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UGODA ADMINISTRACYJNA
I POSTANOWIENIE O ZATWIERDZENIU/
/ODMOWIE ZATWIERDZENIA UGODY

I. Celem artykutu jest oméwienie dwéch instytucii prawa administracyjne-
go proceduralnego: ugody administracyjnej i postanowienia o zatwierdzeniu lub
odmowie zatwierdzenia ugody. Przedmiotem badania beda konstrukcje prawne
obu tych instytucji i relacje pomiedzy nimi. W doktrynie prawa administracyjne-
go relacja ugody administracyjnej i postanowienia o zatwierdzeniu ugody nie jest
jednolicie interpretowana. Przewazajacy poglad uznaje dwucztonowa koncepcje
budowy ugody administracyjnej, na ktérg sktada si¢ porozumienie stron oraz
postanowienie o zatwierdzeniu ugody; dopiero oba te elementy tacznie uznawa-
ne sg za ugode administracyjng'.

Odmienny poglad? glosi, ze wtasciwg ugoda jest postanowienie o zatwier-
dzeniu ugody wywotujace skutki materialnoprawne. W $wietle tej koncepcji
zbedne jest wymienianie ugody jako osobnej prawnej formy dziatania admini-
stracji. Wiasciwg prawng formg dziatania administracji jest postanowienie o za-
twierdzeniu ugody, ktore wydane zostaje w szczegdlnym trybie i wywotuje skutki
materialnoprawne na réwni z decyzja administracyjna.

' Poglad ten jest przewazajacy w doktrynie: por. M. Chmaj (red.), Prawo admi-

nistracyjne. Cze¢s$¢ ogdlna, Warszawa 2007, s. 259; M. Wierzbowski (red.), Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 2007 s. 276; M. Wierzbowski (red.), Postgpowanie administracyjne,
Warszawa 2008, s. 171; A. Wiktorowska, Ugoda administracyjna w KPA, ,OMT” 1980,
nr 8-9 itd.

2 Wedle wiedzy autora 6w poglad nie byt dotychczas reprezentowany w pismien-
nictwie, aczkolwiek jest mozliwy i dopuszczalny.
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Trzecim mozliwym rozwigzaniem problemu jest zdefiniowanie porozu-
mienia stron jako wiasciwej ugody® oraz wyrazne wyodrebnienie postanowienia
o zatwierdzeniu ugody od samej zawartej ugody. Opowiadam si¢ wlasnie za tym
trzecim, nowatorskim pogladem uznajac ugode administracyjng i postanowienie
o zatwierdzeniu ugody za dwie osobne- cho¢ scisle powigzane- prawne formy
dziatania administracji.

Nalezy zaznaczy¢, ze ustalenie konstrukeji ugody administracyjnej ma
znaczenie przede wszystkim procesowe. W ujeciu materialnoprawnym staje sig
zupetnie zb¢dne. W niniejszym artykule analizowane beda przede wszystkim
te stosunki administracyjnoprawne, ktore J. Staro$ciak nazwat stosunkami pra-
wa administracyjnego o charakterze przejsciowym?*, a dokladniej stosunki ad-
ministracyjnoprawne proceduralne, tj. wystepujace tylko w trakcie postepowa-
nia administracyjnego do momentu jego zakonczenia®. Ugoda administracyjna
i postanowienie o zatwierdzeniu ugody potraktowane zostang nie jako instytucje
szeroko pojetego prawa administracyjnego, lecz jako instytucje procesowe. Poni-
zej zostanie przedstawiony tryb zawarcia ugody oraz sama idea konstrukcji ugo-
dy administracyjnej w Kodeksie postepowania administracyjnego® (KPA).

Zagadnienie ugody administracyjnej jest istotne i aktualne. Dynamicznie
rozwijajace si¢ materialne prawo administracyjne stwarza coraz wigcej sytua-
¢ji, gdy w postepowaniu organ administracji musi rozstrzygaé spér pomiedzy
stronami’. Ugoda administracyjna zdefiniowana w KPA jest gotowym narze-
dziem pozwalajacym rozwigzywac takie spory zgodnie z wolg stron. Niestety,
przepisy o ugodzie sg rzadko stosowane®, by¢ moze ze wzgledu na ich zawilos¢.

3 Zwolennikami tego pogladu sa3 W. Chréscielewski i J. P. Tarno, Postgpowanie
administracyjne i postgpowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 151;
autorzy podkreslaja, ze w $wietle KPA ugoda jest tylko zawarte przed organem admini-
stracji porozumienie stron regulujgce ich wzajemne prawa i obowigzki. Tym niemniej
ugoda zawarta, a nie zatwierdzona nie wchodzi do obrotu prawnego i jako taka nie jest
instytycja samoistna, lecz silnie zwigzang z postanowieniem o zatwierdzeniu ugody.

4 ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 20.

5> Por.]. Jendroska, Ogdlne postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Wroctaw 2007, s. 44.

¢ Dz.U. 1960 Nr 30, poz. 168 ze zm.

7 Np. w prawie energetycznym w sprawach dotyczgcych obrotu paliwami i ener-
gig: por. J. Harczuk, Ugoda w postgpowaniu administracyjnym, ,MoP” 2002/16, w prawie
konkurencji w postgpowaniach w sprawie ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw
(art. 102 ustawy z 16 lutego 2007 o ochronie konkurencji i konsumentéw Dz. U. 2007
Nr 50 poz. 331 ze zm.).

8 Wskazuja na to m.in. K. Zalasinska, (w:) M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011 (dalej: Komentarz)
s. 651; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004,
s. 106.
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Podobnie rzadko sa przedmiotem badania naukowego, gtéwnie omawiane sa
w podrecznikach i komentarzach. Tym bardziej zastuguja na opracowanie
1 nowe spojrzenie.

II. Dopuszczalno$¢ zawarcia ugody administracyjnej. Art. 114
KPA reguluje przestanki zawarcia ugody administracyjnej’. Sa to: a) toczace si¢
w sprawie postepowanie administracyjne przed organem administracji publicz-
nejb) sporny charakter sprawy c¢) przyczynienie si¢ ugody do przys$pieszenia lub
uproszczenia postgpowania d) brak przepisu szczegdlnego wylaczajacego mozli-
wo$¢ zawarcia ugody. Lecz nie sg to jedyne przestanki dopuszczalnosci zawarcia
ugody: pozostate dwie znajduja si¢ w art. 115 (czas zawarcia) i 116 KPA (zgod-
ne o$wiadczenie woli stron).

Ad a) Ugod¢ mozna zawrzec tylko w trakcie toczacego si¢ postegpowania
administracyjnego przed organem administracji publicznej w sprawie zatatwia-
nej w formie decyzji administracyjnej. Tre$¢ art. 114 nie przesadza w jakiej for-
mie ma by¢ zalatwiana sprawa, by dopuszczalne bylo zawarcie ugody, jednakze
orzecznictwo NSA wyraznie stoi na stanowisku, ze ,zgodnie z art. 114, 121
i 123 KPA ugoda moze byé zawarta wylqcznie w sprawie, ktora podlega zata-
twieniu w drodze decyzji administracyjnej”'°. NSA powolat si¢ na art. 121 KPA
stanowiacy, ze zatwierdzona ugoda wywiera takie same skutki jak decyzja admi-
nistracyjna, jak réwniez na art. 123 KPA stanowigcy, ze postanowienia nie maja
charakteru rozstrzygajacego w sprawie. Jednakze dopuszczalno$¢ zwarcia ugody
wylacznie w sprawach zalatwianych w drodze wydania decyzji administracyj-
nej wynika réwniez z art. 1 KPA zakreslajacego zakres zastosowania kodeksu
do spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, a wigc wprowa-
dzajacego domniemanie, ze sprawe nalezy rozstrzygna¢ wydajac decyzje. Kazdy
z dwoch elementéw tej przestanki (toczace si¢ postgpowanie i sprawa zalatwiana
w formie decyzji) ma charakter obiektywny.

Zgodnie z postanowieniem NSA'' ugoda w sprawie oplaty rocznej za
uzytkowanie wieczyste gruntéw'? i wynikajacych z niej sporéw ma charakter cy-
wilnoprawny i nie jest ugoda administracyjna. Wynika to z orzeczenia Trybu-

natu Konstytucyjnego (sprawa sygn. K 3/92), ktory podkreslit cywilnoprawny

? Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008 (dalej: Komentarz), ss. 436—438.

10 Wyrok NSA z 27 04 1983 sygn. SA 297/83 publ. w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl.

I Postanowienie NSA z dnia 10 03 1997 sygn. I SA 1333/97 z glosami R. Mikosza
(,OSP” 1998, z. 9 poz. 159 s. 450) i R. Sawuly, (,,Samorzad Terytorialny” 1998 nr 1-2
s. 144).

12° Aktualnie art. 79 ust. 3 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 o gospodarce nierucho-
mosciami Dz. U. 1997 Nr 115 poz. 741 ze zm.
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charakter spraw i sporéw z zakresu oddawania nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste. NSA stwierdzil, ze :,,Zarowno orzeczenie, jak i ugoda zawarta przed
kolegium majq moc prawng wyroku sqdu powszechnego lub ugody zawartej przed
takim sqdem i podlegajq egzekucji sqdowej” '3, za$ jako czynnosci z zakresu prawa
cywilnego nie sg czynnos$ciami prawnoadministracyjnymi, wigc ugoda w rozu-
mieniu art. 79 ust. 3 UGN nie jest ugoda administracyjng w rozumieniu art.
114- 122 KPA.

W innym wyroku (IV SA 2054/97) NSA podkresla, ze ,,Skoro objeta ugo-
dq sfera tematyczna nie podlega kompetencji organow administracji, gdyz doty-
czy np. postgpowania wieczysto-ksiggowego, waznosci umow notarialnych, to zadng
miarq nie moze byc¢ przedmiotem ugody w postgpowaniu administracyjnym, moze
natomiast by¢ przedmiotem ugody w postgpowaniu cywilnosqdowym”- ugode admi-
nistracyjng mozna zawierac tylko w postgpowaniu przed organem administracji
wlasciwym do rozpoznania sprawy i tylko w tym zakresie, w jakim sprawa jest
zawista przed tymze organem stosownie do jego kompetencji. Gdy w sprawie
pojawia si¢ np. kwestia prejudycjalna o charakterze spornym, lecz bedaca poza
wlasciwoscig rzeczows organu administracji prowadzacego postepowanie, to
spér miedzy stronami w tym zakresie musi rozstrzygnac inny wlasciwy organ.
Nie jest dopuszczalne zawarcie przez strony ugody administracyjnej w postepo-
waniu administracyjnym co do sprawy spornych nie nalezacych do wlasciwosci
organu administracji, gdyz nie moga one by¢ przedmiotem postgpowania admi-
nistracyjnego przed tymze organem.

