej dwie strony!5, a sprawa ma charakter
sporny16.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz pierwszenstwo ma takie roz-
strzygniecie sporu, ktére zostato ustalone przez same strony. Wy-
nika z tego, iz strony w wyniku wzajemnych ustepstw moga za-
wrze¢ ugode, przyczyniajac sie do przyspieszenia biegu sprawy.
Tym samym nastepuje ograniczenie potrzeby wtadczego roz-
strzygniecia przez organ administracji publicznej, jak réwniez
stosowania przymusu w celu wykonania decyzji. Z przestanek

15 Organ administracji publicznej nie jest strong w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
a tym samym nie jest dopuszczalna ugoda pomiedzy strong, a organem.

16 Charakter sporny wynika z przepis6w prawa materialnego np. przepiséw
prawa budowlanego chronigcych interes os6b trzecich.
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tych wynika, iz podstaw instytucji ugody administracyjnej lezy
idea zastgpienia aktywnos$ci organu, ktory prowadzi postepowa-
nie, aktywnoscig stron zainteresowanych ugodowym zatatwie-
niem sprawy. Wynika z tego, iz organ prowadzacy postepowanie
posiada jedynie uprawnienia o charakterze niewtadczym, gdyz
skutecznos¢ jego dziatan zalezna jest od woli stron.

W art. 114, 115 i 116 zawarte sg przestanki dopuszczalnosci

zawarcia ugody. Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem zawarcie
ugody jest dopuszczalne jezeli:

— sprawa administracyjna zatatwiana w formie decyzji jest

zawista przed organem administracji publicznej. Oznacza
to, iz ugoda administracyjna moze by¢ zawarta wylacznie
w sprawie administracyjnej, zatatwianej w formie decyzji
administracyjnej, w czasie trwania postepowania. Tym sa-
mym porozumienie stron co do tresci ugody i jej zawarcie,
przed wszczeciem postepowania, badZz bez wszczecia po-
stepowania nie wywotuje skutkdw prawnych.

za kompromisowym (ugodowym) zatatwieniem sprawy
przemawia charakter sprawy administracyjnej, a zatem
w sprawie musza wystgpi¢ przynajmniej dwie strony, kto-
rych interesy badZ obowiazki majg charakter sporny np.
w przypadku samowoli budowlanej, mimo wystepowania
wielo$ci stron o przeciwstawnych interesach nie jest do-
puszczalne zawarcie ugody, bowiem przedmiotem poste-
powania nie jest konkretyzacja spornych intereséw stron,
natomiast zastosowanie wobec jednej z nich sankcji w po-
staci nakazu rozbidrki. Zgoda pozostatych stron na samo-
wole budowlang nie ma znaczenia i nie wylgcza zastoso-
wania sankcji wymienionej w art. 48 ustawy Prawo budow-
lane z dnia 7 lipca 1994 r.17 W literaturze podkresla sie, iz
nie nalezy myli¢ stron o spornych interesach ze stronami
o konkurujacych interesach, z ktérymi mamy do czynienia
wowczas, gdy pozytywne zatatwienie sprawy dla jeden ze

80
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stron przesadza o negatywnym zalatwieniu sprawy dla po-
zostatych18. Ugoda administracyjna jest bezposrednio
zwigzana z sytuacja materialng stron. A zatem niedopusz-
czalne jest zawarcie ugody pomiedzy strong, a podmiotem na
prawach strony. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 17.11.1988 r., IV SA 855/88 jednoznacznie stwierdzit, iz
»Strony postepowania moga w jego toku zawrzec¢ ugode na
zasadach okres$lonych w art. 114 i nast. K.p.a.,, jednakze nie
dotyczy to uczestnikéw postepowania na prawach strony,
gdyz ich udziat w postepowaniu ma charakter jedynie pro-
cesowy”19. W sytuacji, gdy istnieje mozliwo$¢ uzgodnienia
sprzecznych interes6w stron, organ powinien oceni¢, czy
zawarcie ugody w peini wyczerpuje przedmiot postepowa-
nia administracyjnego, tzn. czy pozostang do rozstrzygnie-
cia sprawy, ktorych de facto ugoda nie obejmuje20,

