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Magdalena Strozek-Kucharska, Klaudia Grochol

Ugoda administracyjna w swietle nowelizacji
Kodeksu postgepowania administracyjnego
z 2017 roku

1. Wprowadzenie

Zmiany wprowadzone ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. w rzagdowym
projekcie ustawy nowelizujgcej miedzy innymi Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego [dalej: k.p.a.]', ktére weszty w Zycie z dniem 1 czerwca
2017 r.?, obejmuja réwniez ugode administracyjna uregulowana w art. 114-
122 k.p.a.

Mimo stworzonej przez ustawodawce mozliwosci korzystania w ogdl-
nym postepowaniu administracyjnym z ugody administracyjnej, jest ona
wykorzystywana sporadycznie i nie stanowi prognozowanej alternatywy
dla decyzji administracyjnej, bedacej najczesciej stosowanym sposobem
rozstrzygania przez organ administracji indywidualnych spraw administra-
cyjnych. Wydaje sie zatem, ze wprowadzone wymieniona nowela zmiany
w zakresie przestanek pozwalajacych na postugiwanie si¢ ugoda admini-
stracyjna maja na celu przede wszystkim stworzenie warunkéw do jej szer-
szego stosowania. To, czy taki skutek w rzeczywistosci zostanie osiagniety,
zweryfikuja najblizsze lata.

Sposob uregulowania mozliwosci zawierania ugody w ogolnym poste-
powaniu administracyjnym w stanie sprzed nowelizacji oraz obowigzek

! Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw. Druk nr 1183, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Przebieg
Proc.xsp?nr=1183 [Data dostepu: 30.03.2017 r.].

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektdrych innych ustaw. Dz.U. 2017, poz. 935 [dalej: nowelizacja].
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spetnienia dos$¢ kazuistycznie wskazanych w k.p.a. przestanek stwarzaty
stronom postepowania oraz organowi administracyjnemu wiele trudnosci,
zniechecajacych do korzystania z takiego sposobu rozstrzygania spraw ad-
ministracyjnych.

Ugoda administracyjna wystepuje w polskim prawie administracyjnym
procesowym od 1980 r., jako alternatywa dla decyzji administracyjnej i nie-
wladczy sposdb rozstrzygania spraw administracyjnych®. Wéréd powodow
wprowadzenia niniejszej instytucji do k.p.a. wymienia si¢ przede wszystkim
che¢ zademonstrowania obywatelom ztagodzonego aparatu przymusu pan-
stwowego przy wydawaniu decyzji i tym samym , otwarcie administracji na
obywatela”, polegajace na mozliwosci kreowania tresci stosunku prawnego
przez strony postepowania administracyjnego®. Ugoda miata by¢ elemen-
tem rozwoju demokratyzmu postepowania dzieki wzmocnieniu aktywnego
udzialu w nim jednostki®. Ponadto jej wprowadzenie uzasadniano koniecz-
noscia judycjalizacji postepowania administracyjnego i upodobnienia go do
postepowania sadowego®. Réwnoczesnie wprowadzenie instytucji ugody
administracyjnej mialo wptywac¢ na przyspieszenie postepowania admini-
stracyjnego, stanowiac forme przejSciowa miedzy umowa a indywidualnym
aktem zewnetrznym. Jak stusznie wskazal Z. Kmieciak, ,ugoda stanowi
alternatywna — wobec decyzji — forme zatatwienia sprawy i to wzmacniajacej
pozycje procesowa stron wobec organu administracji, jak tez eliminujaca ry-
zyko sporu z administracja (w tym sensie jest »wlasnoscia stron«, wynikiem
ich poczynan)”’. Nie kwestionujac przytoczonych teorii, ktére uzasadnialy
wprowadzenie ugody administracyjnej do ogdlnego postepowania admi-
nistracyjnego, trzeba jednak zwrodci¢ uwage na jej szczegole zastosowanie.
Podstawowa przestanka, jaka musi zosta¢ spelniona, by doszto do rozstrzy-
gniecia sprawy administracyjnej w formie ugody, jest istnienie dwdch stron
postepowania o spornych interesach. Tym samym faktycznie zakres jej sto-
sowania jest znikomy, bedzie bowiem mogta by¢ stosowana tylko w niekto-
rych sprawach — mianowicie w tych, w ktérych wystapia strony o spornych
interesach, czyli przede wszystkim w sprawach o charakterze cywilnym,
ktore na podstawie ustawy poddane zostaly rozstrzygnieciu w trybie ad-

> Artykutl 11 pkt 55 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego. Dz.U.
nr 4, poz. 8 ze zm.

* J. ZIMMERMANN: Prawo administracyjne. Krakéw 2006, s. 350.

% J. StarROSCIAK: Prawne formy i metody dziatania administracji. W: ,System Prawa Ad-
ministracyjnego”. T. 3. Red. T. Rasska, J. LETowski. Wroctaw 1978, s. 91.

¢ J. ZIMMERMANN: Prawo..., s. 351.

7 Z. Kvieciak: Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym. Warszawa 2004,
s. 101-102.
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ministracyjnym. Przyktadem moze by¢ art. 30 prawa wodnego®, w Swietle
ktorego wiasciciele gruntow moga w drodze pisemnej ugody ustali¢ zmia-
ny stanu wody na gruntach, jesli zmiany te nie wptyna szkodliwie na inne
nieruchomosci lub gospodarke wodna. Tym samym tylko w specyficznych
sprawach, ktére co do zasady mogtyby zosta¢ ustalone w procedurze cy-
wilnej, ugoda administracyjna bedzie mogta by¢ stosowana, z uwagi na
to, ze zostaly one poddane rezimowi procedury administracyjnej (zostaly
niejako przyporzadkowane do tego postepowania) i w rzeczywistosci to
przepis prawa warunkuje mozliwos¢ rozstrzygniecia sporu miedzy stronami
w formie ugody administracyjnej. I tu pojawia sie ratio legis wprowadzenia
ugody — moze ona przyspieszy¢ postepowanie, z uwagi na to, ze procedura
postepowania sadowego (zaréwno sadu powszechnego jak i administracyj-
nego) jest co do zasady bardziej skomplikowana i dluzsza niz mozliwos¢
rozwigzania kwestii spornych w formie ugody administracyjnej.

2. Zmiany w uregulowaniu ugody administracyjnej
od 1980 roku

Wobec faktu, Ze ugoda administracyjna nie odgrywa roli, jaka zaktadat
ustawodawca — tzn. faktycznie nie stanowi alternatywny dla decyzji ad-
ministracyjnej z uwagi na to, ze moze by¢ stosowana wylacznie w scisle
okreslonych przypadkach, a tym samym jest wykorzystywana w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym sporadycznie — istniata konieczno$¢ mo-
dyfikacji dotychczasowych przepiséw regulujacych ugode administracyjna
(lub zrezygnowanie z niej), tym bardziej, ze sposob uregulowania ugody od
chwili jej wprowadzenia do k.p.a. do nowelizagji z 2017 r. nie ulegt Zadnym
zmianom. Ugoda funkcjonowata wiec w k.p.a. w ksztalcie niezmienionym
przez okres 37 lat. Jedyna zmiana polegata na zastapieniu organu admini-
stracji panistwowej’ organem administracji publicznej'. Jednakze same prze-
stanki umozliwiajace zawarcie ugody administracyjnej, jej elementy oraz
forma nie byty w Zaden sposéb modyfikowane.

8 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne. Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1121
ze zm.

¢ Artykutl 114 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego w brzmieniu obo-
wiazujacym od 1 wrzesénia 1980 r. Dz.U. 1980, nr 9, poz. 1121.