Podobnie NSA i WSA w Lublinie® stwierdzity, ze ugoda zawarta przed
geodeta na podstawie art. 31 ust. 4 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geo-
dezyjne i kartograficzne jest ugoda o charakterze cywilnoprawnym, wigc nie jest
ugoda w rozumieniu KPA.

Ad b) Sprawa powinna mie¢ charakter sporny. Przestanka ta ma charak-
ter kluczowy'¢. By powstal spér w postepowaniu administracyjnym muszg braé
udzial przynajmniej dwie strony o sprzecznych interesach prawnych lub obo-
wiazkach. Spor wystepuje miedzy stronami, nigdy miedzy strona a organem ad-
ministracji, ktéry w sprawie jest arbitrem. Jak podkreslit NSA: | Nie jest dopusz-
czalne zawarcie ugody pomigdzy strong a podmiotem na prawach strony, gdyz jego

13 Postanowienie NSA z dnia 10.03.1997 sygn. I SA 1333/97 publ. w bazie orze-
czenia.nsa.gov.pl.

4 Wyrok z dnia 16 01 2007 sygn. I OSK 376/2006 publ. w bazie orzeczenia.nsa.
gov.pl.

15 Wyrok z 17 04 2008 sygn. III SA/Lu 312/07 publ. w bazie orzeczenia.nsa.
gov.pl.

16 Por. A. Wiktorowska, Zasada ugodowego zatatwiania spraw spornych w KPA,
,,Studia Iuridica” 1990, nr 18, s. 225.
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udziat w postgpowaniu ma charakter jedynie procesowy”'’. Interesy prawne lub
obowigzki muszg mie¢ charakter materialnoprawny, a nie procesowy. Dlatego
nie moga zawiera¢ ugody podmioty na prawach strony, ktérych interes prawny
ma charakter czysto proceduralny®. Ta przestanka scisle wigze si¢ z art. 13 KPA,
czyli z zasadg ugodowego zatatwiania spraw spornych. Przestanka ta ma charak-
ter obiektywny. Spornos¢ sprawy wynika wprost z przepiséw prawa materialne-
go'. Podobnie utrzymuje NSA: , Jezeli z okolicznosci sprawy wynika, ze strony sq
gotowe zawrzeé ugodg administracyjng zgodnq z przepisami prawa budowlanego co
do lokalizacji obiektu budowlanego, organ administracji, ktory nie wykorzysta tej
mozliwosci i rozstrzyga sprawe bez uwzglednienia interesow obu stron zaintereso-
wanych narusza art. 13 oraz art. 114 i nast. KPA”*. Sad wyraznie twierdzi, ze
sprawa lokalizacji obiektu budowlanego ma charakter sporny. Wynika to jednak
wprost z regulacji przepiséw prawa budowlanego, a nie oceny czy uznania orga-
nu administracji.

Ad ¢) Zawarcie ugody dopuszczalne jest jedynie wowczas, gdy przyczyni
si¢ to do uproszczenia lub przys$pieszenia post¢powania. Zagadnienie uprosz-
czenia postepowania nalezy rozpatrywaé w kontekscie zasad procesowych wyra-
zonych w art. 7 i 12 KPA: zasady prawdy materialnej, zasady ci¢zaru dowodu,
zasady szybkosci i prostoty postgpowania. Zasada prawdy materialnej wesp6t
z zasadg cigzaru dowodu stanowig, ze w kazdym postgpowaniu, takze w trybie
zalatwiania sprawy w drodze ugody, na organie administracji spoczywa cigzar
wyjasnienia sprawy, ustalenia stanu faktycznego i zalatwienia sprawy zgodnie
z interesem spolecznym i stusznym interesem obywateli. Zasada szybkosci i pro-
stoty natomiast stanowi, ze organ administracji powinien zatatwi¢ sprawe moz-
liwie szybko, postugujac si¢ najprostszymi wystarczajacymi $rodkami. Obie te
zasady procesowe si¢ dopelniaja. Polski model postepowania administracyjnego
nie przewiduje szerokich mozIliwosci dla upraszczania postgpowania. Dyrekty-
wa art. 12 KPA i tak nakazuje jak najszybsze i najprostsze zatatwienie sprawy,
natomiast art. 7 naktada na organ kategoryczny obowigzek doktadnego zbada-
nia sprawy, doglebnego wyjasnienia stanu faktycznego.

17 Wyrok NSA z dnia 21.12.1999 sygn. IV SA 2054/97 publ. w bazie orzeczenia.
nsa.gov.pl,

18 Zgodnie wypowiadaja sie przedstawiciele doktryny, przede wszystkim B. Ada-
miak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 555. Natomiast A. Wrébel podkresla,
ze ugode zawrzeé mozna tylko wéwczas, gdy w postepowaniu bierze udzial wiecej niz jed-
na strona, por. M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Krakéw 2000 (dalej: Komentarz), s. 657.

1 Por. W. Dawidowicz Ugoda w postgpowaniu administracyjnym ,,PiP” 1980, nr 3.

20 Wyrok NSA z 5 03 1984 sygn. I SA 1946/83 publ. w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Odmienny poglad prezentuje P. Przybysz, ktéry uwaza, ze zawarcie ugo-
dy nie musi by¢ poprzedzone przeprowadzeniem postepowania dowodowego?®!.
Autor niniejszego artykulu uznaje to stanowisko za nietrafne, gdyz juz samo
zbadanie, czy zachodza przestanki dopuszczalnosci zawarcia ugody, wymaga
przeprowadzenia w pewnym stopniu postgpowania dowodowego. Uproszcze-
nie postepowania nie moze si¢ odbi¢ niekorzystnie na zasadzie prawdy mate-
rialnej??. Przed zawarciem ugody organ i tak musi przeprowadzi¢ postepowanie
wyijasniajace, a potem w trybie kontroli ugody zestawi¢ ja z dokonanymi usta-
leniami faktycznymi i ocenié, czy jest zgodna z prawem, interesem spotecznym
i stusznym interesem stron. O uproszczeniu postgpowania mozna wigc moéwic
wylacznie w kontekscie oceny przez organ roszczen i intereséw stron, ktére sa
w sporze. Uproszczenie polega na tym, ze organ nie musi sam wazy¢ zadan stron,
lecz one same porozumiejg si¢ co do swoich intereséw. Na organie wcigz spoczy-
wacé bedzie obowigzek sprawdzenia, czy ustalenia stron sg zgodne z ich stusznym
interesem. Uproszczenie postgpowania trzeba uznac za pozorne.

Przyspieszenie postepowania, jak trafnie zauwaza Barbara Adamiak®,
polega przede wszystkim na tym, ze szybsze jest ostateczne zalatwienie sprawy.
Petne uzgodnienie interesoéw stron i usunigcie przez to wszelkich potencjalnych
powodéw do niezadowolenia powoduje, ze strony nie si¢gaja po Srodki zaskarze-
nia, nie sktadajg zazalen na postanowienie o zatwierdzeniu ugody, nie sktadaja
skarg do sadow administracyjnych. B. Adamiak podkresla réwniez, ze ocena, czy
zalatwienie sprawy w trybie ugody przyczyni si¢ do przyspieszenia postgpowa-
nia zalezy wylacznie od uznania organu: organ zatatwiajac sprawe musi mie¢
na uwadze przede wszystkim zgodnos¢ rozstrzygniecia z prawem, interesem
spotecznym i stusznym interesem obywateli (art. 7 KPA). Nie wystarczy samo
uzgodnienie interesoéw stron, ktore moga nie uwzgledni¢ w swych porozumie-
niach catosci materialu dowodowego, szczegélnie przy bardziej ztozonych spra-
wach. Dlatego tez przy sprawach o duzym skomplikowaniu rzadko kiedy zata-
twienie sprawy w formie ugody przyspiesza postepowanie.

Ad d) Przestanka dopuszczalnosci ugody jest brak przepisu prawa wyta-
czajacego mozliwosé jej zawarcia. Najczesciej przywotywanym przyktadem prze-
pisu szczegdlnego wylaczajacego dopuszczalnosé zawarcia ugody jest art. 118

2 P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2006 (dalej: Komentarz), s. 261.

22 WSA w Warszawie stwierdzil w wyroku z 29 04 2008 sygn. I S.A./Wa 1766/07,
publ. w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl, ze ,,zasada szybkosci postgpowania nie moze prowadzié
do naruszenia prawa, a w szczegélnosci zasad dotyczqcych uprawnien stron postgpowania
administracyjnego”; podobnie WSA w Gliwicach w orzeczeniu z 7 08 2008 sygn. II S.A./
GL 417/08; publ. w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl.

23 Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 437.



UGODA ADMINISTRACYJNA 203

ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 o gospodarce nieruchomosciami stano-
wigcy, ze w postepowaniu wywlaszczeniowym nie stosuje si¢ przepiséw o ugo-
dzie administracyjnej. Zakaz ten dotyczy zawierania ugody w danym trybie;
w tym wypadku w postepowaniu wywlaszczeniowym. Istnieja tez zakazy zawie-
rania ugody o charakterze przedmiotowym, czyli wyodrebnione sprawy, ktére
nie moga by¢ zalatwiane w drodze ugody- chodzi np. o art. 30 ust. 1 ustawy
Prawo wodne** stanowigcy, ze ugoda nie moze dotyczy¢ wprowadzania Sciekéw
do wéd lub do ziemi. Organ administracji, ktory z urzedu dziata na podstawie
przepiséw prawa (art. 6 KPA) ma obowiazek sprawdzié, czy zaden przepis nie
sprzeciwia si¢ zawarciu ugody w danej sprawie.

Art. 115 KPA okresla ramy czasowe, w ktorych dopuszczalne jest zawarcie
ugody administracyjnej. Zawarcie ugody moze nastapic¢ przed organem admini-
stracji publicznej, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w pierwszej instancji lub
postepowanie odwotawcze, do czasu wydania przez organ decyzji w sprawie. Tak
wiec ugode mozna zawrze¢ od momentu wszczecia postepowania w I instancji
do czasu wydania decyzji przez wlasciwy organ administracji, jak réwniez od
momentu wniesienia odwolania do czasu wydania decyzji przez organ odwo-
tawczy. Nie jest mozliwe zawarcie ugody w okresie pomigedzy wydaniem decyzji
przez organ I instancji a wniesieniem odwotania, gdyz w tym czasie postgpowa-
nie administracyjne nie toczy si¢ przed organem administracji.

P. Przybysz precyzuje®, ze ,,sam fakt wniesienia odwotania od decyzji row-
niez nie uprawnia strony do zawarcia ugody”, a momentem, od ktérego mozna
zawrze¢ ugode w postepowaniu odwolawczym jest moment dorgczenia organowi
odwotawczemu odwotania strony. Z tym pogladem nie mozna si¢ nie zgodzié,
gdyz jest zgodny z art.61 § 3 KPA.

