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I

Typowym dla postgpowania administracyjnego zakonczeniem sprawy
w danej instancji jest wydanie decyzji administracyjnej. Kodeks postgpowania
administracyjnego przewiduje jednak jeszcze jedng forme zalatwienia sprawy,
a mianowicie uregulowang w art. 13 instytucj¢ ugody.

Przedmiotem niniejszego artykutu bedzie zestawienie ogdlnej zasady ugo-
dowego zatatwienia sprawy z zasada dwuinstancyjnosci postgpowania admini-
stracyjnego z punktu widzenia ochrony praw jednostki w toku instancji. Klu-
czowym zagadnieniem bedzie ustalenie, czy zatatwienie sprawy w drodze ugody
zapewnia stronie przynalezne jej prawo do dwukrotnego rozstrzygniecia sprawy.
Kwestia ta bedzie przedmiotem analizy poprzez omdwienie instytucji samej
ugody, drogi do jej zawarcia oraz realizacji w tym trybie kluczowej dla postepo-
wania administracyjnego zasady dwuinstancyjnosci.

II

Nowela z 1980 r. do Kodeksu postepowania administracyjnego' wprowa-
dzona zostata instytucja ugody. Na gruncie k.p.a. przybiera ona forme nie tylko
samodzielnej instytucji prawnej, ale takze ogolnej zasady postepowania admini-
stracyjnego’. B. Adamiak podkresla, iz mozliwos¢ zawarcia ugody nie zmienia

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (DzU
z 1960 r. nr 30, poz. 168 z p6zn. zm.) Dalej cytowana jako k.p.a.

% A. Wiktorowska, Zasada ugodowego zalatwiania spraw spornych w k.p.a. [w:] Organizacja
i funkcjonowanie administracji panstwowej. Ksigga poswigcona J. Stuzewskiemu, ,,Studia Turidica”
1990, nr 18, s. 222.
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charakteru sprawy, gdyz w sytuacji gdy strony nie dojda do porozumienia, spra-
wa zakonczy si¢ wydaniem decyzji. Okoliczno$¢ ta powoduje, ze ugoda nie
jest w pelni samodzielng forma zatatwienia sprawy, w koncowym efekcie
musi bowiem odpowiadaé takiemu wynikowi, ktory bylby ustanowiony przez
decyzj¢ administracyjng, co jest naturalng konsekwencja tego, iz ugoda ure-
gulowana przez k.p.a. moze by¢ zawarta tylko w sprawie, ktora jest zalatwia-
na na drodze administracyjne;j’.

Ugoda administracyjna nie jest samodzielng formg zatatwienia sprawy, na-
tomiast postanowienie o jej zatwierdzeniu zaliczane jest do rozstrzygnie¢ doty-
czacych istoty sprawy.

Instytucja ugody administracyjnej rozszerza zasade dyspozycyjnosci stron
oraz mozliwo$¢ ksztalttowania przez strony stosunkow materialnoprawnych. Na
mocy przepiséw k.p.a. ugoda zostala uznana za alternatywna wobec decyzji ad-
ministracyjnej forme zatatwienia sprawy indywidualnej wywotujaca skutki pra-
wie identyczne jak decyzja, pod warunkiem zatwierdzenia jej w drodze posta-
nowienia przez organ, przed ktérym zostata zawarta®. Ugoda administracyjna
jest podstawowym elementem zasady ugodowego zalatwiania spraw spornych.
Ugoda jako porozumienie stron jest przejawem autonomii woli stron (dyspozy-
tywnosci), cho¢ jest to dyspozytywnos$¢ wzgledna (kontrolowana), z uwagi na
wymog zatwierdzenia tego porozumienia przez oficjalny czynnik panstwowy.
Jako prawna forma dziatania administracji ugoda jest przejawem wtadczego
dziatania organu, czego wyrazem jest mozliwos¢ kontroli prawidtowosci ugody
w celu jej zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia”.

A. Wrobel pisze, iz ugoda administracyjna jest rownorzedna z decyzja forma
zatatwiania spraw administracyjnych. Decyzja administracyjna jest bowiem ak-
tem organu administracji publicznej, ktory w sposdb wzglednie jednostronny
ustala konsekwencje stosowanych w sprawie norm prawa materialnego, nato-
miast ugoda jest aktem stron postgpowania administracyjnego, w ktorym w dro-
dze zgodnego oswiadczenia woli strony nawzajem ksztattuja wlasng sytuacje
prawna wynikajaca z norm prawa materialnego®.

3 B. Adamiak, Orzekanie w sprawie indywidualnej w postepowaniu administracyjnym [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqgdowoadministracyjne, Warszawa
2006, s. 249. NSA w wyroku z dnia 27.04.1983 r., SA 297/83, przyjal, ze zgodnie z art. 114, 121
i 122 k.p.a. ugoda administracyjna moze by¢ zawarta wylacznie w sprawie, ktora podlega zata-
twieniu w drodze administracyjnej (,,Gospodarka, Administracja Panstwowa” 1987, nr 2, s. 46).