— zawarcie ugody przez strony przyczyni sie do uproszczenia,
badZz przyspieszenia postepowania administracyjnego.
Uproszczenie postepowania polega na zwolnieniu organu
administracji publicznej od przeprowadzenia postepowa-
nia wyjasniajgcego w postaci rozprawy jak réwniez mozli-
wosci odstgpienia od przeprowadzenia postepowania do-
wodowego co do faktéw budzacych spér miedzy stronami
np. przestuchania §wiadkow; korzystania z opinii biegtych.
Strony moga woéwczas zastgpi¢ te Srodki dowodowe
oSwiadczeniami ztoZzonymi zgodnie z art. 75 § 2 k.p.a. Ana-
lizujgc aspekt przyspieszenia mozna stwierdzi¢, iz ugodowe
zatatwienie sprawy moze przyczynic sie do przyspieszenia
ostatecznego zalatwienia sprawy administracyjnej. Defini-
tywne uzgodnienie spornych interesow przez strony, moze

18 Zob. W. ChroScielewski, ]J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqgdami administracyjnymi, wyd. 3, Warszawa 2009, przypis 52.

19 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz..., s. 458.

20 K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, egzekucyj-
ne i sgdowoadministracyjne, Zakamycze 2003, s. 95.
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wyeliminowa¢ postawe do korzystania przez strony z pra-
wa do wnoszenia Srodkéw zaskarzenia, przy czym tylko or-
gan administracji publicznej powinien oceni¢, czy nastapito
pelne zharmonizowanie spornych intereséw. Bowiem przy
zalatwianiu sprawy o skomplikowanym charakterze organ
moze mie¢ watpliwos¢, czy zgodnie z zasadg prawdy obiek-
tywnej, strony beda mogty ustali¢ stan faktyczny sprawy.
A zatem przestanka w postaci przyspieszenia postepowania
administracyjnego ma charakter celowos$ciowy, a tym sa-
mym trudno oceni¢ prawidlowo$¢ jej zastosowania. Zasto-
sowanie jej mozna uznac za ocenne i uznaniowe?! i z tego
wzgledu ocena negatywna nie moze by¢ przeszkoda w za-
warciu ugody.

— ugodowemu zalatwieniu sprawy nie sprzeciwia sie przepis
prawa. W mysl art. 118 ust. 2 ustawy z dnia 21.08.1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami?? ,W postepowaniu wy-
wilaszczeniowym nie stosuje sie przepisow o ugodzie admi-
nistracyjnej”. Tym samym, obowigzkiem organu admini-
stracji publicznej jest ustalenie, czy przepis szczeg6lny nie
wytacza dopuszczalno$ci zawarcia ugody, gdyz tylko prze-
pisy rangi ustawowej moga ograniczy¢ prawa strony w po-
stepowaniu administracyjnym.

— zatatwienie sprawy w formie ugody administracyjnej ogra-
niczone jest warunkiem okresu, w ktérym dopuszczalne
jest zawarcie ugody. Z art. 115 k.p.a. wynika, iz ugoda moze
zosta¢ zawarta w okresie od daty wszczecia postepowania
w danej instancji do czasu wydania przez organ admini-
stracji publicznej decyzji. Warto rowniez zaakcentowac, iz
zawarcie ugody moze nastgpi¢ zar6wno w postepowaniu
zwyktym, jak rowniez po weryfikacji decyzji w postepowa-

21 70b. M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, red. M. Wierzbowski,
Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 161.

22Tekst jedn. Dz. U.z 2010 r,, nr 102, poz. 651 ze zm.
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niach nadzwyczajnych, kiedy zostaje otwarta mozliwos$¢
merytorycznego rozpatrzenia sprawy administracyjnej?3.