10 Artykut 114 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego zmieniony ustawa
z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa. Dz.U. nr 162, poz. 1126.
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Mozna wigc zaryzykowac stwierdzenie, Zze jest to jedna z nielicznych
instytucji obowiazujacych w polskiej procedurze administracyjnej, ktora od
chwili jej wprowadzenia przez ponad 37 lat obowigzywala w niezmienio-
nym ksztalcie. Zatem konieczne bylo albo dokonanie modyfikacji prze-
stanek zawarcia ugody administracyjnej, ktére by¢ moze spowoduja jej
szersze zastosowanie, albo tez zrezygnowanie z tej formy rozstrzygania
spraw administracyjnych. Ustawodawca uznat, Ze konieczne jest zmody-
fikowanie dotychczasowych przestanek umozliwiajacych zawarcie ugody
administracyjnej, co z kolei moze przyczyni¢ sie do jej szerszego stoso-
wania. Nie negujac zmian dotyczacych ugody administracyjnej wprowa-
dzonych na skutek wejscia w zycie nowelizacji, mimo wszystko konieczne
jest rozwazenie zasadnosci jej funkcjonowania w k.p.a. Argumenty za jej
wprowadzeniem zostaly wskazane powyzej. Pozostaje jednak kwesta, kto-
rej ustawodawca w uzasadnieniu do nowelizacji oraz w pracach na nig nie
porusza, a mianowicie, czy spor miedzy stronami stusznie jest przedmio-
tem postepowan administracyjnych, czy tez rozwigzanie spraw spornych
nie powinno by¢ wylaczna domena sadéw. To sady sa organami powoty-
wanymi do rozstrzygania spraw spornych i faktycznie trudne do obrony
jest uzasadnienie wlasciwosci organow administracyjnych do rozstrzygania
spraw spornych, a tym samym w ogole funkcjonowania ugody administra-
cyjnej w k.p.a. Jednak biorac pod uwage fakt, ze ustawodawca, nowelizujac
k.p.a., z jednej strony tagodzi dotychczasowe przestanki pozwalajace na
zawarcie ugody administracyjnej, a z drugiej wprowadza réwniez insty-
tucje mediacji w postepowaniu administracyjnym, wydaje si¢, ze mozna
zaryzykowac twierdzenie, ze nowelizacja ma wzmacnia¢ niewladcze formy
dziatania administracji.

3. Regulacja ugody administracyjnej w k.p.a.
przed nowelizacja a zakres nowelizacji przepiséw

Wprowadzajac instytucje ugody do ogoélnego postepowania administra-
cyjnego, ustawodawca precyzyjnie okreslit warunki skorzystania przez stro-
ny postepowania z mozliwosci jej zawarcia. Stan prawny sprzed nowelizacji
przewidywat nastepujace przestanki, ktorych taczne spetnienie warunkowa-
fo mozliwos¢ zawarcia ugody administracyjnej:

a) sprawa administracyjna zatatwiana w formie decyzji administracyjnej
musiata by¢ zawista przed organem administracji publicznej;

b) za ugodowym zalatwieniem sprawy mial przemawiac¢ charakter sprawy
administracyjnej;
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¢) zawarcie ugody miato sie przyczyni¢ do uproszczenia lub przyspieszenia
postepowania;

d) ugodowemu zatatwieniu sprawy administracyjnej nie mogt sie sprzeci-
wiac przepis prawa;

e) ugodowe zatatwienie sprawy administracyjnej ograniczone bylo prze-
stanka okresu, w ktérym dopuszczalne bylo zawarcie ugody, czyli od
daty wszczecia postepowania w danej instancji do czasu wydania decyzji
w danej sprawie;

f) zgodne oswiadczenie stron o zamiarze zawarcia ugody, zlozone przed
organem administracji publicznej'’.

Wobec tego konieczna jest analiza wymienionych przestanek oraz zakre-
su zmian legislacyjnych dotyczacych ugody administracyjnej. Przed wejs-
ciem w zycie omawianej nowelizacji J. Wegner-Kowalska'? wskazata, ze:
,zaproponowane zmiany w zakresie regulacji ugody administracyjnej maja
na celu uproszczenie postepowania. Przestankami zawarcia ugody maja by¢
wylacznie charakter sprawy oraz brak kolizji z prawem lub interesem pu-
blicznym”.

Po pierwsze, stan prawny sprzed nowelizacji zakladat Zze, ugoda moze
by¢ zawarta wylacznie podczas postepowania administracyjnego. Przestan-
ka ta nie ulegla zadnej zmianie na skutek wprowadzonej nowelizacji. Do
zawarcia ugody nie mogto i nadal nie moze doj$¢ samoistnie, a jedynie po
wszczeciu postegpowania zmierzajacego do wydania decyzji administracyj-
nej. Innymi stowy, ugoda moze zosta¢ zawarta wylacznie w sprawie zata-
twianej w formie decyzji administracyjnej i w czasie trwania postepowania
administracyjnego. Ewentualne porozumienie stron co do tresci ugody i jej
zawarcie przed wszczeciem postepowania albo bez jego wszczecia nie wy-
woluje zadnych skutkéw prawnych®. Mozliwos¢ zawarcia ugody nadal po-
wstaje z chwilg wszczecia postepowania przed organem administracyjnym
danej instancji i trwa do czasu wydania decyzji w sprawie'*. Zawarcie ugody
moze nastapi¢ w kazdym stadium postepowania prowadzonego w trybie
zwyczajnym przez organ I instancji oraz postepowania odwotawczego od
momentu wszczecia postepowania do czasu wydania decyzji administra-
cyjnej. Nie jest natomiast dopuszczalne zawarcie ugody w okresie pomie-
dzy wydaniem decyzji przez organ I instancji a wniesieniem odwotania,
poniewaz w tym czasie postgpowanie si¢ nie toczy. Natomiast w sytuadji,

' B. Apamiak, ]. Borkowskr: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. War-
szawa 2008, s. 554-555.

12 . WeGNER-KowaLska: Ugoda (114-122 k.p.a.). W: Reforma prawa o postepowaniu ad-
ministracyjnym. Raport zespolu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Red. Z. KMIECIAK.
Warszawa 2017, s. 135.

13 Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2011 r., I OSK 1277/10. Legalis nr 359504.

4 B. Gierczak: Ugoda administracyjna. ,,Casus” 2004, nr 2, s. 28.
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gdy na skutek uchylenia decyzji przez organ odwolawczy na podstawie
art. 138 §2 k.p.a. sprawa zostala zwrdcona organowi I instancji, strony moga
zawrze¢ ugode w toku jej ponownego rozpatrywania przez ten organ'.
Kwestia wymagajaca wyjasnienia jest rdwniez dopuszczalno$¢ zawarcia
ugody administracyjnej w postepowaniach nadzwyczajnych. Jak stusznie
zasygnalizowata B. Adamiak'é, niedopuszczalne jest zawarcie ugody admi-
nistracyjnej w postepowaniach nadzwyczajnych, z wyjatkiem przypadku,
w ktérym zawarcie ugody moze nastapi¢ po weryfikacji decyzji w trybie
nadzwyczajnym, gdy zostanie ,odtworzona mozliwo$¢ merytorycznego
rozpatrzenia sprawy. [...] przedmiotem postepowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji nie jest merytoryczne rozpatrzenie sprawy indy-
widualnej, ale zbadanie, czy decyzja jest dotknieta jedna z wad wskazanych
w art. 156 §1 k.p.a. Z uwagi na tak okreslony przedmiot postepowania
wykluczona jest mozliwos¢ zawarcia ugody w jego toku miedzy strona-
mi. Zawarcie ugody bytoby jednak mozliwe po otwarciu postepowania
zwyczajnego wskutek stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
na podstawie art. 158 §1 k.p.a.”"” Uwagi te sa nadal aktualne. Podobne
zastrzezenia dotycza wylaczenia mozliwosci zawarcia ugody w postepo-
waniu wznowieniowym. W takim zakresie wiasciwy organ administracji
ustala, czy zachodza podstawy wznowienia wynikajace z art. 145 §1 oraz
art. 145a §1 i art. 145b §1 k.p.a. Jednak po przeprowadzeniu postepowania
co do przyczyn wznowienia i po ustaleniu przez organ, ze kwalifikowana
wadliwo$¢ postepowania miata wpltyw na tres¢ decyzji organ uchyla decyzje
dotychczasowa i wydaje nowa decyzje, rozstrzygajaca sprawe co do istoty.
Zawarcie ugody miedzy stronami bytoby wigc mozliwe do czasu wydania
przez organ nowej decyzji'®.

Ponadto stan prawny przed nowelizacja zakladat, ze ugoda admini-
stracyjna moze by¢ zawarta tylko przed tym organem administracji, przed
ktorym toczy sie postepowanie, a zawarcie ugody przed innym organem
nie wywotuje skutku prawnego. Ta kwestia réwniez pozostaje niezmieniona
na skutek nowelizacji®.

Po drugie, ograniczeniem stosowania ugody w stanie prawnym sprzed
nowelizagji, jak i obecnie jest konieczno$¢, by za jej zawarciem przemawiat
charakter sprawy, co oznacza, Ze nadal jest ona mozliwa tylko wtedy, gdy

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2004 r., IV SA 704/03. Legalis
nr 69458.

16 B. Apamiak, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. B. ApAMIAK,
J. Borkowski. Warszawa 2004, s. 534.

17 Ibidem.

' A. WROBEL, w: M. Jaskowska, A. WROBEL: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Warszawa 2016, s. 636.