* R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 63.

> A. Wiktorowska, Zasada..., s. 229-230.

 A. Wrébel, Ogélne postepowanie administracyjne przed organami pierwszej instancji [w:]
K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Zakamycze 2003, s. 94.
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Ugoda zaliczana jest do prawnych form dziatania administracji’, istnieje
rowniez poglad, wedlug ktorego ugoda nie jest forma dziatania administracji,
lecz stron i wystepuje na tym samym obszarze, na ktorym wydawane sg indywi-
dualne akty administracyjne®.

Przyjmuje si¢, iz ugoda moze mie¢ dwojaki charakter, tj. ugody zawieranej
miedzy strong a organem administracyjnym oraz ugody zawieranej przez co
najmniej dwie strony przed organem prowadzacym postgpowanie. W obowigzu-
jacym Kodeksie postgpowania administracyjnego przyjeto drugie z wskazanych
rozwigzan, czyli sytuacjg, w ktorej strony w toku postgpowania administracyjne-
go uzgadniajg swoje sporne interesy przed organem prowadzacym postgpowanie.
Podmiotem ugody nie moze by¢ zatem organ administracji publicznej, przed
ktérym toczy si¢ postgpowanie. Ugoda administracyjna moze by¢ zawarta wy-
facznie przez strony postgpowania prezentujgce sporne interesy.

Ogolna zasada ugodowego zalatwiania spraw wyrazona w art. 13 k.p.a.
przewiduje dwie przestanki zatatwienia sprawy w formie ugody. Pierwsza z nich
dotyczy wielosci stron postgpowania. Z istoty art. 13 § 1 k.p.a. wynika, iz ugoda
bedzie miata zastosowanie w sytuacji, gdy w sprawie uczestnicza strony. Przepis
ten nie wprowadza zadnych ograniczen co do liczby stron postepowania, ale
mozna przyjac, ze wymagane sg co najmniej dwie strony, aby postepowanie
moglo si¢ toczy¢. W postepowaniu zmierzajagcym do zawarcia ugody strony
uzgadniaja swoje sporne interesy w catosci lub w czgsci. Ugoda administracyjna
moze by¢ zawarta przez strony, czyli wylacznie przez podmioty, ktére spehniaja
warunki okreslone w art. 28 k.p.a. Zdolnosci tej nie majg uczestnicy na prawach
strony, poniewaz podmioty te nie biorg udzialu w postgpowaniu na podstawie
wlasnego prawnie chronionego interesu lub obowigzku prawnego’.

Druga przestanka zawarcia ugody wynikajaca z art. 13 k.p.a. jest istnienie
spornych interesow mi¢dzy stronami. Na organ administracji publicznej na pod-
stawie art. 13 § 2 k.p.a. natozony zostal obowiazek podejmowania czynnosci,
ktére majg naktoni¢ strony do zawarcia ugody. Czynnosci organu beda polegac
w szczego6lnosci na informowaniu stron o mozliwosci zawarcia ugody w sprawie
oraz na wyjasnieniu korzysci wynikajacych z tej formy zatatwienia sprawy. Jeze-
li z okolicznosci sprawy wynika, ze strony sg gotowe do zawarcia ugody, tj.
spetniaja wszystkie przestanki przewidziane przepisami prawa, to zdaniem Na-

" E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czesé ogdlna, Torun 2002, s. 193.

8 W. Dawidowicz, Ugoda w postegpowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1980, nr 3, s. 20.

? A. Wiktorowska, Ugoda administracyjna w KPA, ,Organizacja, Metody, Technika” 1980,
nr 8-9, s. 19; poglad ten zostat potwierdzony w wyroku NSA z dnia 11.11.1988 r., IV SA 855/88,
w ktorym stwierdzono, iz strony postgpowania moga w jego toku zawrze¢ ugode na zasadach
okreslonych w art. 114 i nast. k.p.a., jednakze nie dotyczy to uczestnikdw postepowania na pra-
wach strony, gdyz ich udzial w postgpowaniu ma charakter jedynie procesowy (R. Kedziora, op.
cit., s. 306).
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czelnego Sadu Administracyjnego ,,organ administracji, ktory nie wykorzystuje
tej mozliwosci i rozstrzyga sprawe bez uwzglednienia interesow obu zaintereso-
wanych stron, narusza art. 13 k.p.a.”'. Z przepisu art. 13 k.p.a. wynika, ze dzia-
fania organu nie mogg przybra¢ formy wladczej. Oznacza to, iz organ nie moze
narzucac stronom zatatwienia sprawy w drodze ugody. Rola organu administracji
publicznej polega na wskazaniu i wytlumaczeniu stronom korzysci ptynacych
z rozstrzygnigcia sprawy w formie ugody. Organ ma takze zapewni¢ podmiotom
postepowania warunki do tego, aby ich sporne stanowiska w toku postepowania
zostaly uzgodnione.