— nastgpi ztozenie zgodnych o$wiadczen stron o zamiarze
zawarcia ugody przed organem administracji publiczne;j.
A zatem przestanka dopuszczalno$ci ugody jest zgodna wo-
la stron, gdyz ugoda mozliwa jest, jezeli strony ztoza zgod-
ne o$wiadczenie o zamiarze zawarcia ugody przed orga-
nem administracji publicznej. O$wiadczenie to powinno by¢
ztoZone na piSmie, lub utrwalone w formie pisemnej przez
organ administracji publicznej i podpisane przez strony.
A zatem zawarcie ugody zalezy wytacznie od dobrej woli
stron. Natomiast na organie cigzy obowigzek informowania
stron, o mozliwos$ci zatatwienia sprawy w formie ugody
oraz wykazanie waloréw takiego zatatwienia sprawy. Or-
gan nie moze narzuci¢ stron zatatwienia sprawy drodze
ugody administracyjnej. Z tego powodu w aktach sprawy
musi by¢ udokumentowana wola stron zawarcia ugody,
bowiem jej brak nasuwa watpliwosci co do zlozenia
oSwiadczenia woli przez strone, a to oznacza niedopusz-
czalno$¢ zawarcia ugody. W sytuacji, gdy strony zloza
oSwiadczenia o zamiarze zawarcia ugody, organ admini-
stracji, przed ktérym toczy sie postepowanie odracza wy-
danie decyzji i jednocze$Snie wyznacza stronom termin do
zawarcia ugody. Uzyte w art. 116 § 1 k.p.a. sformutowanie
,odroczy wydanie decyzji” nie jest w peini uzasadnionym,
bowiem jezeli dojdzie do zawarcia ugody w wyznaczonym
terminie i zostanie ona zatwierdzona przez organ admini-
stracji prowadzacy postepowanie, wowczas wywrze ona
takie same skutki, jak decyzja wydana w toku postepowa-
nia administracyjnego. Zawarcie i zatwierdzenie ugody za-
konczy postepowanie w danej instancji, co wyklucza wyda-
nie decyzji przez ten organ w tej samej sprawie.

23 Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz...,s. 457.
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Laczne wystgpienie opisanych wyzej przestanek stanowi pod-
stawe, aby organ naktaniat strony do ugodowego zalatwienia
sprawy, badz wyrazit zgode na takie rozwigzanie, jezeli same
strony wystapia z inicjatywa. W sytuacji, gdy organ udzieli bez-
podstawnej odmowy, strony majg mozliwo$¢ zawarcia ugody
przed organem drugiej instancji. Bowiem ugoda moze by¢ zawarta
zaréwno w pierwszej, jak i w drugiej instancji, do czasu zakoncze-
nia postepowania wydaniem decyzji administracyjnej. Bezzasadna
odmowa przeprowadzenia postepowania ugodowego przez organ
odwotawczy stanowi naruszenie przepiséw, ktére moze miec
wplyw na wynik sprawy.

Artykul 117 § 1 obejmuje elementy konstrukcji ugody admini-
stracyjnej. Z uwagi na fakt, iz ugoda administracyjna traktowana
jest jako alternatywna forma rozstrzygniecia, prawodawca
w przepisie art. 117 k.p.a,, podobnie jak w przypadku decyzji admi-
nistracyjnej, wskazat na essentialia negoti tej instytucji. Ugoda
administracyjna powinna zawierac: oznaczenie organu, przed kto-
rym zostata zawarta; date sporzadzenia; oznaczenie stron;
przedmiot i tre$¢ ugody; wzmianke o jej odczytaniu i przyjeciu
oraz podpisy stron i pracownika organu administracji publicznej,
upowaznionego do sporzadzenia ugody.

Wynika z tego, iz ugoda moze by¢ zawarta w trakcie toczacego
sie postepowania, ale wytacznie przed organem witasciwym do
zalatwienia sprawy. Wola stron dotyczaca wzajemnych uzgodnien
w zakresie spornych intereséw prawnych, musi zosta¢ wyrazona
przed organem.

Wskazanie daty zawarcia ugody jest bardzo wazne z punktu wi-
dzenia organu zatwierdzajgcego ugode, gdyz organ ma obowigzek
zatwierdzi¢ ja w terminie siedmiu dni od jej zawarcia.

Przedmiot ugody stanowi sprawa, w ktorej ugoda jest zawarta,
za$ tre$¢ ugody stanowi rozstrzygniecie sprawy przez zgode
stron.

Wzmianka o odczytaniu i przyjeciu ugody jest przejawem
zgodnych o$wiadczen stron, dotyczacych treSci ugody. Fakt ten
nie stoi na przeszkodzie, aby strony nie mogty wycofac sie z za-
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miaru zawarcia ugody. W czasie sporzadzania ugody, kazda ze
stron, moze w kazdej chwili ztozy¢ oSwiadczenie o odstgpieniu od
zawarcia ugody.