19 Ibidem.
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interesy stron, mimo zZe sa sporne, sa do pogodzenia®. Jak podkresla sie
w literaturze przedmiotu, chodzi o te sytuacje, w ktorych , przyznanie pra-
wa jednej stronie odbywac sie bedzie kosztem drugiej, ktéra bedzie musiata
go przestrzegac, albo przyznanie prawa jednej stronie wykluczy przyzna-
nie go innej”?". Zrédtem spornego charakteru sprawy administracyjnej jest
konkretny przepis prawa materialnego, z ktérego wynikajq interesy prawne
stron postepowania. Jak stusznie wskazuje H. Knysiak-Molczyk, sens ugody
stanowi czynienie sobie przez strony wzajemnych ustepstw w zakresie ich
praw i obowigzkéw?, co potwierdza, ze moze by¢ zawarta tylko wowczas,
gdy strony maja przeciwstawne interesy.

Roéwnoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze ugoda w dalszym ciagu moze zo-
sta¢ zawarta wylacznie miedzy stronami postepowania administracyjnego
w rozumieniu art. 28 k.p.a., uzupetnionym w art. 29-30 k.p.a. Oznacza to
przede wszystkim konieczno$¢ wystepowania dwoch stron o spornych® in-
teresach, a nadto brak mozliwosci dokonania tej czynnosci z organem*. Po-
nadto ugoda nadal musi by¢ zawarta przez wszystkie strony uczestniczace
w sporze. Nie mozna bowiem w formie ugody ustali¢ praw i obowiazkow
czesci stron postepowania, a w stosunku do pozostalych orzec w formie
decyzji administracyjnej®.

Ugoda dotyczy sytuacji materialnej stron, dlatego nalezy wykluczy¢
mozliwos¢ jej zawarcia pomiedzy strona a podmiotem na prawach strony®,
ktorego udzial w postepowaniu ma charakter procesowy, fakultatywny®.

Stan prawny sprzed nowelizacji przewidywat, Ze ugoda administracyjna
moze by¢ zawarta wtedy, gdy przyczyni sie to do uproszczenia lub przyspie-
szenia postepowania. Jak wskazywata doktryna: ,Te dwie mozliwosci roz-
dzielone zostaly spdjnikiem »lub«, co oznacza, ze mozliwe jest wykazanie
istnienia jednej z tych okoliczno$ci, jak i ich wspdtistnienie”?. Nie bylo wiec
potrzeby wykazywania wystepowania zaréwno przestanki ,uproszczenia”,

20 J. ZIMMERMANN: Prawo..., s. 351.

2 G. baszczyca, C. Martysz, A. Maran: Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz. T. 1. Krakéw 2007, s. 146.

2 H. Knysiak-Movrczyk: Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym. War-
szawa 2004, s. 222.

2 J. ZIMMERMANN: Prawo..., s. 351.

#* Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 sierpnia 2007 r., II SA/Sz 487/07. Legalis
nr 115027.

% G. baszczyca, C. Martysz, A. Martan: Kodeks..., s. 146.

% O statusie uczestnikdéw na prawach strony zob. A. Gronkiewicz: Organizacja spo-
teczna w ogdlnym postepowaniu administracyjnym. Warszawa 2012, s. 217.

% Wyrok NSA z dnia 17 listopada 1988 r., IV SA 855/88. Legais 36409; Wyrok NSA
z dnia 21 grudnia 1999 r., IV SA 2054/97. Legalis nr 178744.

% K. Kronowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. H. Kny-
stAk-Movrczyk. Warszawa 2015, s. 797.
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jak i , przyspieszenia”. Wydaje sie jednak, ze jesli sprawa ma charakter spor-
ny i wystepuje wiele stron, szybciej mozna ja rozstrzygna¢, wydajac decy-
zje administracyjna. Mozliwos¢ zawarcia ugody w kontekscie wymienionej
przestanki zdecydowanie utrudniata koniecznos¢ przeprowadzenia czesto
zmudnych negocjacji miedzy stronami postepowania dazacych do wypra-
cowania konsensusu oraz istniejacy obowigzek skontrolowania przez organ
administracji prawidlowosci poczynionych przez strony ustalen. Wedlug
B. Adamiak®, w przestance tej wystepowaly dwa aspekty. Pierwszy z nich
to uproszczenie postepowania, ktore bedzie polegalo na zwolnieniu organu
administracji publicznej od obowiazku przeprowadzenia postepowania wy-
jasniajacego w formie rozprawy. Zwolnienie to jednak nie byto pelne, organ
administracji publicznej bowiem, kontrolujac prawidlowos¢ ugody, musiat
skontrolowa¢ prawidtowos¢ ustalonego stanu faktycznego sprawy admini-
stracyjnej. Uproszczenie wigc dotyczy¢ mogto jedynie czynnosci pertraktacji
miedzy stronami co do wywazenia stusznego interesu w sprawie. Aspekt
przyspieszenia sprawia, ze ugodowe zatatwienie sprawy moze si¢ przyczynic
do przyspieszenia ostatecznego zalatwienia sprawy administracyjnej, z uwagi
na to, ze pelne zharmonizowanie spornych intereséw stron prowadzi¢ moze
do zaniechania korzystania przez strony z prawa do wnoszenia srodkow za-
skarzenia. Ocena wystapienia tej przestanki nalezata do organu administracji
publicznej®. Hanna Knysiak-Molczyk stata na stanowisku, ze na etapie po-
uczenia stron o mozliwosci i konsekwencjach zawarcia ugody administracyj-
nej trudno przewidzie¢, czy ugoda miedzy stronami w ogole zostanie zawarta
i czy strony nie beda korzystac¢ z przystugujacych im srodkéw zaskarzenia™.
Bez watpienia stanem pozadanym byloby powstrzymanie si¢ stron postepo-
wania od zaskarzania ugody, ktorej tres¢ de facto same ustalily. Nie zmienia to
jednak faktu, Ze postanowienie o zatwierdzeniu ugody mogto zosta¢ poddane
weryfikacji, w zwiazku z czym trudno uzna¢, ze doszlo do przyspieszenia
postepowania administracyjnego.

Nowelizacja k.p.a. wprowadzila zasadnicze zmiany w zakresie wskazanej
obligatoryjnej przestanki pozwalajacej na stosowanie ugody administracyjne;j.
Novum w tym zakresie polega na catkowitej rezygnacji przez ustawodawce
z warunku , przyspieszenia lub uproszczenia postepowania”, jako przestanki
pozytywnej do zawarcia ugody administracyjnej. Stusznie w kontekscie wspo-
mnianej przestanki wskazywano w pismiennictwie prawniczym, Ze ma ona
charakter subiektywny. W uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej
przyjeto, ze: ,Przestanka ta ma bowiem w znacznej mierze charakter ocenny
i moze w sposob nieuzasadniony ograniczac liczbe spraw, w ktdérych ugoda

¥ B. Apamiak, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. B. ApamIAK,
J. Borkowskr. Warszawa 2016, s. 550.

% Ibidem.

3 H. Knysiak-Morczyk: Uprawnienia..., s. 224.
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zostaje zawarta. Ponadto przyjmuje sie, Ze zawarcie i zatwierdzenie ugody —
nawet jesli powoduje pewne przedtuzenie postepowania w scistym znaczeniu,
moze finalnie istotnie skroci¢ czas zatatwienia danej sprawy, gdyz w wigkszos-
ci takich przypadkéw wyeliminowana zostanie potrzeba zaskarzenia wtad-
czego aktu administracyjnego”®. Wydaje sig, ze zaproponowane rozwiaza-
nie ma na celu uproszczenie i ulatwienie zawierania ugody administracyjnej
przez strony. Stanowisko zaprezentowane w Raporcie zespotu eksperckiego
bylo nastepujace: ,Zaproponowane zmiany maja na celu uproszczenie po-
stepowania w przedmiocie zawarcia ugody. Przestankami zawarcia ugody
beda wylacznie charakter sprawy oraz brak kolizji z prawem lub interesem
publicznym”®. Zgodnie z brzmieniem art. 114 k.p.a. w wersji wprowadzonej
w nowelizagji k.p.a., ,w sprawie, w ktdrej toczy sie postepowanie admini-
stracyjne, strony moga zawrze¢ ugode, jezeli charakter sprawy na to pozwa-
la i nie sprzeciwiaja sie¢ temu przepisy szczegolne”*. Wydaje sig, ze wpro-
wadzona przez ustawodawce zmiana, polegajaca na rezygnacji z przestanki
przyspieszenia lub uproszczenia postepowania administracyjnego, moze miec¢
wplyw na szersze spektrum stosowania ugody administracyjnej w postepo-
waniu ogdlnym, przede wszystkim z uwagi na fakt, Ze nawet przedtuzajace
sie negocjacje stron, jak rowniez koniecznos¢ weryfikacji ustalent zawartych
w ugodzie przez organ administracyjny nie beda rzutowaly na wykluczenie
mozliwosci rozwigzania sporu w tym trybie.