W sprawie, w ktorej toczy si¢ postgpowanie przed organem administracji
publicznej, strony moga zawrze¢ ugode, jezeli przemawia za tym charakter
sprawy, przyczyni si¢ to do uproszczenia lub przyspieszenia postegpowania i nie
sprzeciwia si¢ temu przepis prawa (art. 114 k.p.a.).

Z zasady ugodowego zatatwienia spraw spornych wynika dla stron postepowa-
nia uprawnienie do polubownego zatatwienia sprawy. Oznacza to mozliwo$¢ poro-
zumienia si¢ w spornych kwestiach i uzgodnienia wspolnego stanowiska przez stro-
ny. Jednakze sama wola stron nie prowadzi do zawarcia ugody i ustalenia jej tresci.
Wymagane jest spelienie przestanek przytoczonych w art. 114-122 k.p.a., ktore sg
konsekwencja uregulowania zawartego w art. 13 k.p.a.

Zgodnie z przytoczonymi przepisami przestanki zawarcia przez strony
ugody, ktéra doprowadzi do zalatwienia spornej sprawy, sa nastepujace: 1)
sprawa indywidualna musi by¢ zawista przed organem administracyjnym,
poniewaz ugoda moze by¢ zawarta wytacznie w czasie trwania postepowania
administracyjnego; 2) w sprawie biorg udzial co najmniej dwie strony, kto-
rych interes prawny lub obowigzek jest tego rodzaju, ze dopuszcza pomigdzy
nimi pertraktacje i ustepstwa co do wyniku sprawy; 3) ugoda stuzy realizacji
zasady szybkosci i prostoty postepowania; 4) zawarcie ugody nie bedzie
obejsciem szczegdlnych wymagan stawianych rozstrzygnigciu sprawy z racji
obowigzku wspotdziatania organow administracji publicznej; 5) ugoda nie
jest wytaczona z mocy przepisow odrebnych; 6) tres¢ ugody nie narusza wy-
magan interesu spotecznego lub stusznego interesu stron''.

W sytuacji gdy organ administracji publicznej stwierdzi, ze przestanki wskazane
wart. 13 k.p.a. i w art. 114 k.p.a. zostaly spelnione i Ze istnieje mozliwo$¢ polubow-
nego rozstrzygniecia sprawy, powinien podja¢ czynnosci sktaniajgce strony do za-
warcia ugody. Strony jednak nie majg obowigzku jej zawarcia.

Ugoda moze zosta¢ zawarta zarOwno w postepowaniu przed organem admi-
nistracji publicznej, przed ktorym toczy si¢ postgpowanie w I instancji, jak

1% A. Wrobel, Zadady ogélne [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2005, s. 167—-168.
"' B. Adamiak, Orzekanie..., s. 249.
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1 w postgpowaniu odwotawczym do czasu wydania przez organ decyzji w spra-
wie. W sytuacji gdy ugode zawarto w toku postepowania odwotawczego, a wigc
po wydaniu decyzji w I instancji, zatwierdzenie ugody powoduje, iz decyzja ta
traci moc obowigzujacg. Nastepuje to w dniu, w ktorym stato si¢ ostateczne po-
stanowienie zatwierdzajace ugode (art. 119 § 2 k.p.a.).

Ztozenie przez strony zgodnego o$wiadczenia woli o zamiarze zawarcia
ugody powoduje odroczenie wydania decyzji przez organ administracji publicz-
nej. Organ, ktory odroczyt wydanie decyzji, wyznacza stronom termin do zawar-
cia ugody. W przypadku zawiadomienia przez jedng ze stron o odstgpieniu od
zamiaru zawarcia ugody lub niedotrzymania przez strony wyznaczonego terminu
organ administracji publicznej wydaje decyzje w sprawie (art. 116 k.p.a.).

Termin do zawarcia ugody jest terminem procesowym o charakterze urze-
dowym. Na wniosek stron termin wyznaczony przez organ administracji pu-
blicznej moze zosta¢ przedtuzony. Organ, dokonujgc przediuzenia terminu, kie-
ruje si¢ waznymi powodami. Wniosek stron w tym przedmiocie powinien by¢
ztozony przed uptywem terminu do zawarcia ugody. Termin do zawarcia ugody
moze by¢ takze przywrdcony przez organ, ktory go wyznaczyl, po spehieniu
przestanek wymienionych w art. 58 k.p.a."”

Ugoda jako akt woli stron wymaga zlozenia przez strony zgodnego o$wiad-
czenia woli o zamiarze jej zawarcia. Oswiadczenie to jako akt dyspozytywny,
zalezny jedynie od zgodnej woli stron, moze w ogole nie doj$¢ do skutku, gdyz
zawarcie ugody nie jest obowigzkiem stron'’, lecz uprawnieniem, z ktérego mo-
g3, lecz nie musza skorzystac.