Podpisy stron sg niezbednym elementem struktury ugody, sta-
nowig zewnetrzny przejaw zgody na tre$¢ ugody. Brak tego ele-
mentu oznacza nieistnienie ugody. Bowiem tre$¢ ugody pozosta-
wiona jest dyspozycyjnosci stron i od nich zalezy tre$¢ ugody.
Brak podpis6w stron §wiadczy o tym, iZ strony nie wyrazity zgody
na taka tres¢ ugody.

Wprowadzenie elementu podpisu pracownika organu admini-
stracji publicznej, upowaznionego do sporzadzenia ugody ozna-
cza, ze sporzadzenie ugody nie nalezy do czynnosci stron, a do
wyznaczonego pracownika organu. Nalezy zaznaczy¢, iz strony
posiadajg pelng autonomie i samodzielnie ustalajg warunki ugody,
natomiast pracownik organu nie ma prawa wptywa¢ na ich
tre$¢24. Udziat organu jest faktycznie czynnoscia techniczng, pole-
gajaca na spisaniu woli stron, na tre$¢ ktérych organ nie ma zad-
nego wplywu. Organ nie moze nadawac ksztattu tresci ugody,
przez zmiane treSci woli stron. Tryb taki zostat zastosowany, dla
zapewnienia, aby ugoda zostata sporzadzona w sposéb fachowy.

Organ administracji publicznej ma obowigzek sporzadzi¢ pro-
tokét z faktu zawarcia ugody, ktéry podpisuje osoba upowazniona
do sporzadzenia ugody. Zgodnie z trescig art. 117 § 2iart. 119§ 3
istnieje obowigzek szczegotowego dokumentowania ugody tj.
w aktach sprawy pozostaje oryginat zawarcia ugody (stronom
dorecza sie odpis), natomiast z faktu zawarcia ugody obligatoryj-
nie sporzadza sie protokot.

Organ administracji w drodze postanowienia zatwierdza ugo-
de. Nalezy przy tym zaakcentowac fakt, iz zatwierdzenie ugody
przez organ administracji publicznej prowadzacy postepowanie

24 Zob. W. Dawidowicz, twierdzi, iz strony s pozbawione swobody w ksztat-
towaniu ugody i w obecnym stanie prawnym istnieje mozliwo$¢ zawarcia jej
niejako pod dyktando pracownika organu. Strony powinny posiada¢ zupeing
swobode w wyborze pracownikéw przy sporzadzaniu ugody [w:] W. Dawido-
wicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 116.
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w danej sprawie akceptuje tre$¢ ugody, natomiast jej nie ksztattu-
je2s. Zatwierdzenie ugody przez organ, przed ktérym zostata za-
warta - stanowi warunek jej mocy prawnej. ,Zatwierdzenie ugody
to wladczy objaw woli organu administracyjnego, niezalezny od
samej ugody, stanowiacy ustawowy wymog jej waznosci. Ugoda
niezatwierdzona nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych i nie
wchodzi do obrotu prawnego”2¢. Na powyZsze postanowienie stu-
zy zazalenie.

Przepis art. 118 k.p.a. zawiera zamkniety katalog przestanek,
wystapienie ktérych naktada na organ obowigzek wydania posta-
nowienia o odmowie zatwierdzenia ugody.

Nie moze doj$¢ do zawarcia ugody jezeli, zgodnie z przepisami
prawa materialnego niezbedne jest przy zatatwieniu sprawy ad-
ministracyjnej, ktéra jest przedmiotem ugody, wspotdziatanie
innych organéw??, za$ strony przy zawieraniu ugody tego stano-
wiska nie uwzglednity.

Przypadkiem, w ktérym organ moze odméwi¢ wyrazenia zgo-
dy, sa okolicznosci, w ktorych przepis prawa materialnego wska-
zuje, ze stanowisko innego organu ma charakter wigzacy dla or-

25 ]. Borkowski, zauwaza, Ze postanowienie w sprawie zatwierdzenia ugody
ma charakter kontrolny, a ,do obrotu prawnego wchodzi sama ugoda jako akt
konczacy merytorycznie sprawe, a nie akt ja zatwierdzajacy, gdyz ten ma cha-
rakter li tylko formalny” - zob.: ]. Borkowski, Zakres przedmiotowy kodeksu
postepowania administracyjnego w $wietle nowelizacji, ,Patistwo i Prawo” 1980,
nr 5.