Nie oznacza to bynajmniej, ze okres pomiedzy doreczeniem stronom de-
cyzji a dorgczeniem organowi odwolania nie jest cz¢$cia procesu administracyj-
nego. Czasu pomiedzy wydaniem decyzji przez organ I instancji a dorgczeniem
ztozonego przez strong odwotania lub bezskutecznym upltywie terminu do wnie-
sienia odwolania jest prawnie kwalifikowany przez przepisy prawa administra-
cyjnego proceduralnego. Sam uplyw czasu jest faktem procesowym, o charakte-
rze zdarzenia procesowego, a wiec integralng czescig procesu administracyjnego.
Jednakze w tymze okresie sprawa nie jest zawista przed zadnym organem admi-
nistracji, wigc niedopuszczalne jest zawarcie ugody.

24 Ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. 2001 Nr 115 poz. 1229 ze zm.
—dalej: PrW). W tym przepisie uregulowany jest specyficzny rodzaj ugody zatwierdzany
w drodze decyzji administracyjnej. Tym niemniej skoro art. 30 ust. 1 PrW zawiera przepi-
sy szczegblne, niemozliwe jest zawarcie ugody administracyjnej unormowanej w KPA.

25 P. Przybysz, Komentarz, s. 262.
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Osobng kwestig jest dopuszczalno$¢ zawarcia ugody po weryfikacji decyzji
w postepowaniach nadzwyczajnych. Przepis prawa w zadnym razie nie przesa-
dza, czy jest to dopuszczalne, czy tez nie. Tres¢ art. 115 KPA kaze sadzi¢, ze
zawarcie ugody w trybie nadzwyczajnym nie jest mozliwe. Przepis ten stanowi,
ze ugode zawrze¢ mozna albo w postepowaniu przed pierwsza instancja, albo
w postepowaniu odwotawczym. Wskazanie wprost postepowania w I instancji
i postepowania odwotawczego wytacza mozliwos¢ zawarcia ugody w innych try-
bach niz wymienione w art. 115 KPA*¢. Odmienny, nietrafny poglad gtosi, ze za-
warcie ugody mozliwe jest wszedzie tam, gdzie otwiera si¢ ponowna mozliwosé
merytorycznego rozpatrzenia sprawy?’. Dokonywanie takiej rozszerzajacej wy-
ktadni art. 115 KPA nie wydaje si¢ jednak uprawnione. Cho¢ z zasady ugodowe-
go zatatwiania spraw rzeczywiscie da si¢ wywie$¢ norme stanowiaca, ze zawsze,
gdy sprawa jest merytorycznie rozpatrywana i spetnione sg pozostate przestanki
dopuszczalnosci zawarcia ugody, zawarcie ugody jest mozliwe, to tres¢ art. 115
KPA wyraznie wskazuje na zamiar ustawodawcy ograniczenia mozliwosci zawar-
cia ugody przez strony tylko do postepowania zwyklego, z wylaczeniem trybéw
postepowania nadzwyczajnego.

A. Wrébel podnosi watpliwo$é?® | czy strony mogq zawrze¢ ugodg tylko
wowczas, jezeli wyczerpuje ona przedmiot postgpowania, czy tez dopuszczalne jest
zatatwienie sprawy w czgsci w drodze ugody, a w pozostatej cz¢sci w drodze decyzji.”
W pismiennictwie panuje zgoda, ze ,,ugoda moze dotyczyc catosci sprawy lub jej
czgsci. W tym drugim przypadku co do pozostatyuch kwestii podejmowana jest decy-
zja cz¢Sciowa, zawierajqca rozstrzygnigcie uwzgledniajqce fakt istnienia zatwierdzo-
nej ugody”*. Podobnie uwaza W. Dawidowicz®°. Z cytowanym pogladem nalezy
sie w pelni zgodzi¢.

W Zadnym razie nie jest jednak mozliwe zawarcie ugody w postepowa-
niu sadowoadministracyjnym. Przepisy prawa nie przewiduja takiej mozliwosci,
gdyz podwazatoby to samg ide¢ polskiego modelu sadownictwa administracyj-

26 Poglad ten podzielaja J. Jendroska, J. Borkowski, (w:) J. Borkowski, J. Jendros-
ka, R. Orzechowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz Warszawa 1989
(dalej: Komentarz), s. 214, A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz, s. 659,
a w ograniczonym zakresie — dopuszczajac mozliwo$é zawarcia ugody tylko w trybie
wznowienia postepowania, takze Cz. Martysz, (w:) G. kaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005 (dalej Komentarz), tom
I1,s. 122.

27 Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 556; K. Zalasin-
ska [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Komentarz, s. 657.

28 A. Wrobel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz, s. 657.

2 J. Jendroska, (w:) J. Borkowski (red.), Komentarz, s. 214.

39 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1983, s. 115.
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nego. Po pierwsze: inny jest przedmiot sprawy przed sadem administracyjnym.
Sad nie rozstrzyga sprawy merytorycznie, lecz bada, czy decyzja administracyjna
byta zgodna z prawem. Po drugie: inne sa strony post¢gpowania administracyjne-
go ogdlnego i sadowoadministracyjnego?. Stronami w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym sg organ administracji i skarzaca decyzje strona. Nie ma miejsca
na zawarcie ugody, ktéra zawieraja strony postgpowania administracyjnego mig-
dzy soba przed organem administracji, a nigdy z samym organem.

Ostatnig przestankg dopuszczalnosci zawarcia ugody jest zgodne o$wiad-
czenie woli stron o zamiarze zawarcia ugody (art. 116 §1 KPA). Nizej to zagad-
nienie zostanie szerzej omowione.

III. Tryb zawarcia ugody. Zawarcie ugody administracyjnej to seria
czynnosci prawnoprocesowych. Procedura zawarcia ugody jest czg¢$cig procesu
administracyjnego. Proces administracyjny zas jest bytem dynamicznym sktada-
jacym si¢ z wielu elementéw, ktore okreslic mozna mianem faktow procesowych.
Fakty procesowe powoduja nawigzanie, ustanie lub zmiang stosunkéw prawno-
procesowych. Jak wspomniano wyzej, teoria prawa administracyjnego uznaje sto-
sunki administracyjno- procesowe za stosunki o charakterze przejsciowym, gdyz
prowadza one do rozstrzygnigia sprawy i zakonczenia postgpowania. Wszelkie
sytuacje prawnoprocesowe majg charakter nietrwaly®. Jest to zrozumiale, gdyz
celem prawa proceduralnego jest urzeczywistnienie norm prawa materialnego,
stad tylko stosunki materialnoprawne noszg znamie trwatosci.

Nalezy wprowadzic¢ kilka zasadniczych podzialéw* faktéw procesowych.
Fakty procesowe dzieli si¢ na zdarzenia procesowe i czynnosci procesowe. Zda-
rzeniem procesowym jest okreslony przepisami fakt, nie bedacy zachowaniem
cztowieka, z ktoérym przepisy prawa wigza okreslone skutki prawnoprocesowe.
Odmiennie czynno$¢ procesowa: jest to zachowanie si¢ cztowieka okreslone
przepisami proceduralnymi, z ktérym przepisy prawa wiaza okreslone skutki
prawne.

Dzielacczynnosci procesowe wedtug kryterium tresciicharakteruwyréznié
mozna czynnosci faktyczne, spostrzezenia procesowe i oswiadczenia procesowe.

31 Por. M. Wierzbowski (red.), Postgpowanie administracyjne, s. 174.

32 Por. J. Jendroska, Ogdlne postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne
Wroctaw 2007, s. 44.

3 Ponizsze podziaty opieram w duzej mierze na teorii prawa karnego procesowe-
go—por. M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 49 i nast. W. Daszkiewicz,
Prawo karne procesowe. Zagadnienia ogélne, tom 11, Bydgoszcz 2001, s. 11 i nast. T. Grze-
gorczyk, J. Tylman, Polskie postgpowanie karne, Warszawa 2007, s. 383 i nast. Zagadnie-
niom tym po$wigcona jest ponadto monografia Z. Kmiecik, Oswiadczenia procesowe stron
w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, Lublin 2008.
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Czynnosci faktyczne to zachowanie wywolujace zmiang w $wiecie zewngtrznym.
Przyktadem moze by¢ doreczenie pism procesowych, oglaszanie, wydalenie os6b
zachowujacych sie niewltasciwie z rozprawy administracyjnej, udostgpnianie akt.
Spostrzezenia procesowe zdefiniowa¢ mozna jako prawnie kwalifikowane przyj-
mowanie do §wiadomosci poszczegdlnych faktéw i zjawisk w toku postgpowania.
Do spostrzezen procesowych zaliczy¢ mozna przyjmowanie zeznan Swiadkow
lub stron, wnioskéw dowodowych, dokonywanie ogledzin. Warto nadmieni¢, ze
czynno$¢ procesowa dla jednej strony bedaca spostrzezeniem procesowym, dla
drugiej moze by¢ np. czynnoscia faktyczna: przykladem jest udostepnianie akt-
strona zapoznajaca si¢ z aktami sprawy dokonuje spostrzezenia procesowego, na-
tomiast organ udostepniajac akta dokonuje czynnosci faktycznej. Najwazniejsza
kategoria sa o$wiadczenia procesowe, polegajace na uzewngetrznianiu, w formie
prawem przewidzianej, tresci intelektualnych lub aktéw woli. O$wiadczenia pro-
cesowe dzieli si¢ na o$wiadczenia wiedzy 1 o§wiadczenia woli.

Oswiadczenia wiedzy to uzewngtrznienie okreslonych tresci Swiadomo-
$ci, maja charakter wypowiedzi oznajmiajacych. Oswiadczeniami wiedzy sa za-
$wiadczenia, zeznania sktadane przez §wiadkow, tezy wnioskéw dowodowych.
Oswiadczenia woli sa uzewnetrznieniem woli i zadan; maja charakter wypowie-
dzi performatywnych**. O§wiadczenia woli podzieli¢ mozna na postulujace i im-
peratywne.

Postulujacym o$wiadczeniem woli jest kazde o$wiadczenie woli sktadane
przez podmiot, ktéry nie pozostaje w stosunku nadrzednosci do adresata wypo-
wiedzi. Takimi o§wiadczeniami sg prawie wszystkie sktadane przez strony poste-
powania wnioski, podania, skargi etc. Oswiadczenia postulujgce nie maja cha-
rakteru wladczego, nie przesadzaja w sposob wiazacy o prawach i obowiazkach
uczestnikdéw postepowania, ani tych materialnoprawnych, ani proceduralnych.
Czasem o$wiadczenie postulatywne bywa wigzace dla organu administracji,
przed ktérym toczy si¢ postgpowanie- tak jest w przypadku art. 61 §2 KPA, gdy
brak zgody strony na wszczecie postgpowania przez organ z urzedu w sprawie,
w ktorej przepis prawa wymaga ztozenia wniosku przez strong obliguje organ
do umorzenia postgpowania. Podobnie co do zasady jest w przypadku cofnigcia
odwotania: art. 137 KPA zawiera jednak znaczgce ograniczenie tej mozliwosci ze
wzgledu na praworzadnosé i interes spoteczny.

