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UPRAWNIENIA KONTROLNE STRONY W OGOLNYM
POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

CONTROL PERMISSIONS OF A PARTY IN GENERAL
ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Streszczenie: W artykule wyloniono katalog uprawnien kontrolnych strony w ramach sprawowa-
nej przez nig kontroli spolecznej. W nastepstwie przeprowadzonych analiz oméwiono dwa gtéwne
aspekty problematyczne — wplyw skorzystania z uprawnien na akt administracyjny wydany w po-
stepowaniu administracyjnym oraz ich charakter w zakresie rzeczywistych czynnosci, jakie moze
wykonywac¢ strona, i wynikajacych z tego ograniczen.

Stowa kluczowe: kontrola spoteczna, uprawnienia kontrolne, strona postepowania administracyjnego

Summary: The article presents a catalog of the party’s control permissions as part of its social con-
trol. As a result of the analyzes, two main problematic aspects were discussed - the impact of exer-
cising the powers on the administrative act issued in administrative proceedings and their nature in
terms of actual activities that a party may perform and the resulting restrictions.

Keywords: social control, control permissions, party to administrative proceedings

WSTEP

Administracja publiczna dla prawidlowego funkcjonowania wymaga sprawowania nad
nig kontroli. Nie ulega watpliwosci, Ze eliminacja stwierdzonych i uzasadnionych uchybien
wskazywanych przez kontrolujacych przyczynia si¢ do poprawy jakosci dzialania, a przez
to takze do wzrostu zaufania obywatelskiego. Szczegdlne miejsce w katalogu form kontrol-
nych zajmuje kontrola spoteczna. Dzigki niej obywatele mogg bezposrednio lub posrednio
realizowac swoje podstawowe prawo do wspdluczestniczenia w procesie administrowa-

" mgr; Uniwersytet Slaski w Katowicach, Wydzial Prawa i Administracji, Instytut Nauk Prawnych; Powiatowy Urzad
Pracy w Rudzie Slaskiej. Zrodla finansowania publikacji: érodki wtasne autora; e-mail: michal.rzepka@o2.pl
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nia'. Wedlug J. Bocia jest ona realizowana nie tylko w sposéb zorganizowany (np. poprzez
organizacje spofeczne, rady gmin), ale takze niezorganizowany (tj. np. indywidulanie)*.
W drugim ze wskazanych kontekstéw szczegolnego znaczenia nabieraja uprawnienia kon-
trolne przystugujace stronie w ogélnym postepowaniu administracyjnym?, czyli procedu-
rze, ktorej wlasciwe przeprowadzenie jest warunkiem sine qua non wydania rozstrzygnie-
cia zgodnego z zasadg legalizmu i odzwierciedlajacego stan faktyczny sprawy dotyczacej
tejze wlasnie strony. Nadmieni¢ wszakze nalezy, ze do podstawowych regul postepowania
administracyjnego naleza m.in. zasada prawdy obiektywnej, czyli zobowigzanie organu
do podejmowania wszelkich czynno$ci zmierzajacych do wyjasnienia sprawy oraz jego
prowadzenia w sposob budzacy zaufanie do wladzy publiczne;.

Celem artykulu jest formalno-dogmatyczna analiza uprawnien przystugujacych stro-
nie w ogdlnym postepowaniu administracyjnym pod katem mozliwosci ich zastosowania
jako $rodkéw kontroli spolecznej administracji publicznej. Pozwoli to przede wszystkim
na wylonienie katalogu owych $rodkéw oraz zbadanie dwdch gléwnych aspektéw proble-
matycznych, mianowicie wptywu na akt administracyjny wydany w ramach postepowania
administracyjnego oraz charakteru uprawnien kontrolnych w zakresie rzeczywistych czyn-
nosci, jakie moze wykonywac strona, i wynikajacych z tego ograniczen.

OCENA DZIALANIA URZEDU I JEGO PRACOWNIKOW

W pierwszej kolejnosci zwrdci¢ nalezy uwage na art. 14a k.p.a. Ustawodawca zobowia-
zal w nim bowiem organy administracji publicznej do umozliwienia stronom dokonywa-
nia oceny dziatania urzedéw, ktérymi te organy kieruja, w tym ich pracownikéw. Stwier-
dzi¢ mozna, ze prawodawca w ten sposéb wprowadzit utatwienie dla stron w kierunku
sprawowania spolecznej oceny prowadzonego postepowania. Literalna wykladnia ww.
przepisu nie pozostawia jednak watpliwosci, iz chodzi tu o ocene¢ funkcjonowania urze-
dow i postaw pracownikéw w zwigzku z prowadzonym, konkretnym postgpowaniem, nie
za$ o oceng rozstrzygnie¢ (decyzji) wydawanych w tych urzedach®. Co wigcej, ustawodawca
nie uregulowal aspektéw zwigzanych z forma i sposobem dokonywania oceny. Moze ona
przybrac na przyklad postac¢ ankiet, ktdrych celem jest ocena jakosci podejmowanych dziatan
proceduralnych’ lub mozliwosci dodawania komentarzy na stronie internetowej ocenianej
jednostki®. Nie zmienia to jednak faktu, ze nawet negatywny przejaw omawianego uprawnie-
nia (tj. negatywna ocena) nie bedzie stanowil podstawy do wyeliminowania decyzji z obrotu