26 Zob. B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz..., s. 462.

27 Zgodnie z trescig art. 106 § 1 k.p.a. ,Jezeli przepis prawa uzaleznia wyda-
nie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody
albo wyrazenia stanowiska w innej formie), decyzje wydaje sie po zajeciu sta-
nowiska przez ten organ”, ponadto ustawodawcza w § 3 zaznaczyt, iz ,Organ,
do ktérego zwrdcono sie o zajecie stanowiska, obowigzany jest przedstawic je
niezwlocznie, jednak nie p6Zniej niz w terminie dwéch tygodni od dnia dore-
czenia mu zadania, chyba Ze przepis prawa przewiduje inny termin”. Ponadto
z tresci § 4 wynika, iz ,Organ obowiagzany do zajecia stanowiska moze w razie
potrzeby przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajgce”.
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ganu prowadzacego postepowanie, lub dla waznoS$ci zawartej
ugody.

Kolejng przestanka, ktéra spowoduje odmowe zatwierdzenia
ugody jest sytuacja, w ktorej ugoda zawarta zostata z naruszeniem
prawa. Okoliczno$¢ ta ma miejsce zaréwno w przypadku narusze-
nia prawa procesowego, jak i materialnego. Naruszenie przepisow
prawa procesowego wystapi w sytuacji niewtasciwego sposobu
zawarcia ugody, lub niepoprawnej struktury ugody. Zas prawo
materialne zostanie naruszone w przypadku, gdy przepis szcze-
gblny zakazuje zawarcia ugody, sprawa nie ma charakteru spor-
nego, badz strony w sposob nietrafny zastosowaty przepisy prawa
materialnego.

Organ administracji publicznej, w my$l zasady ogolnej, zobo-
wigzany jest zagwarantowac nienaruszenie, przy rozstrzygnieciu
sprawy, interesu spotecznego oraz stusznego interesu strony (art.
7 k.p.a.)?8. Organ winien ocenic¢ tre$¢ ugody z punktu wiedzenia
ochrony interesu spotecznego i odmowic jej zatwierdzenia, gdy
narusza ona interes spoteczny. Z zasady tej nalezy wywie$¢ row-
niez stuszny interes strony. Organ administracji publicznej obo-
wigzany jest podja¢ ochrone strony w sytuacji, gdy strona w wy-
niku niewtasciwej oceny stanu faktycznego, lub stanu prawnego
wyrazi zgode na zawarcie ugody, ktora naruszy jej stuszny interes.

Zatwierdzenie, jak i odmowa zatwierdzenia ugody nastepuje
w drodze postanowienia. Postanowienie to powinno by¢ wydane
w terminie siedmiu dni, od dnia zawarcia ugody. Nalezy przyjac¢, iz
termin do zatwierdzenia ugody, jak i odmowy o jej zatwierdzeniu,
jest terminem instrukcyjnym, tzn. zatwierdzenie ugody po upty-
wie siedmiu dni jest skuteczne. W sytuacji, gdy organ milczy stro-
nom, na podstawie art. 37 k.p.a., przystuguje mozliwo$¢ zazalenia
na bezczynnos$¢ organu, a nastepnie, na podstawie art. 3 § 2 pkt 8

28 W mysl art. 7 kpp.a. ,W toku postepowania organy administracji publicznej
stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie
czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zata-
twienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli”.
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ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi2?,
skarga na bezczynno$¢ do wojewddzkiego sadu administracyjne-
go. Postanowienie o zatwierdzeniu ugody, jak i odmowy staje sie
ostateczne po uptywie siedmiu dni, od dnia doreczenia ugody
stron, jezeli strony nie skorzystaja z przystugujacego im srodka
prawnego.

Z przepisu zawartego w art. 119 § 2 k.p.a. wynika jakie skutki
prawne wywotuje zawarcie ugody przed organem odwotawczym
w stosunku do decyzji wydanej przez organ I instancji. Z dniem,
w ktérym postanowienie zatwierdzajgce ugode staje sie ostatecz-
ne, traci moc decyzja organu I instancji, a zatem organ odwotaw-
czy zobligowany jest do wydania decyzji o uchyleniu decyzji orga-
nu [ instanc;ji3o.