Natomiast w odniesieniu do przyjetej zmiany, polegajacej na zastapieniu
sformutowania, Ze ,ugodzie nie sprzeciwia si¢ przepis prawa” zdaniem,
ze ,ugodzie nie sprzeciwia sie przepis szczegdlny”, warto zauwazy¢, ze de
facto nie wnosi ona zasadniczych modyfikacji dopuszczalnosci mozliwosci
zawarcia ugody. Stad obowiazkiem organu administracji jest kazdorazowe
rozstrzygniecie, czy przepis szczegolny nie wyklucza mozliwosci rozstrzy-
gniecia sporu w formie ugody administracyjnej. Przykladem przepisu szcze-
golnego, ktory uniemozliwia rozstrzygniecie sporu w tej formie, moze by¢
chociazby art. 118 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami®, zgodnie
z ktérym w postepowaniu wywlaszczeniowym nie stosuje sie przepiséw
o ugodzie administracyjne;j.

2 Projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych skierowany do Marszatka Sejmu RP,
Warszawa 28 grudnia 2016 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C
125809D004C3C8E/%?24File /1183. pdf [Data dostepu: 9.03.2017 r.], s. 88.

% Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespotu eksperckiego, http://
www.nsa.gov.pl/download.php?id=345&mod=m/11/pliki_edit.php [Data dostepu:
14.03.2017 r.], s. 152.

% Projekt ustawy o zmianie ustawy..., s. 12.

* Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 2147 ze zm.
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Przytoczone rozwazania na temat regulacji art. 114 k.p.a. oraz
art. 115 k.p.a. nalezy uzupemi¢ o stanowiska dotyczace postulowanych
w ich zakresie zmian, zgloszone przed wejsciem w Zzycie ustawy noweli-
zujacej. Postulaty dotyczace koniecznosci modyfikacji art. 114 k.p.a. byly
przedmiotem uwag zgtoszonych w ramach konsultacji publicznych po uka-
zaniu si¢ projektu nowelizowanej ustawy z lipca 2016 r. Juz rzadowy pro-
jekt lipcowy zaktadat modyfikacje jednej z przestanek, z dotychczasowego
»,ugodzie nie sprzeciwia si¢ przepis prawa” na ,ugodzie nie sprzeciwia si¢
przepis szczegolny”. Zasadne jest wiec przytoczenie stanowisk wyrazo-
nych w ramach konsultacji publicznych. Ciekawag uwage zglosil Osrodek
Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych: ,,Ugoda ad-
ministracyjna jest w istocie instytucja martwa w praktyce administracyj-
nej. Usuniegcie jednej z przestanek dopuszczalnosci ugody (art. 114 k.p.a.),
tj. tzw. przestanki organizacyjnej, niewiele w tej praktyce zmieni. Mozna by
zatem rozwazy¢ probe uproszczenia procedury ugodowej poprzez przyjecie
zasady, ze ugoda bylaby skuteczna juz z dniem jej zawarcia przez strony
przed organem administracji publicznej. Kontrole tresci ugody (a taki jest cel
dzisiejszej regulacji nakazujacej zatwierdzenie ugody) mozna bowiem reali-
zowac na biezaco — w ramach czynnosci, ktére bezposrednio zmierzaja do
zawarcia ugody. Upowazniony pracownik mogltby od razu akceptowac tres¢
ugody albo sprzeciwiac si¢ jej tresci, a w tym ostatnim przypadku, w braku
porozumienia stron uwzgledniajacego zastrzezenia pracownika, zakonczy¢
postepowanie ugodowe, umozliwiajac organowi wydanie decyzji admini-
stracyjnej”¥. Minister Rozwoju nie uznat tej uwagi za bezzasadna, skoro
wyrazil nastepujace stanowisko: ,Do rozwazenia — kontrola tresci ugody
w ramach czynnosci, ktore bezposrednio zmierzaja do zawarcia ugody”.
Jednak w kolejnych pracach nad tekstem ustawy nowelizujacej odstapiono
od wskazywanej wczesniej mozliwosci, pozostawiajac koniecznos¢ zatwier-
dzenia ugody przez organ administracyjny prowadzacy postepowanie, czy-
li dotychczasowy wymdg zatwierdzenia ugody przez organ administracji
w niezmienionym ksztalcie. Wydaje sig, Ze rozwigzanie to jest stuszne. Kon-
trola biezaca nad tekstem przyszlej ugody administracyjnej nie jest tozsama
z zatwierdzeniem jej przez organ administracji, ktére z pewnoscia ma wiek-
sza doniostos¢ prawng niz rozwazane na etapie prac legislacyjnych biezace
kontrolowanie tresci ugody i zglaszanie ewentualnych zastrzezen na etapie
ustalania jej ostatecznego ksztattu. Dopiero przedstawienie ostatecznej tresci
ugody organowi administracyjnemu pozwala bowiem na dokonanie mery-
torycznej i prawnej oceny dopuszczalnosci zawartych w niej ustalen.

% Projekt ustawy o zmianie ustawy..., s. 12.

¥ https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287313/12363091/12363096/dokument250301.
pdf [Data dostepu: 30.03.2017 r.], s. 170.

% Ibidem.
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Dyspozycja art. 116 §1 k.p.a., w stanie sprzed nowelizacji, zgodnie z kto-
rym, organ administracji publicznej odroczy wydanie decyzji i wyznaczy
stronom termin do zawarcia ugody, jesli zloza one zgodne o$wiadczenie
o zamiarze jej zawarcia, stuzyl realizacji wyrazonej w art. 13 k.p.a. zasady
ugodowego zalatwiania spraw. Przepis art. 116 §1 k.p.a. zobowiazywat or-
gan administracji publicznej, by ten (w przypadku gdy strony postepowania
skladaja zgodne o$wiadczenie o zamiarze zawarcia ugody administracyj-
nej) zapewnit im realna mozliwos¢ dojscia do porozumienia. O$wiadczenie
woli stron powinno by¢ zlozone na pismie badz utrwalone w formie pisem-
nej przez organ administracji, podpisanej przez strony*. Wobec tego wola
zawarcia ugody nie mogla by¢ domniemana. Mozliwos¢ zawarcia ugody
administracyjnej byla wiec szczegdlnym uprawnieniem przyznanym przez
ustawodawce stronom postepowania administracyjnego. Nie bylo przepi-
su prawa, ktéry nakladalby na strony obowigzek zawarcia ugody. Organ
administracyjny nie posiadal zadnej kompetencji do naktadania na strony
obowiazku zawarcia ugody, przede wszystkim z uwagi na to, Zze ugoda
byta i jest forma niewladcza rozstrzygania sporéw administracyjnych. Jed-
noczesnie nie wolno mu byto stosowac¢ zadnych form nacisku oraz wyciagac
jakichkolwiek negatywnych konsekwencji wobec stron postepowania uchy-
lajacych sie od zawarcia ugody*. Sytuacja prawna organu prowadzacego po-
stepowanie byla i jest zupelnie odmienna od uprawnien nadanych stronom.
Z przepisow prawa juz przed nowelizacja wynikal obowiazek nakltaniania
stron przez prowadzacego postepowanie do rozwigzania spornej kwestii
w drodze ugody administracyjnej. Obowiazek ten juz przed zmiana prawa
byl konsekwencjgq zawartej w art. 13 §2 k.p.a. zasady ogolnej polubowne-
go zalatwiania spraw spornych*. Jesli strony zlozyly zgodne o$wiadczenie
o zamiarze zawarcia ugody, to organ byt i nadal jest zobowiazany odroczy¢
wydanie decyzji administracyjnej w toku postepowania. Ustawodawca nie
uregulowal jednak tej okolicznosci, jako jednej z przestanek z art. 97 §1
k.p.a. powodujacych zawieszenie postepowania, co oznacza, ze mamy do
czynienia wytacznie z odroczeniem wydania decyzji, a nie z zawieszeniem
postepowania. Postepowanie ugodowe jest wigec fragmentem caty czas trwa-
jacego postepowania administracyjnego. Odroczenie wydania decyzji oraz
wyznaczenie stronom terminu do zawarcia ugody nie przerywa biegu ter-
mindéw przewidzianych w art. 35 k.p.a.*

% B. Apamiak, w: Kodeks..., 2016, s. 552.