Strony, ktore zgtosily gotowos$¢ zawarcia ugody, moga od niej odstapic¢
w kazdej chwili, takze po uzgodnieniu swych stanowisk i zatwierdzeniu ugody
przez organ administracji publicznej. Odstapienie od zawarcia ugody oznacza
zalatwienie sprawy przez organ administracji publicznej w drodze decyzji. Sku-
tek taki wywotuje takze niedotrzymanie przez strony terminu zawarcia ugody
Wyznaczonego przez organ.

Ugoda zawarta przez strony wymaga zatwierdzenia przez organ administra-
cji publicznej, przed ktorym zostata zawarta. Organ administracji publicznej,
przed ktorym zawarto ugodg, moze wydaé postanowienie o zatwierdzeniu lub
o odmowie zatwierdzenia ugody. Organ odmawia zatwierdzenia ugody, ktora
zostala zawarta z naruszeniem prawa, nie uwzglednia stanowiska innego organu
albo narusza interes spoleczny lub stuszny interes stron (art. 118 k.p.a.).

12 R. Kedziora, op. cit., s. 310; A. Wiktorowska termin do zawarcia ugody okresla jako termin
wyznaczony; A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska,
Postegpowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjny-
mi, Warszawa 2004, s. 163.

" A. Wiktorowska, Zasada..., s. 225-226.
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Zatwierdzenie lub odmowa zatwierdzenia ugody nastgpuje w drodze posta-
nowienia, na ktore shuzy zazalenie. A. Wiktorowska pisze, iz ,,zatwierdzenie jest
ta czynnos$cig organu, za posrednictwem ktorej realizuje on swoja kompetencje
do zalatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej w sytuacji, gdy nie wyda-
je decyzji”".

Zatwierdzona ugoda ma takie same skutki jak decyzja wydana w toku po-
stepowania administracyjnego (art. 121 k.p.a.), co oznacza, iz wywotuje zar6wno
skutki materialnoprawne, tj. konkretyzuje uprawnienia i obowiazki prawa mate-
rialnego w odniesieniu do stron ugody, jak i skutki procesowe, czyli konczy
postepowanie w danej instancji'. Na podstawie tego przepisu W. Dawidowicz
wyroznil ugode réwnowazng decyzji nieostatecznej oraz ugode¢ réwnowazng
decyzji ostatecznej. Zawarcie ugody przed organem administracji publicznej
wymaga zatwierdzenia przez ten organ. Taka ugoda jest, zdaniem tego autora,
rownowazna decyzji nieostatecznej. Wniesienie zazalenia na postanowienie za-
twierdzajace ugodg jest rtOwnowazne w swych skutkach z odwotaniem od decy-
zji, poniewaz uchylenie przez organ odwolawczy postanowienia zatwierdzajace-
go ugode pozbawia ja mocy obowiazujacej'.

Rezultatem zatwierdzenia ugody jest jej wejscie do obrotu prawnego. Zatwier-
dzona ugoda rodzi takie same skutki jak decyzja administracyjna, strona uzyskuje
wobec tego prawo do kontroli czynnos$ci organu w trybie zlozenia zwyktego srodka
prawnego, jakim jest zazalenie przeciw postanowieniu zatwierdzajacemu zawarcie
ugody. Organ rozpoznajacy zazalenie moze utrzyma¢ w mocy zaskarzone postano-
wienie o zatwierdzeniu ugody albo je uchyli¢. Skutkiem uchylenia jest odmowa
zatwierdzenia ugody, co jest rownoznaczne z pozbawieniem jej mocy prawnej'’. W.
Dawidowicz pisze, iz w tej sytuacji strony mogg ponownie wszcza¢ postgpowanie
administracyjne przed organem I instancji w tej samej sprawie i powtornie doprowa-
dzi¢ do jej rozstrzygnigcia w drodze zawarcia ugody, przy czym strony przy zawie-
raniu ponownej ugody powinny kierowac si¢ okoliczno$ciami, ze wzglgdu na ktore
organ odwotawczy uchylit poprzednie postanowienie zatwierdzajace ugode. Nato-
miast uchylenie przez organ odwotawczy postanowienia odmawiajacego zatwier-
dzenia ugody wywoluje w zakresie rozstrzygnigtego ugoda zagadnienia takie skutki
jak decyzja ostateczna w administracyjnym toku instancji, gdyz jak dalej pisze cy-
towany autor, postanowienie organu odwotawczego utrzymujace w mocy postano-
wienie organu | instancji odmawiajace zatwierdzenia zawartej przed nim ugody
pozbawia te ugode ostatecznie mocy prawnej. Strony w takim przypadku moga albo
zawrze¢ nowg ugode przy uwzglednieniu wskazan organu odwotawczego, albo
zrezygnowaé z zawarcia ugody. Postanowienie organu odwotawczego uchylajace

% Eadem, Ugoda...,s.21.

15 A. Wrobel, Ogélne..., s. 97.

16 W. Dawidowicz, op. cit., s. 25.

17 A. Wiktorowska, Ugoda...,s. 21.
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postanowienie organu I instancji odmawiajace zatwierdzenia ugody oznacza osta-
teczne zatwierdzenie ugody'®.