Ugoda jest wykonalna z dniem, w ktérym postanowienie o jej
zatwierdzeniu stato sie ostateczne, przy czym dotyczy do dwdéch
przypadkow. Po pierwsze z dniem uplywu terminu do zlozenia
zazalenia na postanowienie. Drugi przypadek dotyczy sytuacji,
gdy organ odwotawczy po rozpoznaniu zazalenia utrzyma je
W mocy.

Obowigzkiem organu administracji publicznej, przed ktérym
ugoda zostata zawarta, jest potwierdzenie jej wykonalnosci za-
réwno na oryginale, jak i na doreczonych stronom odpisach ugo-
dy. Tym samym, aby przystgpi¢ do wykonania ugody nalezy
uprzednio uzyskac jej potwierdzenie, a zatem ,przestanka zarow-
no dobrowolnego, jak i przymusowego wykonania ugody nie jest

29 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz. U. nr 153, poz. 1271.

30 Inaczej twierdzi W. Dawidowicz, ktory prezentuje poglad, iz okreslenie
»traci moc decyzja organu pierwszej instancji” wskazuje na wygasniecie decyzji
organu [ instancji z mocy prawa, to jednak nalezy wzig¢ pod uwage fakt, ze
zawarcie ugody nastgpito przed organem odwotawczym, tym samym czynno$¢
stron nie powinna zmienia¢ form, przy uzyciu ktérych organ odwotawczy usto-
sunkowuje sie do wydania decyzji organu I instancji [w:] W. Dawidowicz, Zarys
procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 70.
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sam fakt ostateczno$ci postanowienia o zatwierdzeniu ugody, ale
potwierdzenie jej wykonalno$ci na egzemplarzu ugody”31.

Zatwierdzona ugoda wywotuje takie same skutki prawne jak
ostateczna decyzja. W zwigzku z tym nadaje ona okre$lone
uprawnienia, badz obowiazki, ktére wynikaja z przepiséw prawa
administracyjnego. Ponadto konczy postepowanie administracyj-
ne w okreslonej instancji. Organ, ktory ugode zatwierdzit bedzie
nig zwigzany, od chwili doreczenia stronom postanowienia za-
twierdzajacego wraz z odpisami ugody. Nastepny skutek prawny
ugody to mozliwo$¢ poddania obowigzkéw wynikajacych z ugody,
a niezrealizowanych dobrowolnie, egzekucji administracyjne;.
Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
21 listopada 2006 roku VII SA/Wa 1289/06 stwierdzit, iz: ,Posta-
nowienie o zatwierdzeniu ugody ma charakter procesowy, gdyz
uruchamia skutki materialnoprawne dla zatwierdzonej jego moca
ugody. Ma ponadto charakter kontrolny bowiem do obrotu praw-
nego wchodzi ugoda jako akt merytorycznie konczacy sprawe. Art.
118 § 3 okresla kryteria odmowy zatwierdzenia ugody, wsréod
nich jest zawarcie ugody z naruszeniem prawa. Naruszenie prze-
pisOw prawa obejmuje zaro6wno naruszenie przepisow prawa ma-
terialnego oraz przepiséw prawa procesowego”32.

Zgodnie z trescig art. 122 k.p.a. w sprawach nieuregulowanych,
do ugody i postanowienia w sprawie jej zatwierdzenia, badZ od-
mowy zatwierdzenia, stosuje sie odpowiednio przepisy, ktore do-
tycza decyzji. Odestanie to dotyczy samej ugody, jak rowniez po-
stanowienia o jej zatwierdzeniu, lub odmowy o jej zatwierdzeniu.
Ponadto nalezy pamieta¢, iz przepisy dotyczace decyzji maja w tej
sytuacji odpowiednie stosowanie, tym samym przy ich stosowa-
niu nalezy zawsze uwzglednic istote i specyfike ugody administra-
cyjnej. A zatem majg tutaj zastosowanie przepisy normujgce: za-
sady ogéble postepowania administracyjnego, wtasciwos$¢ organu
administracji publicznej, postepowanie dowodowe, zagadnienia

31 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 533.
32 LEXnr 191353.
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dotyczace stron postepowania, jak réwniez tryb rektyfikacji (uzu-
pelnienie lub sprostowanie elementéw decyzji).