Oswiadczenia imperatywne wynikaja z nadrzednosci procesowej, maja
charakter wtadczy, jednostronny i wigzacy. Takie o§wiadczenia sktadajg wytacz-
nie organy procesowe. Przybieraja posta¢ polecen badz decyzji procesowych. Po-

3 Por. J. L. Austin Mdwienie i poznawanie, thum. B. Chwedenczuk; Warszawa
1993; por. tez J. Jadacki, Spdr o granice jezyka, Warszawa 2002, ss. 117-122, gdzie teoria
performatywoéw jest przystepnie wylozona.
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lecenia wydaje organ nadrz¢dny swoim organom podlegtym lub swym pracowni-
kom. Decyzje procesowe wydawane sg jako rozstrzygniecia okreslonych kwestii
prawnych w postgpowaniu, ktore wiaza uczestnikoéw postepowania i do nich sa
adresowane. Wtasnie o§wiadczeniami imperatywnymi- decyzjami procesowymi
sa decyzje administracyjne i postanowienia, w tym takze postanowienie o za-
twierdzeniu (lub odmowie zatwierdzenia) ugody.

Caly ten aparat pojgciowy i dokonane powyzej rozréznienia sg koniecz-
ne, gdy chce si¢ doktadnie i bez pomieszania poje¢ oméwic jakakolwiek kwestie
z zakresu administracyjnego prawa procesowego.

a) Zgodny zamiar zawarcia ugody. Procedura zawarcia ugody za-

czyna si¢ od zgodnego o$wiadczenia stron o zamiarze zawarcia ugody
(art. 116 §1 KPA). Strony sktadaja swe zgodne oswiadczenia przed
organem administracji. Organ administracji, zgodnie z art. 13 §2
KPA, ma obowigzek podejmowac czynnosci sktaniajgce strony do za-
warcia ugody, a wigc poinformowaé strony o mozliwosci zatatwienia
sprawy w drodze ugody oraz przedstawi¢ wszelkie ptynace stad ko-
rzysci. Zawarcie ugody, a nawet proba porozumienia si¢ stron w celu
zawarcia ugody, zaleza catkowicie od woli stron. ,, Wymaganie istnienia
woli stron jest (...) istotq tej instytucji”®. Bez zgodnej woli stron wyra-
zonej w specjalnym o$wiadczeniu przed organem administracji spra-
wa zostanie zalatwiona poprzez wydanie decyzji administracyjnej.

Przepisy nie precyzuja, jaka forme¢ powinno przybra¢ o$wiadczenie woli
stron. Zgodnie z zasada pisemnosci (art. 14 KPA) powinno to nastapi¢ badz
w formie pisemnej badZ ustnie- woéwczas czynno$é powinna by¢ utrwalona

w formie pisemnej do protokotu podpisanego przez strony*¢

. Przepisy milczg tez
w sprawie terminu sktadania przez strony oswiadczenia woli lub o$§wiadczen-
czy musi to by¢ jedno oswiadczenie sktadane w tym samym momencie przez
wszystkie strony czy tez jedna strona najpierw moze zlozy¢ takie o$wiadcze-
nie we wlasnym imieniu, a pozostale strony wyraza swa zgode pdzniej. Pewng
wskazéwka jest wyrazenie ,,zgodne o$§wiadczenie”. Sugeruje ono, ze musi by¢
to jedno, pojedyncze, a zatem wspdlne dla wszystkich stron o$wiadczenie. Jako
ze jest niemozliwe zlozenie przez strony jednego i tego samego o$wiadczenia
w réznych terminach nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie strony sktadaja w jednym
momencie wspélne oswiadczenie. Nalezy sadzi¢, ze oswiadczenie sktadaja stro-
ny i pelnomocnicy stron, jesli zostali przez strony umocowani, a takze przedsta-
wiciele stron.

3 A. Wrobel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz, s. 661.
3 Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 438.



208 Eukasz M. Wyszomirski

wZawarcie ugody pozostawione jest dyspozycyjnosci stron”, czego wyra-

zem jest takze art. 116 §2 KPA: kazda ze stron moze, po uprzednim zltozeniu
przez strony zgodnych oswiadczen woli o zamiarze zawarcia ugody, w dowolnym
momencie przerwaé préby zawarcia porozumienia, jednostronnie odstapi¢ od
zamiaru zawarcia ugody. Po zawiadomieniu organu o odstapieniu przez ktéra-
kolwiek ze stron od zamiaru zawarcia ugody, organ ma obowiazek rozstrzygnac
sprawe w drodze decyzji. Strony moga tez wyrazi¢ wole odstapienia od zamiaru
zawarcia ugody poprzez bezczynnosé, czyli niedotrzymanie terminu do zawar-
cia ugody. Skutek jest taki sam: rozstrzygniecie sprawy w drodze decyzji admini-
stracyjnej*. O$wiadczenie stron jest postulatywnym o§wiadczeniem woli.

b) Odroczenie wydania decyzji i wyznaczenie terminu do zawar-
cia ugody. Po zlozeniu przez strony zgodnego o$wiadczenia o za-
miarze zawarcia ugody organ administracji ma obowigzek odroczy¢
wydanie decyzji i wyznaczy¢ stronom termin do zawarcia ugody. Cha-
rakter prawny odroczenia jest niejasny, gdyz nie jest to ani przedtuze-
nie postepowania wyjasniajacego, ani tez odroczenie nie jest tozsame
z zawieszeniem postepowania. Jego istota polega na tym, ze w czasie
odroczenia nie moze by¢ wydana decyzja administracyjna®. Organ
jest zwigzany o§wiadczeniem stron tylko wowczas, gdy wezesniej wy-
stapity kumulatywnie wszystkie przestanki dopuszczalnosci zawarcia
ugody. Jesli cho¢ jedna z przestanek nie jest spelniona, organ nie odra-
cza wydania decyzji, nie wyznacza stronom terminu, lecz rozstrzyga
sprawe w drodze decyzji. Gdy zostang spetnione wszystkie przestanki
dopuszczalnosci zawarcia ugody 1 strony zloza zgodne o$wiadczenie
o zamiarze jej zawarcia, a organ odmowi zawarcia ugody i rozstrzyg-
nie sprawe decyzja strony moga ztozy¢ odwotanie i zawrze¢ ugode
w postepowaniu odwotawczym. W razie prawnie nieuzasadnionej od-
mowy organu odwolawczego strony moga wystepowac o stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej z powodu razgcego naruszenia
prawa proceduralnego (art. 156 §1 pkt 2 KPA) lub ztozy¢ skarge do
sadu administracyjnego wystepujac o uchylenie takiej decyzji*. De-
cyzja administracyjna wydana na skutek nieuzasadnionej odmowy
zawarcia ugody obarczona jest powazng wada prawna i nie zastuguje
na pozostawienie w obrocie prawnym.

37 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 438.

Por. M. Wierzbowski, (red.), Prawo administracyjne, s. 174.

3 Por. A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrdbel, Komentarz, s. 661.

40 Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, ss. 437-438.
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Dtugos¢ terminu wyznaczonego przez organ stronom nie jest okreslona
przepisami. Zalezy od uznania organu. Jest to tzw. termin wyznaczony*!. Organ
powinien jednak kierowac¢ si¢ dwoma zasadami: szybkosci postepowania (art. 12
KPA) oraz ugodowego zatatwiania spraw (art. 13 KPA), a wigc wyznaczy¢ taki
termin, ktéry nie przedtuzajac nadmiernie postgpowania umozliwilby stronom
wypracowanie porozumienia. Termin ten, na wniosek stron, organ administracji
moze przedtuzy¢ lub skréci¢. Niedotrzymanie przez strony terminu, tj. nieza-
warcie przez strony porozumienia w okreslonym przez organ czasie powoduje
podjecie postepowania i rozstrzygnigcie sprawy poprzez wydanie decyzji admi-
nistracyjnej. Zaréwno niedotrzymanie przez strony terminu jak i cofnigcie przez
jedng ze stron o$wiadczenia o zamiarze zawarcia ugody powoduje, ze strony tra-
ca prawo do jej zawarcia. W przypadku niedotrzymania terminu moga jednak
wnosi¢ o jego przywrécenie w trybie art. 58 KPA *2.

Trafny jest poglad B. Adamiak, ze ,,Organ administracji publicznej orzeka
o0 odroczeniu wydania decyzji i wyznaczeniu stronom terminu do zawarcia ugody
w drodze postanowienia (art. 116 §1 w zw. z art. 123 §1). Na postanowienie to nie
przystuguje zazalenie.”** Cho¢ przepisy rozdziatu 8§ KPA nie przewiduja wprost
wydania postanowienia, to wynika to z ogdlnej koncepcji postanowienia (art.
123 KPA) jako decyzji procesowej rozstrzygajacej kwestie proceduralne pojawia-
jace si¢ w toku postepowania. Podstawa prawng wydania postanowienia nie jest
przepis prawa materialnego, gdyz wydanie postanowienia jest ,,aktem stosowania
norm procesowych”*. Zazalenie na takie postanowienie nie przystuguje, gdyz nie
przewiduje tego przepis prawa (art. 141 §1 KPA)®. Jednakze brak tez przepi-
su wylaczajacego sktadanie zazalen na przedmiotowe postanowienia w zwiazku
z czym nalezy sadzi¢, ze sa zaskarzalne razem z postanowieniem o zatwierdzeniu
(odmowie zatwierdzenia) ugody. Jest to zgodne z normg art. 142 KPA i ogdl-
nym odestaniem przepiséw dotyczacych postanowienia o zatwierdzeniu ugody
do przepiséw o decyzji administracyjnej (art. 122 KPA). Ponadto odwota¢ si¢
mozna przez analogi¢ do art. 126 i 144 KPA czyli ogdlnego odestania przepi-
sow o postanowieniach i zazaleniach do przepiséw o decyzjach i odwotaniach.

4 Por. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, ss. 174, 74-86; A. Wikto-
rowska, Ugoda administracyjna w KPA, ,,OMT” 1980/8-9.

42 Poglad ten wyraza B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz,
s. 439; A. Wiktorowska, Ugoda administracyjna w KPA OMT 1980/8-9 i K. Zalasiniska,
(w:) M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Komentarz, s. 659. Nalezy si¢ zgodzi¢ z tym sta-
nowiskiem: termin ten jest przywracany, gdyz nie ma zadnego przepisu, ktory wylaczatby
jego przywracalnosé.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 439.