Po wyczerpaniu trybu zazaleniowego strony moga zaskarzy¢ do sadu admi-
nistracyjnego postanowienie o zatwierdzeniu ugody oraz o odmowie jej zatwier-
dzenia"’.

Ugoda zatwierdzona przez organ odwolawczy wywotuje w zakresie roz-
strzygnigtego ugoda zagadnienia takie skutki jak decyzja ostateczna w admini-
stracyjnym toku instancji*’, a zatem postanowienie zatwierdzajace ugode nalezy
rowniez traktowa¢ jako ostateczne. Z wnioskiem tym nie zgadza si¢ L. Zukow-
ski, ktory pisze, iz niec ma podstaw do kategorycznego stwierdzenia w $wietle
art. 121 k.p.a., ze kazda zatwierdzona ugoda, tym bardziej ugoda zawarta
1 zatwierdzona przed organem II instancji, ma od razu moc réwng decyzji osta-
tecznej. Zdaniem autora cecha ta przynalezna bedzie zatwierdzonej ugodzie
w sytuacji, gdy do jej zatwierdzenia doszto wskutek postepowania zazaleniowego,
a takze gdy uptynie ustawowy termin do ztoZzenia zazalenia na postanowienie
o zatwierdzeniu ugody, niezaleznie od instancji, przed ktora zostata zawarta®'.

W przypadku gdy do zawarcia ugody doszto przed organem odwotawczym,
postanowienie tego organu o zatwierdzeniu lub odmowie zatwierdzenia ugody
nie ma charakteru ostatecznego. Whasciwym organem do rozpatrzenia zazalenia
na to postanowienie jest organ wyzszego stopnia nad organem odwotawczym®.

Podobny poglad wyrazit A. Wrébel, piszac, iz ,,postanowienie organu odwo-
tawczego o zatwierdzeniu lub odmowie zatwierdzenia ugody nie ma charakteru
ostatecznego w rozumieniu artykutu 16 § 1 k.p.a., bowiem nie sg to postanowie-
nia wydane w administracyjnym toku instancji przez organ odwotawczy, czyli
postanowienia wydane w wyniku zazalenia na postanowienie organu I instancji.
Nie s to postanowienia ostateczne, gdyz shuzy od nich zazalenie™.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym przez wigksza czgs¢ doktryny, iz
postanowienie organu odwotawczego o zatwierdzeniu lub odmowie zatwierdze-
nia zawarcia ugody nie ma charakteru ostatecznego, gdyz na postanowienie tego
organu przystuguje zazalenie. Ugoda uzyska bowiem ceche ostateczno$ci wow-
czas, gdy przejdzie wymagany tok instancji.

18 W. Dawidowicz, op. cit., s. 26-27; zob. takze: A. Wiktorowska, Ugoda..., s. 21.

19 R. Kedziora, op. cit., s. 314; Ustawa prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi z 30 sierpnia 2002 roku (DzU z 2002 r., nr 153, poz. 1270) w art. 3 § 2 pkt 2 stanowi, iz:
,Kontrola dziatalnos$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy
zazalenie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do
istoty”.

20 W. Dawidowicz, op. cit., s. 27-28.

211, Zukowski, R. Suwata, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2004, s. 120.

2R, Kedziora, op. cit., s. 314.

2 A. Wrobel, Ugoda..., s. 717-718.
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Postanowienie w sprawie zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia ugody
powinno by¢ wydane w ciggu siedmiu dni od dnia zawarcia ugody. W przypadku
gdy ugoda zostala zawarta w toku postgpowania odwotawczego, z dniem,
w ktorym stato si¢ ostateczne postanowienie zatwierdzajace ugode, traci moc
decyzja organu I instancji. Wzmianka o tym powinna by¢ zamieszczona w po-
stanowieniu zatwierdzajgcym ugodg. Lacznie z postanowieniem zatwierdzaja-
cym ugodg dorgcza si¢ stronom odpis ugody (art. 119 k.p.a.).

Ugoda staje si¢ wykonalna z dniem, w ktorym postanowienie o jej zatwier-
dzeniu stalo si¢ ostateczne (art. 120 § 1 k.p.a.). R. Kedziora pisze, iz ,,postano-
wienie o zatwierdzeniu ugody staje si¢ ostateczne z dniem, w ktérym uplynat
termin do wniesienia zazalenia, oraz w sytuacji, gdy organ Il instancji po rozpa-
trzeniu zazalenia na to postanowienie utrzymat je w mocy”*.

Organ administracji publicznej, przed ktorym ugoda zostata zawarta, po-
twierdza jej wykonalno$¢ na egzemplarzu ugody (art. 120 § 2 k.p.a.). Potwier-
dzenie wykonalnosci ugody stanowi warunek wykonania ugody™.

Dore¢czona ugoda oraz postanowienie o jej zatwierdzeniu wigze strony i or-
gan administracji publicznej na mocy art. 110 k.p.a. Ugoda korzysta takze z do-
mniemania prawidtowosci, ktore rozcigga si¢ rowniez na postanowienie o jej
zatwierdzeniu®™.