Mimo, iz instytucja ugody administracyjnej funkcjonuje w Pol-
sce juz ponad 30 lat nie jest w petni wykorzystywana33. Przyczyny
takiego stanu rzeczy nalezy dopatrywac sie w nieznajomosci prze-
pisow, ktore pozwolityby stronom na ksztattowanie ich sytuacji
prawnej w tej formie, przy réwnoczesnym braku aktywnosci or-
ganow administracyjnych w zakresie naktaniania stron do zawar-
cia ugody. Zapewne wynika to z faktu, iz postepowanie ugodowe
niesie ze sobg dodatkowe obowigzki, w szczegdlnosci czestsze
kontakty pomiedzy strong postepowania a organem, badZ jego
pracownikami. Tym samym przekonanie, iz ugodowe zatatwienie
sprawy przyspieszy postepowanie moze okazac sie fikcjg. Nastep-
ng przestanka, ktéra decyduje o tym, iz instytucja ugody jest rzad-
ko wykorzystywana w praktyce, jest nie wprowadzenie mozliwo-
Sci wykorzystania tej instytucji do przypadkéw, gdy w postepo-
waniu wystepuja co najmniej dwie strony o spornych interesach,
to z reguty uznaje sie, iz interesy te sg najczeSciej przeciwstawne,
a co za tym idzie nie do pogodzenia. W literaturze znajduje sie
rowniez poglad $wiadczacy o niskiej skutecznosci przepiséw do-
tyczacych ugody administracyjnej, z ktorych wynika, miedzy in-

33 7 zamieszczonych na stronie gtéwnej Samorzadowego Kolegium Odwo-
tawczego w Bialymstoku informacji o jego dziatalnos$ci za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2011 roku wynika, iz z liczby 491 spraw z zakresu optat za uzyt-
kowanie wieczyste, 9 z tych spraw zatatwiono w formie ugody, za$ za okres od
1 stycznia do 31 grudnia 2010 roku liczba spraw obejmujaca ww. optaty wyno-
sita ogétem 376, w tym 7 stanowity ugody; za$ zgodnie z danymi Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w Suwatkach zamieszczonego réwniez na stro-
nie gtéwnej organu w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 roku w formie
ugody zatatwiono 7 spraw z zakresu optat za uzytkowanie wieczyste, a liczba
tych spraw ogoétem wynosita 20, natomiast w roku 2008 z 52 takich samych
spraw zatatwiono wykorzystujac instytucje ugody administracyjnej, podobnie
ksztattuje sie sytuacja w Samorzadowym Kolegium Odwotawczym w Lomzy,
bowiem zgodnie z danymi zamieszczonymi na stronie organu w okresie od
1 stycznia do 31 grudnia 2011 roku ogétem liczba spraw z tego samego zakresu
jw. wynosita 48, a w formie ugody zatatwiono 5 spraw, a w okresie od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2010 roku na 48 spraw 5 stanowity ugody.
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nymi, iz owa skuteczno$¢ znajduja swe podtoze w niedoborze
zwigzanym z tradycjg kulturowa wzorcow ukierunkowanych na
wspoétdziatanie34.

ABSTRACT

Institution of settlement on background
of provisions of act
the Code of Administrative Procedure

By act of 31 January 1980 on the Supreme Administrative Court and
alteration of act - the Code of Administrative Procedure, an institution
of administrative settlement was introduced granting it a position of
a common institution. In the hereby article there were presented pre-
requisites speaking for a code regulation of this institution. A differenti-
ated attitude of researches was presented in the matter of introducing it
to the Code of Administrative procedure. Legal regulations were ana-
lysed, which enable concluding an administrative settlement, and more-
over effects which are caused by concluding it, as well as consequences
of refusal to approve it. On grounds of the carried out study concerning
information on activity of three local government boards of appeal it
was observed that despite functioning of the administrative settlement
in Poland for over 30 years, it is not used entirely. Statements of doc-
trine and jurisdiction were subject to analysis in the hereby elaboration.

34 Zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Kra-
kéw 2004, s. 106.
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