% B. Gierczak: Ugoda..., s. 28.

1 A. Wikrorowska: Akt administracyjny. W: Prawo administracyjne. Red. M. WiErz-
BowskI, Z. CIeSLAK, J. JacieLski, J. LANG, M. SzuBiakowski, A. WikTorowska. Warszawa
2003, s. 286.

2 7. Janku: Czy ugoda administracyjna jest formq dziatania administracji publicznej.
W: Ewolucja prawnych form dziatania administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji
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Zmianie nie ulegla réwniez na skutek nowelizacji nastepujaca kwestia.
W celu odroczenia wydania decyzji organ nadal wydaje postanowienie, na
ktére zazalenie nie przystuguje. Natomiast, mimo wyrazenia zgody na za-
warcie ugody administracyjnej, organ administracyjny wyda decyzje w przy-
padku, gdy ktdérakolwiek ze stron odstapi od zawarcia ugody (co moze uczy-
ni¢ w kazdym czasie) lub w wyznaczonym przez organ terminie nie dojdzie
do jej zawarcia. Jak wskazuje C. Martysz, zardwno odstgpienie od zawarcia
ugody, jak i wyrazenie woli o jej zawarciu nie moga by¢ dorozumiane®.

Ustawodawca na skutek wprowadzonej nowelizacji przepiséw nadat
organowi nowe kompetencje dotyczace zawierania ugody przez strony.
W $wietle zmian wprowadzonych w wyniku nowelizacji k.p.a.: ,Organ ad-
ministracji publicznej odroczy wydanie decyzji i wyznaczy stronom termin
do zawarcia ugody, jezeli istnieja przestanki do jej zawarcia, pouczajac stro-
ny o trybie i skutkach zawarcia ugody”*. Tym samym organ administracji
publicznej uzyskal kompetencje do odroczenia wydania decyzji i wyznacze-
nia stronom odpowiedniego terminu na zawarcie ugody nie tylko wéwczas,
gdy same strony oswiadcza zgodnie o zamiarze zawarcia ugody, ale takze
w kazdym innym przypadku, gdy organ uzna, Ze spelnione sg przestanki
do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w tej formie. Tym samym organ
nie bedzie juz ograniczony wnioskiem stron w zakresie rozwigzania sporu
w drodze ugody, ale sam bedzie mogt zainicjowac rozwigzanie sporu w tym
trybie. W uzasadnieniu do ustawy nowelizujacej podkreslono, ze: ,Zmiana
ta ma istotne znaczenie, bowiem wyposazy organy w wyrazna kompetencje
do wskazywania stronom mozliwosci wykorzystania tego prostszego i szyb-
szego rozwigzania, z jednoczesnym obowigzkiem pouczenia stron o trybie
i skutkach zawarcia ugody”*.

Do propozycji zmiany art. 116 k.p.a. zgloszono liczne uwagi w ramach
uzgodnien miedzyresortowych. Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego stwier-
dzil, ze: ,Watpliwosci budzi, czy organ administracji publicznej bedzie zobo-
wigzany do odroczenia wydania decyzji i wyznaczenia stronom terminu do
zawarcia ugody kazdorazowo, jezeli — w ocenie organu — zaistnieja przestanki
do jej zawarcia, tj. gdy przemawia za tym charakter sprawy i nie sprzeciwia
sie temu przepis prawa (art. 114 k.p.a.), pomimo tego, ze wszystkie strony
lub jedna ze stron ztozy o$wiadczenie o braku zamiaru zawarcia ugody”*.

60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali. Red. G. L.aszczyca, A. MaTaN, L. ZAcHARKO.
Warszawa 2008, s. 131.

# C. Marrysz, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. G. Laszczy-
ca, C. MarTysz, A. Maran. Warszawa 2011, s. 128.

# Projekt ustawy o zmianie ustawy..., s. 13.

% Tbidem, s. 88.
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Z uwagi na te watpliwosci Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego zapro-
ponowatl takze zmiane art. 116 §2 k.p.a. przez nadanie mu nastepujacej
tresci: ,W przypadku zawiadomienia przez jedna ze stron o braku zamiaru
zawarcia ugody lub niedotrzymania przez strony terminu wyznaczonego
w mys$l §1, organ administracji publicznej zalatwia sprawe w drodze de-
cyzji”¥. Minister Rozwoju uznat jednak te uwage za niezasadna. Wskazujac
przede wszystkim na doswiadczenie organu administracyjnego, argumento-
wal miedzy innymi, Ze zaproponowana regulacja ma umozliwi¢ organowi
odgrywanie roli inicjatora zatatwienia sprawy w formie ugody administra-
cyjnej, oraz ze nawet w sytuacji istotnego konfliktu miedzy stronami, jezeli
zdaniem organu sa ku temu powody, nalezy dac¢ szanse na polubowne zata-
twienie sprawy, nawet jesli strony w chwili odraczania rozpatrzenia sprawy
tego nie dostrzegaja. Takze proponowana przez Prezesa UG tres¢ art. 116
§2 k.p.a. nie spotkata sie z aprobatg Ministra Rozwoju*. Uznat on bowiem
za niezasadne takze inne uwagi w ramach uzgodnien miedzyresortowych,
w tym stanowisko Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad oraz
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Generalny Dyrektor Drog Krajowych
i Autostrad wyrazit watpliwos¢ co do formy, w jakiej po nowelizacji (a takze
w obecnym stanie prawnym) organ orzeka o odroczeniu wydania decyzji
i wyznaczeniu stronom terminu na zawarcie ugody, wskazujac na potrzebe
jednoznacznego uregulowania tej kwestii. Jego zdaniem, ,Nalezy rozstrzyg-
nac procesowq forme rozstrzygniecia o odroczeniu wydania decyzji i wy-
znaczeniu stronom terminu do zawarcia ugody, o ktérym mowa w projek-
towanym art. 116 §1 k.p.a. Wtasciwe wydaje si¢ jednoznaczne wskazanie,
ze organ administracji publicznej w drodze postanowienia odroczy wydanie
decyzji, wyznaczajac stronom termin do zawarcia ugody”*. W odpowiedzi
Minister Rozwoju stusznie wskazal, Ze w stanie prawnym przed noweli-
zacja forma, w jakiej organ administracyjny orzekal o odroczeniu wydania
decyzji i wyznaczeniu stronom terminu na zawarcie ugody, mimo Ze nie
zostala wskazana wprost, nie budzi watpliwosci — ,wlasciwa w tym wy-
padku jest forma postanowienia, na ktore nie przystuguje zazalenie i nie
jest konieczne doprecyzowanie tej kwestii przez ustawodawce”*. Powazny
zarzut wzgledem projektowanej zmiany art. 116 k.p.a. wyrazita rowniez
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, stwierdzajac: ,Moga powsta¢ watpli-
wosci na tle wzajemnej relacji projektowanych przepiséw art. 116 §1 k.p.a.
oraz art. 96b §1 zdanie 2 i art. 96c §1 k.p.a. w zakresie inicjatywy zawarcia
ugody (proponowane wykreslenie w art. 116 §1 k.p.a. nastepujacych stow
»jedli ztoza one zgodne oswiadczenie o zamiarze jej zawarcia«), terminu