I11

Zgodnie z regulg przyjeta w k.p.a. kazde postepowanie administracyjne jest
dwuinstancyjne, a zatem takze postgpowanie w sprawie zawarcia ugody. Donio-
stos¢ zasady dwuinstancyjnosci polega na tym, iz po pierwsze zostala ona zali-
czona do zasad ogolnych, co nadaje jej charakter wyjatkowy, oznacza bowiem,
iz powinna obowigzywa¢ we wszystkich stadiach postepowania, ponadto stano-
wi wigzaca wytyczng dla stosowania wszystkich przepiséw k.p.a., co powoduje,
iz ma wspolzastosowanie z kazdym przepisem kodeksu®’; po drugie uregulowa-
na jest w ustawie zasadniczej, a zatem w akcie prawnym stojacym najwyzej
w hierarchii zrodet prawa; po trzecie naruszenie zasady dwuinstancyjnosci sta-
nowi razgce naruszenie prawa i nie moze by¢ akceptowane w praworzadnym pan-
stwie. Pozbawienie strony dostepu do jednej instancji oznacza naruszenie przyshu-
gujacego jej prawa do dwukrotnego rozpatrzenia sprawy i to niezaleznie od tego,
czy konczy si¢ wydaniem decyzji czy tez zawarciem ugody.

*R. Kedziora, op. cit., s. 315.

> Ibidem, s. 315.

26 B. Adamiak, Orzekanie..., s. 225.

*" B. Adamiak, Zasady ogélne [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2006, s. 41.
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W $wietle art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (DzU z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 z pozn. zm.) kazda ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen
idecyzji wydanych w I instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania
okre$la ustawa. Ustanowiona w Konstytucji RP zasada dwuinstancyjnosci jest
realizowana w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ktory przewiduje
0g0lng zasad¢ dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego.

Ogolna zasada dwuinstancyjnosci postgpowania wyrazona w art. 15 k.p.a.
stanowi, iz postgpowanie administracyjne jest dwuinstancyjne. Zasada ta wyraza
regule, iz wszystkie decyzje nieostateczne moga by¢ na wniosek uprawnionej
osoby zaskarzone do organu administracji publicznej wyzszego stopnia nad or-
ganem, ktory wydat zaskarzong decyzje. Ma ona zastosowanie zarowno do po-
stepowania w trybie zwyczajnym, jak i nadzwyczajnym. Zasada dwuinstancyj-
nosci dopuszcza weryfikacje decyzji nicostatecznych w administracyjnym toku
instancji w drodze zastosowania przez uprawnione podmioty zwyczajnych $rod-
kow prawnych, tj. odwotania, jak rowniez zazalenia na postanowienie®®.

Istotg zasady dwuinstancyjnosci jest dwukrotne rozpoznanie i rozstrzygnie-
cie sprawy przez dwa organy rdznej rangi, tj. najpierw przez organ I instancji,
a nastepnie — w wyniku odwotania wniesionego przez legitymowany podmiot —
przez organ II instancji. Rola organu odwolawczego nie ogranicza si¢ jednak
tylko do wyjasnienia czynno$ci postgpowania i rozstrzygnigcia sprawy przez
organ [ instancji, lecz do ponownego wyjasnienia sprawy na podstawie juz ze-
branego materiatu faktycznego i prawnego oraz uzupelnienia jego brakow
i usunigcia w nim uchybien oraz zatatwienia sprawy co do istoty™.

W orzecznictwie przyjeto: ,,Do uznania, ze zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania administracyjnego zostata zrealizowana, nie wystarcza stwierdzenie, ze
w sprawie zapadly dwa rozstrzygniecia dwoch organdw réznych stopni. Ko-
nieczne jest tez, by rozstrzygnigcia te zostaly poprzedzone przeprowadzeniem
przez kazdy z organdw, ktoéry wydal decyzje, postepowania umozliwiajacego
osiagniecie celow, dla ktorych postepowanie to jest prowadzone™’.

Zdaniem G. Laszczycy pojecie rozstrzygnigcia obejmuje nie tylko decyzje
administracyjna, lecz rowniez postanowienie administracyjne. Granice, w jakich
sprawa w postgpowaniu odwotawczym moze by¢ rozpatrywana, wyznaczaja
ramy sprawy rozstrzygnietej decyzja lub postanowieniem organu I instancji.
Sprawa rozpatrywana w postepowaniu odwotawczym (zazaleniowym) powinna
by¢ tozsama pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym ze sprawa
rozpatrzong przez organ I instancji’'.

2 A. Wrobel, Wlasciwosé organéw [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks..., s. 169.

¥ J. Borkowski, Kodyfikacja polskiego prawa o postepowaniu administracyjuym [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 37.

3 Wyrok NSA z 12.11.1992 r., V SA 721/92, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego 1992, nr 3-4, poz. 95, s. 272.