4 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 62.

% Por. Z. Janowicz, Komentarz, s. 117.
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Postanowienie o odroczeniu wydania decyzji i wyznaczeniu stronom terminu do
zawarcia ugody jest zarazem jedynym w KPA postanowieniem zaskarzalnym ra-
zem z zazaleniem na inne postanowienie.

¢) Zawarcie ugody. Ugodg zawieraja strony porozumiewajac sig tj. skta-

dajac sobie nawzajem zgodne o$wiadczenia woli. Tych o$wiadczen
woli nie kwalifikuje si¢ ani jako postulatywnych ani jako imperatyw-
nych, gdyz majg one charakter materialnoprawny. Podziat na o§wiad-
czenia postulatywne i imperatywne zachowuje wazno$¢ tylko w sferze
prawa procesowego. Strony postepowania administracyjnego zawiera-
jace ugode sa réwnorzednymi podmiotami umawiajacymi si¢ co do
istoty sprawy, regulujacymi miedzy sobg materi¢ swych wzajemnych
interesow prawnych i obowigzkéw. Oswiadczenia woli stron zawiera-
jacych ugode maja ten sam charakter, co w prawie cywilnym o$wiad-
czenia woli stron zawierajagcych umowe. Jednakze nie nalezy stosowac
zbyt daleko posunigtych analogii do o§wiadczen woli w rozumieniu
cywilistycznym, gdyz ugoda administracyjna pozostaje czynnoscig
procesowg*c.

KPA narzuca takiemu porozumieniu okre$long forme, tres¢, a nawet spo-
sob sporzadzenia. Przede wszystkim ugoda ma zawsze forme¢ pisemng. Polskie
prawo nie uznaje ugody ustnej- ustne moze by¢ porozumienie stron; ustnie tez
strony moga oglosic swe zgodne oswiadczenia woli (co do tresci ugody) przed or-
ganem administracji. Sama ugoda musi by¢ sporzadzona na pi$mie, gdyz w kaz-
dym innym przypadku jest bezwzglednie niewazna. Jest to wyjatek od wyjatku
(a wige powrdt do zasady ogdlnej) przewidzianego w art. 14 §2 KPA, bedacego
koncesja na rzecz zasady ustnosci. Ugode sporzadza upowazniony do tego pra-
cownik organu administracji publicznej. Wynika to wyraznie z przepisu art. 117
§1 KPA stanowigcego, ze ugoda powinna zawiera ,,podpis pracownika organu ad-
ministracji publicznej upowaznionego do sporzqdzenia ugody”. Nalezy skrytykowaé
lakonicznos¢ kodeksu i dazenie do umieszczenia jak najszerszej tresci w jednym
przepisie, co negatywnie odbilo si¢ na jasnosci przekazu. Kwestia tak istotna, jak
to, jak i przez kogo sporzadzana jest ugoda powinna by¢ unormowana w osobnej
jednostce redakcyjne;.

d) Tres¢ ugody i sporzadzenie ugody. Ugoda powinna zawierac:

a) oznaczenie organu, przed ktorym zostata zawarta - (...),
b) dat¢ sporzqdzenia - a wigc wskazanie dnia, miesigca i roku jej spo-
rzqdzenia,

4 Por. A. Wr6bel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrdbel, Komentarz, s. 664.
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¢) oznaczenie stron, ktore zawarly ugodg - oznaczenie jej adresatow,
a wigc stron postepowania,

d) przedmiot i tres¢ ugody - przedmiotem ugody jest sprawa z zakresu ad-
ministracji publicznej, winna zatem okreslac, czego konkretnie dotyczy,
zas tresciq ugody sq konkretne uprawnienia lub obowiqzki uzyskane
przez strony lub jedng ze stron,

e) wzmiankg o odczytaniu ugody oraz o przyjeciu jej przez strony - jako
dowod braku jakichkolwiek zastrzezen co do tresci ugody ze strony
uczestnikow postgpowania, (...)_,

f) podpisy stron - ugoda musi byé¢ podpisana przez organ administracji
lub pracownika tego organu upowaznionego do sporzqdzenia ugody,
co wynika z ogdlnej zasady, ze zawarcie ugody moze nastqpic tylko
przed organem administracji publicznej wlasciwym w danej sprawie
administracyjnej, a samo sporzqdzenie ugody na pismie nalezy do obo-
wiqzkow organu administracyjnego,

g) podpis organu lub upowaznionego pracownika do sporzqdzenia ugody
(...).7"

Ugode zawiera si¢ przed organem administracji, wtasciwym do zatatwie-
nia sprawy*®. Cho¢ strony moga swobodnie negocjowa¢ warunki porozumienia
bez udziatu organu administracji i same stanowi¢ o swoich uprawnieniach i obo-
wigzkach, to zgodne oswiadczenia woli co do spraw spornych musza ztozy¢ przed
organem. Wéwczas organ przejmuje inicjatywe i poprzez swego upowaznionego
do dokonania tej czynnosci pracownika sporzadza ugode. Sporzadzenie ugody
jest zabiegiem czysto technicznym; pracownik organu nie ma kompetencji by
cokolwiek zmienia¢ czy dodawa¢. Jedynym jego zadaniem jest spisanie postano-
wien stron i ubranie ich w forme prawem przewidziang®. W $wietle podziatu
czynnosci procesowych sporzadzenie ugody jest czynnoscig faktyczna. Ugoda
sporzadzona przez pracownika organu nie zawiera wszystkich elementéw kon-
stytuujacych ugode administracyjng: nie moze bowiem zawiera¢ ani podpiséw
stron ani podpisu pracownika, ani tez wzmianki o odczytaniu i przyjeciu (chyba,
ze wzmianka jest antycypowana). Czynnosc¢ faktyczna polegajaca na sporzadze-
niu ugody wywotuje skutki procesowe: pozwala na odczytanie tak sporzadzonej
ugody, przyjecie jej przez strony oraz podpisanie przez strony i pracownika.

Poglad W. Dawidowicza jakoby organ administracji sam ustalat tres¢ ugo-
dy zas ,,wedtug ustawodawcy strony majq dowiedziec si¢ o tresci ugody od <upo-

47 Poglad SKO w Warszawie przytoczony i uznany za trafny przez WSA w Warsza-
wie w wyroku z 22 05 2009 sygn. I SA/Wa 309/09 publ. w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl.

# B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 439.

4 Por. A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz, s. 666.
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waznionego pracownika> i muszq ugode¢ przyjaé, gdyz przepis ten nie mowi nic
o0 prawie stron do zgtoszenia zastrzezen czy odmowie podpisu”* jest, wedtug autora,
nietrafny. Pracownik organu spisuje ugode pod dyktando stron. W efekcie czuwa
jedynie, by forma sporzadzonej ugody odpowiadata przepisom prawa. Jest takze
odpowiedzialny za pézniejsze procedowanie tj. odczytanie ugody, ewentualne
umieszczenie wzmianki o jej odczytaniu i przyjeciu oraz dba o to, by strony (je-
8li przyjety ugode) ztozyty podpisy. Sam jest obowigzany do podpisania ugody:
Z przepiséw KPA wynika, ze pracownik nie ma zadnych uprawnien kontrolnych
w stosunku do postanowien stron: obowigzany jest zamieszczac kazde postano-
wienie, takze te niezgodne z prawem. Ma wylacznie uprawnienie, a jednoczes-
nie obowigzek, udzielania niezbednych informacji i wyjasnien, a wigc moze wy-
stgpowac jedynie w charakterze doradcy stron. Pracownik organu sporzadzajac
ugode moze jednak podyktowang przez strony tre$¢ wyrazi¢ innymi stowami,
ponadto dodaje prawem przewidziane konieczne elementy ugody (date, ozna-
czenie stron etc. ).

e) Odczytanie ugody. Odczytanie ugody jest przejawem kontrolnych
uprawnien stron w stosunku do organu administracji; stuzy temu, by
strony upewnity si¢, ze ostateczna tre$¢ ugody odpowiada ich woli, ze
jest jednoznaczna z zawartym przez nie porozumieniem. Pozwala tak-
ze na wyeliminowanie potencjalnych bledéw pracownika sporzadza-
jacego ugode np. przy oznaczeniu stron (od razu przychodzi na mysl
mozliwe przekrecanie nazwisk, niescisty lub nieaktualny adres itp.).
Odczytanie ugody wobec wszystkich stron przez pracownika organu
administracji ma tez podkresli¢ doniostos¢ tego wydarzenia wobec
kazdej ze stron ktére same na siebie przejety cigzar merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy. Jest tez ostatnim momentem zastanowienia
i refleksji przed przyjeciem ugody i ztozeniem podpisu- do momentu
ztozenia podpisu kazda ze stron moze wycofa¢ si¢ z zamiaru zawarcia
ugody. Wynika to z zasady prymatu decyzji administracyjnej jak row-
niez z zasady dyspozycyjnosci ugody wobec stron.

f) Podpisanie ugody. W. Dawidowicz dostrzegl obowigzek ztozenia
przez strony podpisdw, tymczasem z przepisow wynika co$ zupet-
nie przeciwnego: otéz art. 117 §1 KPA stanowi, ze podpisy stron sa
niezbednym i koniecznym elementem ugody, natomiast nigdzie nie
stanowi, ze strony majg obowigzek taki podpis zlozy¢. Konkluzja jest
jasna: strony nie musza niczego podpisywac, za$ ugoda bez podpisu
chocby jednej ze stron nie istnieje.