4 Tbidem.

4 Tbidem, s. 326, 327.
¥ Tbidem, s. 327.

50 Jbidem.
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odroczenia wydania decyzji czy obligatoryjnosci mediacji”>'. Minister Roz-
woju, uznajac te¢ uwage za niezasadna, wskazal, ze: ,Nie ma sprzecznosci
pomiedzy art. 116 §1 k.p.a. oraz art. 96b §1 zdanie 2 i art. 96c §1 k.p.a.”**
Zmiany w zakresie art. 116 k.p.a. byly tez przedmiotem uwag zgloszonych
w ramach konsultacji publicznych. Uwagi te (jak rowniez uwagi w ramach
uzgodnienn miedzyresortowych) odnosily sie¢ do projektu z lipca, jednak
warto o nich wspomnie¢, gdyz projekt lipcowy zakladal identyczng tres¢
art. 116 k.p.a. z wersjg ostatecznie przyjeta. Przewidywang zmiane wyczer-
pujaco skomentowata Izba Zarzadzajacych Funduszami i Aktywami: ,W za-
kresie zmian proponowanych w przepisach rozdziatu 8 Ugoda zastrzeze-
nie budza propozycje dotyczace zmian w tresci art. 116 §1 k.p.a. Z istoty
ugody, w tym administracyjnej, jako polubownego sposobu zakonczenia
sprawy, wynika koniecznos¢ dojscia przez strony do pewnego kompromisu.
Wypracowanie przez strony wspdlnego rozwigzania zaistniatego problemu
mozliwe jest natomiast tylko wtedy, gdy strony wyrazaja wole wspdtpracy.
Tym samym wyznaczanie stronom przez organ terminu do zawarcia ugody,
w sytuacji gdy nie wyrazaja one w ogdle zamiaru jej zawarcia, jest sprzeczne
z samgq istotq tej instytucji. Co wiecej, wyznaczanie stronom terminu do za-
warcia ugody, w sytuacji gdy oczywistym jest, Zze ze wzgledu na stanowisko
stron do jej zawarcia nie dojdzie, powodowato bedzie de facto wydtuzenie
postepowania”’®. Uwaga ta zostala zgloszona w ramach przewidywanej
zmiany art. 116 k.p.a., ale odnosila si¢ tez do art. 117 k.p.a.,, a w dalszej
czesci do art. 118 §3 k.p.a. W odpowiedzi Minister Rozwoju podat argu-
menty podobne do tych wyrazonych juz wczesniej, wskazujac ponownie,
ze organ zostal wyposazony w kompetencje do odraczania wydania decyzji
takze wtedy, gdy z inicjatywa zawarcia ugody nie wystapily strony badz
jedna z nich. Regulacja ta jest z cala pewnoscia stuszna i potrzebna, kwestia
wtdérna natomiast jest to, czy strony z wyznaczonego przez organ terminu
do zwarcia ugody skorzystaja, czy tez konieczne bedzie wydanie decyzji
administracyjnej rozstrzygajacej spor. Natomiast bez watpienia w przypad-
ku, gdy strony lub ktérakolwiek ze stron sprzeciwia sie¢ zawarciu ugody
administracyjnej, organ ma obowiazek merytorycznie rozpatrzy¢ sprawe
w formie decyzji administracyjnej, niezaleznie od terminu wyznaczonego
stronom do jej zawarcia.

Przepisy k.p.a. nadal wprost wprowadzaja wymog, by ugoda nie tylko
zostata zawarta przed organem prowadzacym postepowanie administracyj-
ne, ale by zostata réwniez zatwierdzona przez ten organ. Samo zawarcie
ugody administracyjnej przez strony postepowania nie jest bowiem oko-

°1 Ibidem.

52 Ibidem, s. 328.

 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287313/12363091/12363096/dokument250301.
pdf [Data dostepu: 30.03.2017 r.], s. 170.
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licznoscia skutkujaca rozstrzygnieciem sprawy i nie powoduje powstania
ustalonych w ugodzie praw i obowiazkéw. W ocenie ]. Borkowskiego,
,zatwierdzenie ugody to wiladczy objaw woli organu administracyjnego,
stanowiacy ustawowy wymaog jej waznosci. Ugoda niezatwierdzona nie wy-
wotuje zadnych skutkow prawnych i nie wchodzi do obrotu prawnego™.
Z kolei W. Dawidowicz podkresla, ze ,ugoda jest aktem, ktory urzeczywist-
nia w postepowaniu administracyjnym norme prawa administracyjnego,
nie prawa cywilnego, dlatego tez ugoda zawarta w tym postepowaniu nie
moze nie podlega¢ kontroli organu prowadzacego postepowanie i nie moze
obowiazywac bez wyrazenia przez ten organ stosownej aprobaty. Chodzi
bowiem o to, aby z punktu widzenia zgodnosci z prawem administracyj-
nym — ugoda regulowata stosunki miedzy stronami, tak jak uczynitby to
organ prowadzacy postepowanie w swojej decyzji, gdyby zawarcie ugody
nie doszto do skutku”*.

Odnoszac sie do tresci art. 118 §2 k.p.a., jesli ugoda administracyjna
dotyczy kwestii, ktérych rozstrzygniecie uzaleznione jest od zajecia stano-
wiska przez inny organ administracji publicznej, warunkiem jej zatwierdze-
nia bedzie uprzednie wspoldziatanie organéow wynikajace z art. 106 k.p.a.
Obowiazek zwrocenia si¢ do wlasciwego organu spoczywa na organie ad-
ministracji, przed ktdrym toczy sie postepowanie.

Nadto w art. 118 §3 k.p.a. ustawodawca wskazuje cztery przestanki
uzasadniajace odmowe zatwierdzenia ugody przez organ administracji.
Sa to: 1) zawarcie ugody z naruszeniem prawa, przy czym ,naruszenie
przepisbw prawa obejmuje zaréwno naruszenie przepisOw prawa mate-
rialnego oraz przepisow prawa procesowego™’; 2) nieuwzglednienie sta-
nowiska innego organu (B. Adamiak wskazuje, ze ,odmowa zatwierdze-
nia ugody z tej przyczyny dopuszczalna bedzie jedynie w wypadku, gdy
przepis prawa przewiduje wiazacy charakter stanowiska innego organu”)¥;
3) i 4) zawarcie ugody naruszajacej interes spoleczny lub stuszny interes
stron (zgodnie z art. 7 k.p.a., organ administracji ma obowigzek uwzgled-
nia¢ w kazdej sprawie administracyjnej interes spoteczny i sluszny interes
obywateli, a takze jest zobowigzany zagwarantowac nienaruszenie przy
rozstrzyganiu sprawy interesu spotecznego). W kwestii interesu spoteczne-
go podkresla sig, Ze oceny, co jest stuszne dla strony, moze dokonac tylko
ona sama, ale nie moze to prowadzi¢ do zwolnienia organu administracji

* ]J. Borkowsk1, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. B. Apa-
MIAK, J. Borkowski. Warszawa 2014, s. 216.

% W. Dawipbowicz: Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu. Warszawa 1983,
s. 116-117.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2006 r., VII SA/Wa 1289/06. Legalis
nr 266369.

57 B. Apamiak, w: Kodeks..., 2016, s. 555.
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publicznej z obowiazku czuwania nad tym, by w tresci ugody nie doszto
do naruszenia ,stusznego interesu strony”**. Odmowa zatwierdzenia ugody
takze nastepuje w formie postanowienia, z tym ze w tym przypadku jest
to typowe rozstrzygniecie incydentalne, zapadajace w toku postepowania
administracyjnego, zaskarzalne. Poprzedza ono wydanie decyzji koniczacej
postepowanie w danej instancji*. W orzecznictwie bezspornie przyjmuje
sig, ze , postanowienie o zatwierdzeniu ugody, ktére organ wydaje w trybie
art. 118 §1 k.p.a., ma charakter procesowy, gdyz uruchamia skutki material-
noprawne dla zatwierdzonej jego moca ugody. Ma ponadto charakter kon-
trolny, bowiem do obrotu prawnego moze wejs¢ tylko prawidtowo zawarta
ugoda, jako akt merytorycznie konczacy sprawe”®. Nad prawidlowoscia
zawarcia ugody czuwa organ administracji publicznej, ktéry moze odmo-
wic jej zatwierdzenia. Jak wskazuje A. Wiktorowska, ,prawa i obowiazki
okreslone ugoda administracyjng czerpia moc nie z woli stron, lecz z woli
organu administracji, ktory ugode zatwierdzit”.

Regulacja zawarta w art. 118 §1 k.p.a., dotyczaca obowigzku zatwier-
dzania ugody administracyjnej przez organ administracji publicznej, przed
ktorym toczy sie postepowanie, jak réwniez obowiazku uwzgledniania
stanowiska innego organu (art. 118 §2 k.p.a.), a takze przestanki odmo-
wy zatwierdzenia ugody administracyjnej nie podlegaja nowym rezimom
w zwiazku z uchwaleniem nowelizacji. Wskazane przepisy zachowaly swdj
dotychczasowy ksztalt, co nalezy uznac za rozwiazanie konieczne i korzyst-
ne. Nadmieni¢ jednak trzeba, ze w opinii z dnia 16 wrzesnia 2016 r. Rada
Legislacyjna postulowata zmiany w zakresie art. 118 §3 k.p.a.®? Wyrazila
rowniez watpliwos¢, ,,czy zasadnie pozostawiono w niezmienionym ksztat-
cie te przestanke zatwierdzenia ugody, ktéra uzaleznia zatwierdzenie ugody
od uwzglednienia stanowiska innego organu”. W opinii Rada Legislacyjna
wskazywala: ,w tym trybie zajmowane sa stanowiska o réznej doniostosci
prawnej — takze i takie, ktore nie s wigzace dla organu prowadzacego
postepowanie. Nie ma zadnych podstaw do tego, aby takie stanowiska
uznad za wiazace dla stron zawierajacych ugode. Warto wykorzystac¢ spo-
sobno$¢ zmiany art. 118 §3 k.p.a. do tego, aby zrezygnowac z negatywnej

% Tbidem, s. 556.