31 G. Laszczyca, Zasady ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 139.
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Zawarcie ugody w toku postepowania odwotawczego nie wywotuje takich
samych skutkow jak decyzje odwotawcze (art. 138 k.p.a.), gdyz z dniem,
w ktorym stato si¢ ostateczne postanowienie zatwierdzajace ugode, traci moc
decyzja organu I instancji (art. 119 § 2 k.p.a.). Przyjmuje si¢, ze decyzja organu
I instancji traci moc z mocy prawa, a nie wskutek uchylenia jej przez organ od-
wotawczy w wyniku wydania postanowienia zatwierdzajacego ugode™.

Do ugody i postanowienia w sprawie jej zatwierdzenia lub odmowy za-
twierdzenia stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace decyzji. Strony moga
zada¢ uzupetnienia tresci ugody (art. 111 k.p.a.), a takze sprostowania btedow
pisarskich i rachunkowych oraz innych oczywistych omytek zawartych w tych
rozstrzygnigciach (art. 113 k.p.a.).

Postanowienia o zatwierdzeniu badz odmowie zatwierdzenia ugody moga
by¢ przedmiotem weryfikacji w nadzwyczajnych trybach postgpowania admini-
stracyjnego™, a zatem w sprawach wznowienia postgpowania i stwierdzenia
niewaznosci decyzji.

Do ugody w sprawach nieuregulowanych w przepisach jej po$wigconych
stosuje sie¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotania. Ma zatem zastosowanie
przepis art. 127 § 1 k.p.a., ktory stanowi, iz od decyzji wydanej w I instancji
stuzy stronom odwolanie tylko do jednej instancji.

Do przepiséw dotyczacych decyzji, ktdrych nie stosuje si¢ w odniesieniu do
ugody, naleza przepisy okreslajace sktadniki decyzji, rygoru natychmiastowe;j
wykonalnosci oraz przepisy dotyczace ustnego oglaszania decyzji**. W odniesie-
niu do ugody obowigzuje zasada pisemnos$ci, o czym stanowi art. 117 k.p.a.,
wskazujgc zarazem na elementy, ktore powinna zawiera¢ kazda ugoda.

W sytuacji gdy strony nie skorzystaly z mozliwos$ci zawarcia ugody w po-
stepowaniu przed organem I instancji, organ wydaje decyzje. Od decyzji tej
przystuguje stronom odwotanie na ogélnych zasadach. W postepowaniu przed
organem odwotawczym strony majg mozliwo$¢ zawarcia ugody lub moga ocze-
kiwac na rozstrzygniecie sprawy w drodze decyzji. Jezeli jednak strony dojda do
porozumienia i zawra ugod¢ w postepowaniu przed organem administracji pu-
blicznej, organ wydaje postanowienie o zatwierdzeniu lub o odmowie zatwier-
dzenia ugody. Na postanowienia te stluzy stronom zazalenie. Przedmiotem rozpa-
trzenia przez organ odwotawczy w przypadku zazalenia na postanowienie o za-
twierdzeniu ugody bedzie zardwno postanowienie, jak i sama ugoda. Przedmio-
tem takiego zazalenia bedzie bezzasadno$¢ zatwierdzenia ugody. Mozna zatem
przyjac, ze w zazaleniu moga by¢ podniesione zarzuty dotyczace takze samych
motywow zawarcia ugody. Postanowienie utrzymujace w mocy zaskarzone po-
stanowienie pozytywne (zatwierdzajace ugodeg), wydane w wyniku postgpowania

32 A. Wrébel, Ogélne..., s. 97; B. Adamiak, Orzekanie..., s. 255.
BR. Kedziora, op. cit., s. 316.
3* A. Wrobel, Ugoda..., s. 722.
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zazaleniowego, wywoluje taki skutek, iz ugoda be¢dzie miata moc rdwna decyzji
ostatecznej’ .

W przypadku wniesienia przez strony zazalenia na postanowienie odmawia-
jace zatwierdzenia ugody przedmiotem rozpoznania jest samo postanowienie,
poniewaz ugoda formalnie jeszcze nie istnieje. Tylko zatwierdzona ugoda wywo-
tuje skutki prawne, a zeby ugoda mogta wej$¢ do obrotu prawnego, wymaga
zatwierdzenia w formie postanowienia, ktore jest przedmiotem zazalenia.
G. Laszczyca stwierdzil, iz, wniesienie zazalenia uruchamia swoisty, odrebny tok
instancji (zazaleniowy), ktory z uwagi na art. 114 k.p.a. jest identyczny od strony
procesowej z tokiem odwotawczym®®.