0 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 68.
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g) Utrwalenie faktu zawarcia ugody. Fakt zawarcia ugody musi by¢
utrwalony przez organ administracji publicznej w aktach sprawy.
Obowigzek ten na organ administracji naktada art. 117 §2 KPA. For-
ma przewidziang dla utrwalenia faktu zawarcia ugody jest protokét
podpisany przez osobe upowazniong do sporzgdzenia ugody. Warto
zauwazy¢, ze protokodt sporzadzi¢ moze dowolna osoba- przepis okre-
§la jedynie, kto musi protokot podpisaé. Nalezy sadzié, ze ta sama oso-
ba sporzadza ugode i podpisuje protokét z faktu zawarcia ugody. Bted-
ny wydaje si¢ poglad, Ze obie czynnos$ci moga wykonac rézne osoby,
z ktérych kazda dysponuje rownorzednym upowaznieniem do spo-
rzadzenia ugody. W. Dawidowicz przy tej okazji trafnie zauwaza, ze
protokét podpisany tylko przez osobe upowazniona do sporzadzenia
ugody nie jest protokotem, lecz adnotacja (zgodnie a art. 72 KPA ad-
notacje podpisuje tylko pracownik, ktéry dokonat czynnosci, podczas
gdy protokot podpisuja co do zasady wszyscy bioraey udziat w czynno-
$ciurzedowej, jak stanowi art. 68 §2 KPA). Pojawia si¢ jednak pytanie,
czy regulacja, ze protokdt podpisuje ta sama osoba, ktéra sporzadzita
ugode (jak powyzej ustalono) jest rGwnoznaczna z nakazem, by tylko
ona podpisywata protokét, by nie méogt go podpisa¢ nikt inny. Sadze,
ze takiej réwnoznacznosci nie ma. Art. 117 §2 KPA jest przepisem
szczegblnym w stosunku do przepiséw KPA regulujacych instytucje
protokotu. Uzywajac w tym przepisie nazwy ,,protokét” KPA §wiado-
mie narzucil stosowanie do protokotu, z faktu zawarcia ugody przepi-
sow ogolnych dotyczacych protokotu z uwzglednieniem zastrzezenia,
ze protokét z faktu zawarcia ugody podpisuje osoba upowazniona do
sporzadzenia ugody. Art. 117 §2 KPA i art. 119 §3 KPA wyrazaja za-
sade szczegdlnej troski o wlasciwe udokumentowanie zawarcia ugody.
Spogladajac na przepisy KPA dotyczace protokotéw tatwo mozna za-
uwazy¢, ze nie normuja one doktadnie, kto sporzadza protokét (musi
to by¢ pracownik organu) ani tego, kto w szczegdlnosci go podpisuje
(wszyscy biorgey udziat w czynnosci, sa réwno traktowani, na nikim
nie spoczywa szczegdlna odpowiedzialnos$¢ za tre$¢ protokotu). Art.
117 §2 KPA uzupelnia przepis art. 68 §2 KPA czynigc osobg, ktéra
sporzadzita ugode¢ szczegdlnie odpowiedzialng za tres¢ protokotu-
wlasnie ten, a nie inny, pracownik organu powinien si¢ podpisa¢, jest
wyszczegblniony sposréd innych oséb jako ktos, na kim cigzy specjal-
na troska o doktadnos¢ oraz rzetelno$¢ protokotu. Inni bioracy udziat
w czynnosci urzedowej takze powinni, w moim mniemaniu, protokét

podpisac. Art. 117 §2 wprowadza jedynie wyzszy poziom odpowie-
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dzialnosci za tre$¢ protokotu dla osoby, ktéra sporzadzita ugode dajac
tym samym wyraz szczegOlnej wagi, jaka ustawodawca przyktada do
udokumentowania ugody:.

Utrwalenie faktu zawarcia ugody w zadnym razie nie jest ,,zb¢dnym ogni-
wem w procedurze zawierania ugody”". Jako skomplikowana czynno$¢ procesowa,
w ktorej bierze udzial wiele podmiotéw, musi by¢ nalezycie udokumentowana.
Takze dlatego, ze wszelkie uchybienia proceduralne skutkowa¢ moga wadliwos-
cig, a nawet niewazno$cig ugody. Wlasciwe utrwalenie faktu zawarcia ugody
i dokonywanych czynnosci pozwala tatwiej zidentyfikowaé uchybienia.

Z art. 119 §3 KPA wynika, ze oryginat ugody wiacza si¢ do akt sprawy.

h) Charakter prawny i skutki zawarcia ugody. Zawarcie ugody

to skomplikowana czynno$¢ procesowa o zltozonej budowie. kaczy
w sobie elementy o$wiadczen woli o charakterze materialnym,
o$wiadczenia woli o charakterze procesowym, czy wreszcie czynnosci
faktyczne. O$wiadczenia woli w aspekcie materialnym sktadaja strony
sobie nawzajem by porozumie¢ si¢ co do tresci i przedmiotu ugody;
zgodne o$wiadczenie woli stron zawierajacych ugode przedstawiane
jest organowi razem z postulatywnym o$wiadczeniem woli stron co
do zamiaru zawarcia ugody. To o§wiadczenie postulatywne jest doro-
zumiane: strony skladaly je wezesniej (art. 116 KPA) bezposrednio,
lecz zgodnie z zasada dyspozycyjnosci moga one w kazdej chwili takie
o$wiadczenie cofnag¢. Zatem brak wycofania tegoz o§wiadczenia, wy-
trwanie w zamiarze, jest rowniez o$wiadczeniem woli co do zamiaru
zawarcia, a $ciSlej- sporzadzenia ugody. Czynno$ciami faktycznymi
s3 czynnosci upowaznionego pracownika organu administracji: spo-
rzadzenie ugody, odczytanie, umieszczenie wzmianki o odczytaniu
i przyjeciu ugody, zebranie podpiséw stron, ztozenie swego podpisu.
Dopiero dokonanie wszystkich tych czynnosci w $cisle okreslonej ko-
lejnosci konstytuuje ugode administracyjna.

Zawarcie ugody wywotuje skutki prawno-procesowe: naktada na organ
obowigzek skontrolowania ugody i wydania postanowienia o zatwierdzeniu lub
o odmowie zatwierdzenia ugody. Skutkiem procesowym zawarcia ugody jest obo-
wiazek dzialania organu administracji. Innym skutkiem jest przerwanie biegu
terminéw ustawowych, co trafnie zauwaza J. Jendroska’?.

St Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 330; podobnie K. Zalasiniska, (w:) M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Komentarz,
s. 661.

52 ]. Jendroska, Ogdlne postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Wroctaw 2007, s. 94.
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IV. Zatwierdzenie ugody. Art. 118 §1 KPA wyraznie stanowi, ze ,,ugoda
wymaga zatwierdzenia przez organ administracji publicznej, przed ktérym zostata
zawarta”. Ugoda niezatwierdzona nie wywotuje zadnych skutkéw materialno-
prawnych. Skutki zawarcia ugody sa wyltacznie proceduralne, a sprowadzaja si¢
do ciazacym na organie obowigzku dzialania: 1)uzyskania stanowiska innego
organu, jesli wymaga tego rozstrzygniecie sprawy 2) skontrolowania ugody pod
wzgledem zgodnosci ze stanowiskiem innego organu, jesli byto wymagane; pod
wzgledem zgodnosci z prawem, zgodnosci z interesem spolecznym i stusznym
interesem stron 3) wydania postanowienia o zatwierdzeniu lub o odmowie za-
twierdzenia ugody. J. Jendroska uwaza, ze prawnoproceduralnym skutkiem pod-
pisania ugody jest przerwanie biegu ustawowych terminéw w danej sprawie>.
Inny poglad J. Jendroski gtoszacy; iz ,,ugoda niezatwierdzona nie wywotuje zadnych
73 wydaje si¢ nietrafny w tym
zakresie, w jakim odnosi si¢ do wszystkich skutkéw prawnych. Wszak skutki

skutkow prawnych i nie wechodzi do obrotu prawnego

prawno-proceduralne takze sa skutkami prawnymi, a takie skutki ugoda wywo-
tuje z pewnoscia.

Obowiazek uzyskania stanowiska innego organu, jesli wymaga tego roz-
strzygniecie sprawy, wynika zawsze z okre§lonego przepisu prawa materialnego
okreslajacego warunki wydania decyzji; zazwyczaj prawo materialne przewiduje
konieczno$¢ uzgadniania planowanych rozstrzygniec¢ poprzez zasigganie opinii,
uzyskanie zgody lub uzyskanie stanowiska w innej formie. W doktrynie méwi
sie o wspodldziataniu organéw przy wydaniu decyzji. Na gruncie procesowym
wspoldziatanie organéw reguluje art. 106 KPA*, ktéry na mocy art. 118 §2 KPA
stosuje si¢ takze do ugody administracyjnej. Nie wdajac si¢ w szczegbtowe roz-
wazania na temat art. 106 KPA wystarczy stwierdzi¢, ze zajecie stanowiska przez
inny organ jest koniecznym warunkiem wydania decyzji. ,, 1o zajecie stanowiska
moze nastqpi¢ w formie wyrazenia opinii, zgody itp., ktorych tres¢ nie jest wigzq-
ca dla organu zasiegajqcego opinii, ale wigzqce jest samo zasiggnigcie opinii”>°.
Zasiggnigcie opinii jest procesowym obowigzkiem dziatania organu. Zaniecha-
nie zwracania si¢ do innych organéw o zajecie stanowiska lub wydanie decyzji
w przypadku nieuzyskania stanowiska wspomnianych organéw opiniujacych
jest przestanka uchylenia decyzji administracyjnej w trybie wznowienia poste-
powania (art. 145 §1 pkt 6 KPA)*7.

3 Patrz przypis 52.

3 J. Jendroska, (w:) J. Borkowski (red.), Komentarz, Warszawa 1989, s. 216.
3 Por. J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, ss. 395-402.
5 M. Wierzbowski (red.), Postgpowania administracyjne, s. 161.

57 Por. Wyrok NSA z 29.12.1986 II SA 1035/86 w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Organ opiniujgcy zajmuje stanowisko w formie postanowienia, na ktére
przystuguje stronom zazalenie. W przypadku niezajecia przez organ opiniujacy
stanowiska w terminie przewidzianym w art. 106 §3 KPA maja zastosowanie
przepisy o milczeniu administracji (art. 36-38 KPA).

Uzyskanie wymaganego prawem stanowiska innego organu musi nastgpi¢
przez zawarciem, tj. sporzadzeniem ugody. Tylko w takim wypadku mozliwe jest
skontrolowanie zawartej, sporzadzonej ugody ze stanowiskiem organu opiniu-
jacego. Kontrola postanowien ugody z punktu widzenia stanowiska organu opi-
niujacego uzyskanego ex post bytaby niezgodna z zasada ekonomii procesowe;.

Organ wlasciwy do zalatwienia sprawy, co do zasady, ma obowigzek za-
twierdzenia ugody®®. Wynika to z art. 118 §3 KPA, ktéry wymienia zamkniety
katalog przestanek odmowy zatwierdzenia ugody. Przestanki te maja charakter
wyjatkéw. A contrario trzeba stwierdzi¢, ze we wszystkich innych przypadkach
niz wymienionych w art. 118 §3 KPA organ administracji obowigzany jest ugode
zatwierdzi¢. Wynika to takze z art. 13 KPA.

Zgodnie z art. 118 § 3 KPA organ odmawia zatwierdzenia ugody wtedy
i tylko wtedy, gdy 1) ugoda zostata zawarta z naruszeniem prawa 2) ugoda nie
uwzglednia stanowiska organu opiniujacego 3) ugoda narusza interes spoteczny
4) ugoda narusza stuszny interes stron.