% Ibidem.

© Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lutego 2014 r., VII SA/Wa 2129/13. Legalis
nr 793444.

" A. Wikrorowska: Prawne formy dziatania administracji. W: Prawo administracyjne.
Red. M. WierzBowski. Warszawa 2003, s. 287.

2 Opinia z 16 wrzesnia 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (RL-0303-22/16), http://radalegi
slacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-16-wrzesnia-2016-r-o-projekcie-ustawy-o-zmianie-
ustawy-kodeks-postepowania [Data dostepu: 30.03.2017 r.].
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przestanki zatwierdzenia ugody sformutowanej nadmiernie restrykcyjnie”®.
W ostatecznej wersji ustawy nowelizujacej sugestie Rady Legislacyjnej nie
zostaly jednak uwzglednione i nowelizacja nie przewiduje zmian w zakresie
art. 118 k.p.a. Przyjete rozwigzanie uznac nalezy za sluszne przede wszyst-
kim z tego wzgledu, Ze to, czy stanowisko innego organu wyrazone w try-
bie art. 106 k.p.a. jest wigzace i ma znaczenie dla sytuacji prawnej stron
postepowania administracyjnego, czy tez wplywa na tre$¢ ugody moze by¢
przedmiotem oceny dopiero po jego wydaniu.

Na skutek nowelizacji zmianie ulegl art. 117 k.p.a. Stan prawny sprzed
nowelizacji zakladal, ze ugode sporzadza si¢ w formie pisemnej. Powin-
na ona zawiera¢: oznaczenie organu, przed ktérym zostata zawarta, date
sporzadzenia, oznaczenie stron, przedmiot i tres¢ ugody, wzmianke o jej
odczytaniu i przyjeciu, podpisy stron oraz podpis pracownika organu ad-
ministracji publicznej upowaznionego do sporzadzenia ugody. Organ admi-
nistracji publicznej utrwala fakt zawarcia ugody w aktach sprawy, w formie
protokolu podpisanego przez osobe upowazniong do sporzadzenia ugody.

Po wejsciu w zycie nowelizacji ugode mozna sporzadzi¢ nie tylko, jak
dotychczas, w formie pisemnej, ale takze w postaci dokumentu elektro-
nicznego z kwalifikowanymi podpisami elektronicznymi® na podstawie
zgodnych oswiadczen stron. Zmiana ta w peini odpowiada zasadzie pi-
semnosci wyrazonej w art. 14 k.p.a., obligujacej organy administracyjne
do zalatwiania sprawy administracyjnej w formie pisemnej lub w formie
dokumentu elektronicznego i ma przede wszystkim na celu ujednolicenie
przepiséw w tym zakresie. Jezeli ugoda bedzie sporzadzana w formie pi-
semnej, oswiadczenia zostang zlozone przed upowaznionym pracownikiem
organu. Ugoda administracyjna musi zatem posiadac nastepujace elementy:
oznaczenie organu administracji publicznej i stron postepowania, date jej
sporzadzenia, przedmiot i tres¢ oraz podpisy stron oraz podpis pracownika
upowaznionego do sporzadzenia ugody w imieniu organu administracji pu-
blicznej wlasciwego do zatatwienia sprawy z podaniem imienia, nazwiska
i stanowiska stluzbowego, a jezeli ugoda zostala zawarta w formie doku-
mentu elektronicznego — kwalifikowane podpisy elektroniczne stron oraz
pracownika organu upowaznionego do sporzadzenia ugody.

Istotna zmiana przepisow dotyczy natomiast istniejacego w stanie
prawnym sprzed nowelizacji obowiazkowego elementu ugody, jakim byta
wzmianka o jej odczytaniu i przyjeciu. Od chwili wejscia w Zycie przepi-
sow nowelizujacych nie jest to juz warunek konieczny ugody administra-
cyjnej. W pozostalym zakresie elementy ugody nie ulegly w zasadzie zmia-

 Ibidem.
¢ Ustawa z dnia 17 lutego 2015 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizu-
jacych zadania publiczne. Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 570 ze zm.
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nie. Ustawodawca zdecydowat sie jedynie doprecyzowad, jakie elementy
skiadaja si¢ na podpis pracownika upowaznionego do sporzadzenia
ugody.

Novum stanowi wprowadzenie do ugody kwalifikowanych podpisow
elektronicznych stron oraz pracownika organu upowaznionego do sporza-
dzenia ugody, co laczy sie z mozliwoscia zawarcia ugody w formie do-
kumentu elektronicznego. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej
wskazano, ze: ,Zmiany w art. 117 k.p.a. doprecyzowuja tres¢ ugody oraz
wskazuja na koniecznos¢ wiaczenia jej do akt sprawy”®. Stan prawny przed
nowelizacjq zaktadat, Ze fakt zawarcia ugody powinien zosta¢ utrwalony
w aktach sprawy w formie protokotu podpisanego przez osobe upowaz-
niong do sporzadzenia ugody, natomiast oryginat ugody winien by¢ dota-
czony do akt sprawy. Dotychczas obowiazujaca regulacja byta poddawana
krytyce, czego przykladem moze by¢ miedzy innymi stanowisko wyrazone
przez W. Dawidowicza®. Zdaniem tego autora, jest to przepis catkowicie
chybiony, poniewaz fakt zawarcia ugody winien by¢ utrwalony w aktach
sprawy przez wilaczenie do nich uwierzytelnionego odpisu ugody, a pro-
tokdt podpisany tylko przez osobe upowazniona do sporzadzenia ugody
nie jest protokolem, lecz adnotacjq (art. 72 k.p.a.), ktoéra nie wystarcza do
potwierdzenia zawarcia ugody. Od dnia wejScia w zycie zmian wprowadzo-
nych na skutek nowelizacji ugoda wiaczana jest do akt sprawy. Propono-
wane zmiany w zakresie art. 117 k.p.a. oceni¢ nalezy pozytywnie. Istniejacy
przed nowelizacja obowiazek utrwalenia faktu zawarcia ugody w formie
protokotu byl bowiem zupelnie zbednym etapem rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej, skoro fakt ten byl utrwalany na pismie w inny sposéb
(wlasnie przez sporzadzenie ugody na pismie), zgodnie z art. 67 §1 k.p.a.
Ponadto organ administracji ma obowiazek zatwierdzenia ugody w formie
postanowienia, co — jak stusznie wskazuje Z. Janowicz — powodowato, ze
art. 117 §1 k.p.a. stanowit superfluum®.

Do propozydji zmiany art. 117 k.p.a. zgtoszono jedna uwage w ramach
uzgodnien miedzyresortowych. Wyrazit ja Wyzszy Urzad Gorniczy, zdaniem
ktérego: ,Proponuje si¢ dodanie po wyrazie »organu« wyrazow »admini-
stracji publicznej« badz zastapienie zwrotu »upowaznionym pracownikiem
organu« zwrotem »osobg upowazniong do zawarcia ugody z podaniem jej
stanowiska stuzbowego«, badz tez wprowadzenie jednolitego nazewnictwa
w przepisach k.p.a. tym zakresie”®. Uwaga ta powstata co prawda w od-

 Projekt ustawy o zmianie ustawy..., s. 88, 89.

% W. Dawipowicz: Zarys procesu administracyjnego. Warszawa 1989, s. 68.

& Z. Janowicz: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 1999,
s. 320.

 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12287313/12363091/12363096/dokument244339.
pdf [Data dostepu: 30.03.2017 r.], s. 328.
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niesieniu do lipcowej wersji projektu, ktory zaktadat nieco inne brzmienie
art. 117 k.p.a. od ostatecznie przyjetego, ale pozostaje aktualna takze w kon-
tekscie ostatecznej wersji noweli. OdpowiedZ Ministra Rozwoju byta naste-
pujaca: ,Propozycja modyfikagji tresci art. 117 §1 k.p.a. zdanie pierwsze:
Ugode sporzadza si¢ w formie pisemnej na podstawie zgodnych oswiadczen
stron zlozonych przed upowaznionym pracownikiem organu administra-
Gi publicznej”®. Ostatecznie art. 117 k.p.a. uregulowano w inny sposob,
dodajac, oprécz formy pisemnej, takze forme dokumentu elektronicznego,
o czym byla juz wcze$niej mowa.