Ugoda moze nabra¢ mocy prawnej, jezeli w postgpowaniu przed organem
odwotawczym zapadnie postanowienie zatwierdzajace ugode®’. Jezeli organ ad-
ministracji publicznej wyda postanowienie zatwierdzajace ugodg, strony moga
wnie$¢ zazalenie, gdyz jak pisze W. Dawidowicz, poglad, iz zatwierdzona ugoda
wigze strony w ten sposob, iz nie mogg zakwestionowac postanowienia o jej
zatwierdzeniu, bylby obcy temu etapowi postepowania administracyjnego,
w ktérym rozpatruje si¢ ponownie catoksztalt danej sprawy, a nie tylko zasad-
no$¢ srodka prawnego czy tez zasadno$¢ rozstrzygnigcia zawartego w decyzji
organu | instancji. Ponadto zazalenie na postanowienie zatwierdzajace ugode
zawartg przez strony pozwala organowi odwotawczemu na doktadniejsza oceng
sprawy bedacej przedmiotem postgpowania™.

IV

Przedmiotem niniejszego artykulu byto ustalenie — poprzez omowienie in-
stytucji ugody i ogolnej zasady dwuinstancyjnosci postgpowania administracyj-
nego — czy zasada dwuinstancyjnosci jest realizowana w postepowaniu, w kto-
rym moze by¢ zawarta ugoda.

Analiza przebiegu postgpowania ugodowego pozwala stwierdzi¢, iz strony,
uzgadniajac swoje sporne interesy, moga liczy¢ na to, iz ich sprawa zostanie
ponownie rozpatrzona przez organ wyzszego stopnia, nawet w sytuacji gdy
organ administracji publicznej wyda postanowienie zatwierdzajace ugode, po-
niewaz stronom zawierajacym ugode przyshuguje zazalenie zar6wno na posta-
nowienie odmawiajgce zatwierdzenia ugody, jak i na postanowienie zatwierdza-
jace ugodg.

35 L. Zukowski, R. Suwata, op. cit., s. 119.
3% G. Laszezyca, Zasady..., s. 139.

37W. Dawidowicz, op. cit., s. 27-28.

3 Ibidem, s. 26.
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Uwazam, iz za stwierdzeniem, ze zasada dwuinstancyjnosci jest realizowana
w postepowaniu ugodowym, przemawia fakt, iz zazalenie na postanowienie za-
twierdzajace lub odmawiajgce zatwierdzenia ugody rozpoznaje organ bezpo-
srednio wyzszego stopnia nad organem administracji publicznej, ktory wydat
zaskarzone postanowienie. Jednakze, jak wskazano, w orzecznictwie panuje
poglad, iz samo stwierdzenie, ze w sprawie zapadtly dwa rozstrzygnigcia dwoch
organdw roznej rangi, nie daje podstaw do uznania, ze zasada dwuinstancyjnosci
zostala spelniona. Konieczne jest, aby rozstrzygnigcia te byly poprzedzone czyn-
no$ciami organu odwotawczego zmierzajacymi do wyjasnienia sprawy na pod-
stawie zebranego materialu faktycznego i prawnego oraz ewentualnego uzupet-
nienia jego brakow™.

Organ odwotawczy wydaje postanowienie o utrzymaniu w mocy lub uchy-
leniu postanowienia organu I instancji po wyjasnieniu catoksztattu okolicznosci
sprawy poprzez analiz¢ ugody i postanowienia o jej zatwierdzeniu lub postano-
wienia o odmowie zatwierdzenia ugody stanowigcych podstawe wydania takiego
postanowienia.

Mozna zatem przyjac, ze zasada dwuinstancyjnosci ma zastosowanie w po-
stepowaniu ugodowym, gdyz po pierwsze zapadaja w nim dwa rozstrzygnigcia
dwoch organdéw roznych stopni, a po drugie kazdy z tych organow ma obowia-
zek przeprowadzenia w swoim zakresie postgpowania wyjasniajacego oraz ana-
lizy zgromadzonego materiatu bedacego podstawg wydania postanowienia przez
organ [ instancji.

W konsekwencji uwazam, iz zostaty spelnione dwa podstawowe warunki, na
podstawie ktorych mozna stwierdzi¢, ze zasada dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego jest realizowana w postepowaniu, w ktérym strony moga
uzgodni¢ swoje sporne interesy.

ADMINISTRATIVE SETTLEMENT AND THE PRINCIPLE OF TWO STAGES
IN ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Summary

The present article concerns the juxtaposition of the general principle of conciliatory ar-
rangement of the matter with the principle of two stages in Administrative Procedure from the
point of view of the protection of individual’s rights in progress of instance.

Settlement institution was established in Article 13 of the Code of administrative proceedings
and gave the parties possibility of conciliatory arranging their contentious matters.

In turn the principle of two stages in administrative proceedings was established in Article 15
of the Code of Administrative Procedure. This principle was also perpetuated in Article 78 of the
Constitution of the Republic of Poland.

3 Zob. s. 201.
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The essence of principle specified both In Code of Administrative Procedure and in the Con-
stitution of the Republic of Poland is to assurance the parties’ right to double consideration and
conclusion of the administrative matter by two bodies of different instances.

The purpose of this article was to establish if arranging the matter assurances the party their
right to double conclusion of the matter.

This issue was discussed by presenting the Settlement institution, the form of its inclusion
and the meaning of the principle of two instances in administrative proceeding toward settlement.