Ad. 1) Naruszenie prawa nalezy rozumie¢ dwojako: jako naruszenie prze-
pisow prawa materialnego lub proceduralnego. Naruszenie prawa procedural-
nego moze polega¢ na uchybieniu przepisom regulujacym tryb zawarcia ugody,
forme ugody, tres¢ ugody oraz obowigzkowe elementy struktury ugody. Obraza
prawa proceduralnego wystepuje wtedy, gdy ktérakolwiek z czynnosci proceso-
wych sktadajacych si¢ na ugode jest wadliwa, jak réwniez wtedy, gdy wystepuje
sam fakt niespetnienia jednej z przestanek zawarcia ugody. Przed wydaniem po-
stanowienia o zatwierdzeniu ugody lub o odmowie zatwierdzenia ugody organ
administracji musi ponownie zbada¢, czy spelnione sa kumulatywnie przestanki
dopuszczalnosci zawarcia ugody. Naruszenie prawa materialnego moze polegac
zar6wno na uchybieniu przepisom prawa materialnego przez przedmiot i tres¢
ugody, a wigc postanowienia stron, jak i na naruszeniu przestanek dopuszczal-
nosci ugody o charakterze materialnoprawnym. Ugoda zawarta wbrew przepi-
sowi szczegdlnemu wylaczajacemu mozliwo$¢ zawarcia ugody narusza zaréwno
prawo materialne, jak proceduralne: uchybia przepisowi prawa materialnego
sprzeciwiajacemu si¢ zawarciu ugody oraz przepisowi art. 114 KPA okreslajace-
go warunki dopuszczalnosci zawarcia ugody:.

5% Por. B. Majchrzak, W kwestii zatwierdzenia (odmowy zatwierdzenia) ugody
w ogélnym postgpowaniu administracyjnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 2,
s. 139.
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Ad. 2) Nieuwzglednienie przez tres¢ ugody stanowiska organu opiniu-
jacego, gdy wyrazenie stanowiska przez ten organ jest wymagane przez prawo,
nakazuje organowi administracji odmowic jej zatwierdzenia. Jest dyskusyjne, czy
stanowisko innego organu zawsze jest wigzace dla stron zawierajacych ugode,
czy tylko wigze strony w tym zakresie, w jakim przepis prawa materialnego usta-
nawia moc wigzgcg stanowiska organu wspoétdziatajacego (poglad B. Adamiak®,
przewazajacy w doktrynie), czy tez jest tylko opinig majaca znaczenie $rodka do-
wodowego 1 moze by¢ nieuwzglednione o tyle, o ile w postepowaniu dowiedzio-
no, ze jest nietrafne (tak uwaza W. Dawidowicz®). Rzeczywiscie przepisy prawa
materialnego w r6znym zakresie wigza organ wlasciwy do rozstrzygnigcia sprawy
stanowiskiem organu wspdtdziatajacego. Moze to by¢ wigzaca zgoda lub uzgod-
nienie, a moze by¢ tylko niewiazaca opinia. Stanowisko organu wspéldziataja-
cego bezwzglednie obowigzuje strony, a jego nieuwzglednienie jest rownorzed-
nym w stosunku do naruszenia prawa kryterium odmowy zatwierdzenia ugody.
Chociaz strony bezwzglednie maja obowigzek uwzglednienia stanowiska organu
wspdldziatajacego, to sam zakres obowigzku uwzglednienia (zakres zwigzania
stron stanowiskiem organu wspétdziatajacego), wyznaczany jest przez przepisy
prawa materialnego. Stanowisko organu nie wigze zawsze tak samo, jak tez nie
jest tylko $rodkiem dowodowym. Opowiadam si¢ wigc za pogladem B. Adamiak.

Ad 3) i 4) Naruszenie interesu spofecznego nie jest przestankg nadzwy-
czajng. Wynika tak samo z art. 118 jak i z art. 7 KPA. Podobnie jest ze stusz-
nym interesem strony, tozsamym ze stusznym interesem obywateli w art. 7 KPA.
O ile klauzula interesu spotecznego jest uzasadniona, to nie ma uzasadnienia dla
umieszczenia klauzuli stusznego interesu strony jako kryterium kontroli ugody
i przestanki odmowy jej zatwierdzenia. Powinna ona zosta¢ wykreslona. Istotg
ugody jest porozumienie stron, ktére same zgodnie z wlasnym przekonaniem
ksztattuja swe prawa i obowiazki. W zwiazku z tym dyspozycyjnosci stron po-
winno si¢ pozostawi¢ oceng ich stusznego interesu (jako wyjatek nawet od art.
7 KPA); jesli kto§ uwaza si¢ za pokrzywdzonego ustaleniami innych stron moze
nie zawiera¢ ugody, lecz zdac si¢ na osad organu administracji, ktory rozstrzyg-
nie sprawe w drodze decyzji. Wyjatkowos¢ trybu ugody powinna przejawiac si¢
wlasnie w tym, ze strony same osadza, co jest dla nich korzystne.

Zatwierdzenie ugody lub odmowa jej zatwierdzenia nastgpuje w formie
postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie (art. 119 §1 KPA). Postanowienie
powinno by¢ wydane w ciggu 7 dni od dnia sporzadzenia ugody. W razie prze-
kroczenia przez organ tego terminu stronom stuza srodki wlasciwe w przypadku

% B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 442.
8 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 69.
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bezczynnosci organu. Stronom lacznie z postanowieniem zatwierdzajacym dore-
cza sie odpis ugody. Wynika stad, ze oryginal ugody pozostaje w aktach sprawy®!.
Art. 119 §2 KPA stanowi, ze jesli ugode zawarto w toku postepowania odwotaw-
czego, to z dniem, w ktérym stato si¢ ostateczne postanowienie o zatwierdzeniu
ugody traci moc decyzja organu pierwszej instancji, o czym wzmianke zamiesz-
cza si¢ w postanowieniu o zatwierdzeniu ugody:

Istnieje kontrowersja, czy zaskarzona decyzja organu I instancji w dniu,
kiedy ostateczne staje si¢ postanowienie o zatwierdzeniu ugody wydane w II
instancji, traci moc ex lege (za tym stanowiskiem opowiada si¢ m.in. B. Ada-
miak®?), czy tez nalezy wyda¢ decyzje¢ uchylajaca decyzje wydang w I instancji
(W. Dawidowicz®®). W. Dawidowicz twierdzi, ze art. 119 §2 KPA w zaden sposéb
nie wptywa na formy, w jakich organ odwotawczy odnosi si¢ do decyzji organu I
instancji. Jest to poglad nietrafny. Art. 119 §2 KPA doktadnie okresla hipoteze
i dyspozycje normy prawnej. W hipotezie mieszczg si¢ dwa si¢ fakty proceso-
we: imperatywne o§wiadczenie woli organu, czyli wydanie postanowienia o za-
twierdzeniu ugody i zdarzenie procesowe, a wigc uptyw czasu do dnia, w ktérym
postanowienie o zatwierdzeniu ugody stalo si¢ ostateczne. Dyspozycja za$ jest
réwnie wyrazna: decyzja organu pierwszej instancji traci moc. B. Adamiak twier-
dzi®, ze za pogladem W. Dawidowicza przemawiaja wzgledy stusznosci, jako ze
decyzja o uchyleniu decyzji I instancji usuwalaby wszelkie watpliwosci co do jej
obowigzywania w obrocie prawnym. Z tym stwierdzeniem nie sposéb si¢ zgo-
dzi¢, gdyz zadnych watpliwosci by¢ nie moze: wylacza je zaréwno wprost przepis
ustawy, jak tez wzmianka o utracie mocy przez decyzje I instancji zamieszczana
w dorgczanym stronom postanowieniach o zatwierdzeniu ugody. Niewatpliwie
decyzja I instancji nie musi by¢ osobno uchylana przez organ odwotawczy, gdyz
traci moc ex lege.

Postanowienie o zatwierdzeniu ugody, jak si¢ podkresla w doktrynie®
i orzecznictwie®®, konczy sprawe w danej instancji, ma moc decyzji administra-
cyjnej. W zwigzku z tym stwierdzenie jego niewaznosci i weryfikacja w trybie
nadzwyczajnym nastepuja w formie wlasciwej dla decyzji administracyjnej®’.

' Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 443.

2 Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 443 Por. tez
B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadmi-
nistracyjne, s. 253.

¢ W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, s. 70.

%4 Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 444.

8 Por. M. Wierzbowski (red.), Postgpowania administracyjne, s. 175.

¢ Np. Postanowienie WSA w Olsztynie z 23 03 2009 sygn. II SAB/OI 57/08, publ.
w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl.

7 Wyrok NSA z dnia 15 09 1995 sygn. IV SA 285/95, publ. w bazie orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Ugoda wchodzi do obrotu prawnego z dniem, w ktérym postanowienie
o zatwierdzeniu ugody zostalo doreczone przynajmniej jednej stronie. Orzecz-
nictwo odnoszace si¢ do skutkéw prawnych dorgczenia decyzji administracyjnej
przynajmniej jednej stronie ma zastosowanie®®.

V. Skutki prawne zatwierdzonej ugody. Zatwierdzona ugoda staje si¢
wykonalna w dniu, w ktérym postanowienie o jej zatwierdzeniu staje si¢ osta-
teczne. Wtedy staja si¢ wykonalne uprawnienia i obowigzki wynikajace z tresci
ugody. Wniesienie zazalenia na postanowienie o zatwierdzeniu ugody wstrzy-
muje z mocy prawa jej wykonalno$¢. Wykonalnos¢ ugody pociaga za sobg moz-
liwo$¢ przymusowej realizacji jej postanowien w trybie postgpowania egzekucyj-
nego. Organ administracji, przed ktorym zostala zawarta ugoda ma obowiazek
potwierdzi¢ jej wykonalno$¢ na egzemplarzu ugody. Przepis ten ma charakter
gwarancyjny. By egzekwowac postanowienia ugody nie wystarcza, by postano-
wienie o jej zatwierdzeniu stato si¢ ostateczne. Art. 120 §2 KPA wprowadza ko-
lejng przestanke formalng wykonalnosci ugody w postaci urzedowego potwier-
dzenia jej wykonalnosci na egzemplarzu tj. odpisie ugody ¢.

Zgodnie z art. 121 KPA zatwierdzona ugoda wywotuje takie same skutki
jak decyzja administracyjna. Tak wigc zaréwno konczy postgpowanie w danej
instancji (skutek procesowy) jak i reguluje prawa i obowigzki materialnoprawne
stron (skutek materialnoprawny).

Art. 122 KPA nakazuje stosowa¢ do ugody administracyjnej oraz do po-
stanowienia o jej zatwierdzeniu lub odmowie zatwierdzenia przepisy dotyczace
decyzji administracyjnej. W zakresie nienormowanym w rozdziale 8. KPA stosu-
je si¢ wszystkie przepisy regulujace przebieg postepowania ogélnego. Natomiast
przepisy o weryfikacji decyzji w postepowaniu nadzwyczajnym maja zastosowa-
nie tylko do postanowienia o zatwierdzeniu lub odmowie zatwierdzenia ugody:.