4. Ugoda administracyjna a ugoda sagdowa

Ugoda administracyjna, uregulowana w art. 114 i n. k.p.a., jest in-
stytucja odmienng od ugody sadowej zawieranej w sprawach cywilnych,
mimo ze mozna doszukac sie wspolnych elementéw obu tych instytucji.
Do podstawowych réznic miedzy ugoda sadowa a ugoda administracyjna
nalezy przede wszystkim charakter sprawy, w ktorej ugoda zostaje za-
warta. Ugoda sadowa dotyczy sfery prawa cywilnego, natomiast ugoda
administracyjna ksztattuje prawa i obowiazki ze sfery administracyjno-
prawnej”’. Innymi stowy, przedmiot ugody sadowej musi leze¢ w grani-
cach dyspozycji stron, a w przypadku ugody administracyjnej brak jest
takiej dyspozycyjnosci”.

Ugoda sadowa uregulowana zostata w art. 917 k.c.”?, zgodnie z ktéorym
,poprzez ugode strony czynia sobie wzajemne ustepstwa w zakresie istnie-
jacego miedzy nimi stosunku prawnego w tym celu, aby uchyli¢ niepew-
nos¢ co do roszczen wynikajacych z tego stosunku lub zapewni¢ ich wyko-
nanie, albo aby uchyli¢ spor istniejacy lub mogacy powsta¢”. Tym samym
ugoda sadowa jest realizacja ogdlnej zasady prawa cywilnego, wyrazonej
w art. 10 k.p.c.”?, ktéra stanowi, ze w sprawach, w ktérych zawarcie ugody
jest dopuszczalne, sad powinien dazy¢ w kazdym stanie postepowania
do ich ugodowego zatatwienia. Przepisy 917 i 918 k.p.c. normujace pro-
blematyke materialonoprawng ugod nie zawieraja zadnego postanowienia

¢ Ibidem.

0 A. Wikrorowska: Prawne formy..., s. 288.

' Ibidem.

72 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny. Tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 459 ze zm.

7 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 1822 ze zm.
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odnoszacego sie zawierania ugdd sadowych, czyli tych, ktore zawierane
sq przed sadami lub innymi organami powotywanymi do rozpoznawania
spraw cywilnych w szerokim znaczeniu tego pojecia. Natomiast dopusz-
czalno$¢ zawierania takich ugdd wynika z przepisdw procesowych, i to
zarowno z przepisow k.p.c. (np.: art. 10, art. 184, art. 223, art. 468 §2 pkt 2
i art. 469 k.p.c.), jak i art. 494 k.p.k.”* oraz art. 114-122 k.p.”” Zatem ugoda
sadowa powinna odpowiada¢ zarowno przestankom materialnoprawnym
wynikajacym z art. 917 k.p.c., jak i okreslonym przepisom procesowym.
Ugoda ma bowiem charakter czynnosci procesowej podjetej przez strony
w celu wywotania skutkéw prawnych przewidzianych w przepisach ma-
terialnoprawnych. Z istoty ugody sadowej wynika, ze zawarcie jej prowa-
dzi do zakonczenia postepowania sagdowego — do wydania postanowienia
umarzajacego postepowanie. Staje sie ona ostateczna nie z chwilg jej za-
warcia, lecz dopiero z chwilg uprawomocnienia si¢ orzeczenia umarza-
jacego postepowanie w zwiazku z jej zawarciem. Dopdki postanowienie
0 umorzeniu si¢ nie uprawomocni, strona moze zaskarzy¢ je i w zazaleniu
uchyli¢ sie od skutkéw materialnoprawnych ztozonego w ugodzie oswiad-
czenia woli.

Ugody administracyjna i sadowa, mimo zasadniczych réznic, posiadaja
pewne cechy wspolne wynikajace z zalozenia, ze ich istota jest dokonanie
wzajemnych ustepstw przez strony danego sporu. Po pierwsze, zaréwno
jedna, jak i druga ugoda sa aktami ztozonymi z dwdch rodzajéw czynnosci
— materialnoprawnej i procesowej”.

Po drugie, zawarcie ugody czyni zbednym wydanie wyroku (w po-
stepowaniu sagdowym) lub decyzji (w postepowaniu administracyjnym).
Jednakze w przypadku ugody sadowej jej zawarcie stanowi podstawe do
umorzenia postepowania na podstawie art. 355 §1 k.p.c., natomiast skutku
takiego nie wywotuje zawarcie ugody administracyjnej.

Po trzecie, zawarcie zardéwno ugody sadowej, jak i ugody administra-
cyjnej jest mozliwe tylko wowczas, gdy jest to dopuszczalne w okreslonym
stanie faktycznym. Wyznacza to swoistg preferencje aksjologiczna ustawo-
dawcy. Jak stwierdza Trybunal Konstytucyjny, jest oczywiste, ze celem i jed-
nej, i drugiej ugody jest ,rozszerzenie polubownego zatatwiania spraw (nie
tylko cywilnych) [...]. Mozna wskazac na trzy efekty tej polityki: wzmocnie-
nie poczucia odpowiedzialnosci za wtasne zachowanie, promowanie aktyw-
nosci obywateli, ktore prowadzi do budowy spoleczenstwa obywatelskiego,

™ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 1749 ze zm.

7 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1666
ze zm.

76 J. Larierre: Ugoda sqdowa w polskim procesie cywilnym. ,Przeglad Sadowy” 1996,
nr 2, s. 13-14.
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i odcigzenie organow wymiaru sprawiedliwos$ci, zmniejszenie kosztow jego
funkcjonowania i usprawnienie postepowania””’.

Na marginesie nalezy doda¢, ze przepisy prawa administracyjnego
materialnego w niektorych przypadkach odwoluja si¢ wprost do ugody
sadowej, a nie do ugody administracyjnej jako formy rozstrzygniecia ist-
niejacego sporu. Przyklad moze stanowi¢ tu art. 31 ust. 4 ustawy — Prawo
geodezyjne i kartograficzne’ czy art. 79 ust. 3 ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami”.

5. Wnioski koricowe

Znowelizowane przepisy dotyczace ugody administracyjnej z pewnos-
cia zastuguja na uznanie. Sposdb uregulowania ugody administracyjnej
w stanie prawnym sprzed nowelizacji, a przede wszystkim koniecznos¢
spetnienia kumulatywnie i szczegdétowo opisanych przestanek warunkuja-
cych mozliwos$¢ rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w tej formie po-
wodowala to, ze w praktyce ugoda administracyjna nie byla stosowana.
Przede wszystkim koniecznos$¢ ztozenia przez strony zgodnego wniosku
dotyczacego rozstrzygniecia sprawy w formie ugody oraz nieodzownos¢
przyspieszenia lub uproszczenia postepowania administracyjnego wyklu-
czaly mozliwos¢ skorzystania z tej niewladczej formy rozstrzygania sporéw
administracyjnych. Ugoda, ktéra w zalozeniu miata by¢ alternatywa dla
decyzji administracyjnej, w praktyce okazata sie trudna do realizacji. By¢
moze nowelizacja przepiséw w tym zakresie spowoduje wzrost zaintereso-
wania taka forma zalatwiania spraw administracyjnych i bedzie odgrywata
role faktycznej alternatywy dla decyzji administracyjnych.

77 Wyrok TK z dnia 29 listopada 2006 r., SK 51/06. ,Monitor Podatkowy” 2007,
nr 3, s. 9.

8 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 1629 ze zm.

7 Ustawa z dnia 21 sierpnia 2997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 2147 ze zm.



96

Zasady postepowania administracyjnego

Magdalena Strozek-Kucharska, Klaudia Grochol

Administrativesettlement in the light of amendments
to the Code of Administrative Procedure from 2017

Summary

The subject of the discussion of this article are the changes in the regulation of the
legal settlement administration in general administrative proceedings, which will be
introduced an amendment to the Administrative Code, which comes into force in June
2017. Although created by the legislator the possibility of using this procedure pre-
cisely this form of administrative action settlement administration is used occasionally,
and disputes are solved by means of an administrative decision. The reason for this is
primarily governed by quite casuistically reasons conditioning the possibility of using
an administrative. Thus, for many years, voices were raised both by the representatives
of the science of administrative law, as well as by practitioners to make changes in the
regulation of the legal settlement administration. The answer to these demands have to
be changes made to the last novella the Administrative Code. The changes in particular as
regards the conditions required to use an administrative are primarily aimed at creating
conditions for its wider use. Is this due to the fact the amendment regulations will verify
the coming years. The current way to address the possibility of concluding an agreement
in the general administrative proceedings and to meet the statutory prerequisites created
for parties to the proceedings and the administrative body that runs it, a number of dif-
ficulties discourage the use of this form of settlement of administrative matters.