VI. Konstrukcja ugody w KPA. Chegc opisaé konstrukeje ugody w KPA
trzeba znalez¢ odpowiedZ na trzy pytania: czym jest ugoda administracyjna? Co
sktada si¢ na ugod¢ administracyjng? Jak to si¢ ma do katalogu prawnych form
dziatania administracji?

Ugoda administracyjna jest czynnoscig procesowa o charakterze ztozo-
nym. Zdaniem autora skfadajg si¢ na nig dwie czynnosci: zawarcie ugody, czy-
li zgodne o$wiadczenia woli (o charakterze materialnoprawnym) stron oraz
sporzadzenie ugody, czyli procesowa czynno$¢ faktyczna, dokonywana przez

% Np. wyrok NSA z 22 06 2007 sygn. IT OSK 239/07, publ. w bazie orzeczenia.
nsa.gov.pl.
% Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 444.
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pracownika organu administracji. Obie czynnosci zostaly powyzej doktadnie
omédwione. Zlozenie tych dwoch czynnosci, czyli zawarcie i sporzadzenie ugody
konstytuuja petna, skonczona ugode¢ administracyjna. Nalezy uznad, ze posta-
nowienie o zatwierdzeniu ugody nie jest czescia ugody. Jest ono odrebng czyn-
noscig procesowg o catkowicie innej naturze. Zawarta i sporzadzona ugoda nie
wywotuje skutkéw materialnoprawnych, lecz wywotuje skutki procesowe. Jest
samoistng i dokonang czynnoscia procesowa, majaca petng doniostos¢ prawng.
Jako ze organ administracji (poprzez upowaznionego pracownika) ma obowig-
zek sporzadzenia ugody, odczytania jej, zebrania podpiséw stron oraz ztozenia
podpisu pracownika, przeto sporzadzenie ugody jest prawng formg dziatania ad-
ministracji, procesowa czynnoscia faktyczng. Sporzadzenie protokolu mozna tu
pomina¢: jest czynnoscia poboczng i nie konstytuuje ugody.

Nalezy wskazad, ze zupelnie osobng prawng forma dziatania administra-
cji jest postanowienie o zatwierdzeniu lub odmowie zatwierdzenia ugody. To
czynno$¢ procesowa: imperatywne o§wiadczenie woli organu administracji, akt
administracyjny. Dopiero zatwierdzona w drodze postanowienia ugoda wywiera
skutki materialnoprawne. Z drugiej strony tylko zawarcie ugody administracyj-
nej (jako zdarzenie procesowe) umozliwia organowi administracji wydanie po-
stanowienia o jej zatwierdzeniu lub o odmowie zatwierdzenia.

Zdaniem autora ugoda administracyjna nie jest pod wzgledem proceso-

79, jednolita prawna formg

wym, wbrew popularnym w pismiennictwie pogladom
dziatania administracji. Nalezy oddzieli¢ sama ugode, bedaca skutkiem czynno-
§ci organu 1 stron, od postanowienia o zatwierdzeniu ugody bedacego czynnos-
cig wylacznie organu. Z tego punktu widzenia definiowanie ugody jako ,,pisem-
ne porozumienie zawarte migdzy stronami postgpowania administracyjnego przed
organem I lub II instancji, przed ktorym toczy si¢ postgpowanie administracyjne,
i zatwierdzone przez ten organ po skontrolowaniu jego prawidlowosci”’! jest nieuza-
sadnione. Przepisy KPA nie daja podstaw dla stwierdzenia, jakoby ugoda byto
porozumienie zawarte i zatwierdzone. Przeciwnie: KPA méwi osobno o zawie-
raniu ugody i jej zatwierdzaniu. Ugoda niezatwierdzona wciaz pozostaje ugoda.
Poza tym uczestnictwo organu administracyjnego przy tak pojetej ugodzie poj-
mowane jest w doktrynie nadzwyczaj wasko: ,,jest to wigc uczestnictwo przez kon-
trole prawidtowosci porozumienia stron i akceptacje tego porozumienia”’*. Budzi to
watpliwosci, gdyz organ administracji aktywnie uczestniczy przy sporzadzaniu
ugody: czynnosci faktyczne organu wespét ze zgodnymi o§wiadczeniami woli
stron wspdtkonstytuuja ugode. O dwucztonowej budowie ugody mozna mowié¢

0 Por. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, ss. 274-276.
71 Ibidem, s. 274.
72 Ibidem, s. 276.
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wylacznie w kontekscie jej zawarcia i sporzadzenia- zgodnosci oswiadczen woli
stron i czynnosci faktycznej organu. Te argumenty przemawiaja za odrzuceniem
pogladu, wedle ktorego ,,ugoda administracyjna ma budowe¢ dwuczlonowg; w jej
sktad wchodzq, jako rownorzedne elementy sktadowe, porozumienie stron w kwe-
stiach spornych oraz zatwierdzenie tego porozumienia przez organ administracji’®”.

Jednakze nalezy podkresli¢, ze w ujeciu prawnomaterialnym teoria dwu-
cztonowej budowy ugody administracyjnej sktadajacej si¢ z porozumienia i po-
stanowienia o jej zatwierdzeniu ma swdj gleboki sens. Ugoda niezatwierdzona
nie wchodzi do obrotu prawnego, nie wywotuje skutkéw materialnoprawnych
tj. nie rodzi skutkéw w postaci nawigzania, ustania lub zmiany stosunku ad-
ministracyjnoprawnego o charakterze materialnoprawnym. Ujecie materialno-
prawne, uznajace pierwszenstwo stosunkow administracyjnoprawnych o cha-
rakterze trwatym (w rozumieniu J. Starosciaka) domaga si¢ ugody jako jednej
prawnej formy dziatania administracji. W tej pracy jednak przyjeto, ze wartoscig
pozwalajaca glebiej zrozumie¢ system prawa administracyjnego jest rozroéznie-
nie prawa materialnego i proceduralnego, stosunkéw administracyjnoprawnych
trwalych 1 przejsciowych, procesowych i materialnych. Specyfika postepowania
administracyjnego ujmowanego procesualnie domaga si¢ jego odrebnego zbada-
nia uwzgledniajacego wyjatkowos¢ stosunkéw procesowych.

VII. Uwagi de lege ferenda. Analiza przepisow KPA dotyczacych ugody
administracyjnej pozwala wysoko oceni¢ regulacje tej materii. Poziom legislacji,
zwigztos§é, madre usystematyzowanie i wzajemne powigzanie przepiséw rozdzia-
tu 8 KPA migdzy soba, jak tez z pozostalymi przepisami kodeksu nie uzasadniaja
wprowadzania generalnych zmian w tych regulacjach. Jednakze potrzebne wy-
dajg si¢ dwie poprawki, ktore przyczynilyby sie do wigkszej przejrzystosci prze-
Pisow.

Po pierwsze, jak wspomniano juz w tej pracy, regulacja dotyczaca tego, kto
wlasciwie sporzadza ugode moze budzi¢ watpliwosci. Dobrze bytoby w osobnej
jednostce redakcyjnej (paragraf lub chocby osobne zdanie) rozwiaé te watpli-
wosci ustanawiajac norme, ze to upowazniony pracownik organu administracji
sporzadza ugode.

Po drugie: konieczna wydaje si¢ zmiana art. 118 §3 KPA czyli kryteriow
odmowy zatwierdzenia ugody, poprzez wykreslenie stamtad zgodnosci ze stusz-
nym interesem stron. Nowy art. 118 §3 bylby wowczas przepisem szczeg6lnym
w stosunku do art. 7 KPA z tej racji, ze wylaczalby jakakolwiek kontrole organu
administracji nad interesem stron czy obywateli. Specyfika ugody polegajaca na

73 Ibidem, s. 276.
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tym, ze strony same moga decydowaé o swoich prawach i obowigzkach, same
okresla¢ swoj interes i stopien, w jakim uznajg go za stuszny czyni dodatkowg
troske organu o zabezpieczenie interesu stron zaréwno zbedng, jak i nawet
szkodliwa, gdyz ogranicza strony w ich swobodzie umawiania si¢. Organ admi-
nistracji nie wchodzac w sfere intereséw stron powinien wytacznie dba¢ o to, by
ugoda bylta zgodna z wolg ustawodawcy (zgodnos¢ z prawem) i interesem og6l-
nym (interes spoteczny).

Niewatpliwie potrzebny jest réwniez pewien zwrot w doktrynie prawa
administracyjnego. Rewizji domaga si¢ katalog prawnych form dziatania admi-
nistracji. Nalezaloby wprowadzi¢ tam zasadniczy podzial na formy dziatania
procesowe 1 pozaprocesowe, czyli takie, ktore majg miejsce w toku procesu ad-
ministracyjnego i takie, ktoére maja miejsce poza tym procesem. Przy tym na-
lezy zaznaczy¢, ze wiele instytucji prawnych miatoby charakter mieszany, lecz
wyrazne rozrdznienie elementu procesowego i nieprocesowego jest niezwykle
donioste. Przede wszystkim ze wzgledu na kolosalng réznice pomigdzy natura
norm i stosunkéw prawnoprocesowych, a materialnoprawnych- réznic¢ znang
i podkreslang w teorii prawa administracyjnego (chociazby przez J. Starosciaka).
Na gruncie takich podzialow glebsze przemyslenie statusu ugody administracyj-
nej i jej konstrukcji wydaje si¢ istotne i potrzebne.
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ADMINISTRATIVE SETTLEMENT AND RESOLUTION
ON APPROVAL/REFUSAL OF APPROVAL OF SETTLEMENT

The purpose of this article is to present the institution of administrative
procedural law, the administrative settlement, regulated under Chapter 8 of the
Administrative Procedure Code (APC). The conditions of admissibility of the
settlement, the mode of its preparation, inspection and approval have been dis-
cussed. In context of the introduced classification of procedural facts, there have
been made a detailed procedural analysis of procedural actions of the parties
and administration authority in the procedure of conclusion, preparation and
approval of the settlement. In relation to the views of doctrine and jurisprudence
the author examines the normative construction of settlement in the APC. The
view prevailing in the doctrine considers administrative settlement as an agree-
ment concluded by the parties and approved by the administration authority
(so-called binary construction of administrative settlement). Recognizing this
view as erroneous the author shows that, from the procedural point of view, the
settlement is constituted solely by the agreement concluded by the parties, pre-
pared by the administration authority and signed by an authorized officer of the
administration authority and by the parties. Defined in such way, the adminis-
trative settlement is a non-imperial legal form of action of administration- the
actual action consisting of preparing the settlement and signing it by an author-
ized officer. Unapproved administrative settlement has the procedural effects
such as the obligation of inspection and obligation to issue a resolution on its
approval (refusal of approval). Approval (refusal of approval) of the administra-
tive settlement, in the form of resolution, is a separate legal form of action of ad-
ministration, the unilateral imperial declaration of will, the administrative act.