! J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 520.

2 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroclaw 2010, s. 411.

3 Zgodnie z treécig art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U.z2021 r., poz. 735, ze zm.) — zwana dalej k.p.a, strong w postepowaniu administracyjnym jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na
swoj interes prawny lub obowigzek.

* P. Przybysz, Komentarz do art. 14a k.p.a., [w:] P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz aktualizowany, Warszawa 2021, Lex/el 2021.

* Por. P. Szulin, Kontrola zarzgdcza jednostek samorzgdu terytorialnego. Monitoring — kontrola - audyt, War-
szawa 2021, Lex.

¢ H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do art. 14a k.p.a., [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, Lex.
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prawnego, na co zwrdcit uwage WSA w Kielcach w wyroku z dnia 21 lutego 2019 r.” Ponadto
ocenie nie podlega sam organ administracji publicznej. Jak stusznie wskazuje sie w literaturze
przedmiotu, przepis ten nie stanowi tez kompetencji dla strony do przeprowadzania kontroli
jednostki®. Strona moze co prawda skorzysta¢ z uprawnienia do przegladania akt sprawy,
jednakze tylko w oparciu o art. 73 k.p.a., tj. dokumentdw jej dotyczacych.

Omawiane uprawnienie ma charakter bezposredni. Strona bowiem zaréwno inicjuje,
jak tez dokonuje oceny funkcjonowania urzedu lub urzednikéw. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze ocena ta nierzadko bedzie powodowana subiektywnym podejsciem strony do
wynikow postepowania. Decyzja o wymiarze pozytywnym moze implikowaé pochlebne
oceny, z drugiej za$ strony negatywne rozstrzygniecie utozsamiane bedzie z pejoratywnym
odbiorem 0s6b zaangazowanych w jego wydanie.

WYLACZENIE PRACOWNIKA OD UDZIALU W POSTEPOWANIU
NA ZADANIE STRONY

Swoistym uprawnieniem o charakterze kontrolnym jest Zagdanie strony do wylaczenia, na
podstawie art. 24 § 3 k.p.a, pracownika organu administracji lub cztonka organu kolegialne-
go, jezeli uprawdopodobnione zostang okolicznosci, ktdre moga wywotaé watpliwos¢ co do
bezstronnosci tegoz pracownika lub czlonka. Nie chodzi przy tym o uprawdopodobnienie
konkretnych okolicznosci bedacych podstawa stronniczosci, a jedynie tych wywotlujacych
watpliwos¢ co do bezstronnosci’. Ponadto uprawdopodobnig, to nie znaczy udowodnic, a tyl-
ko wskaza¢ na mozliwos¢ zaistnienia. Stusznie podkresla sie w judykaturze, ze okolicznosci te
musza mie¢ walor obiektywnosci, nie za$ subiektywnego przekonania strony o stronniczo$ci
danego pracownika'’. Wylaczenie pracownika w omawianej sytuacji nie nastepuje jednak ex
lege. Decyzje w tym zakresie podejmuje bezposredni przelozony urzednika (a w przypadku
cztonka organu kolegialnego - przewodniczacy organu kolegialnego lub organu wyzszego
stopnia ), po analizie zadania (wniosku) strony. Musi ono przy tym zawiera¢ wywdd co do
okolicznos$ci wskazujacych na istnienie watpliwosci, o ktorych mowa wyzej''. Jak wskazal Na-
czelny Sad Administracyjny, winno to nastapi¢ w formie niezaskarzalnego postanowienia'’.
Analogiczna forme powinna przyja¢ odmowa wylaczenia.

Strona, zadajac wylaczenia pracownika i wskazujac okolicznosci wywolujace obawy przed
jego stronniczoscig, inicjuje dzialanie w postaci koniecznosci rozpatrzenia wniosku przez bez-
posredniego przelozonego. Innymi stowy, wszczyna kontrole prawidlowosci prowadzonego
wobec strony postepowania administracyjnego w zakresie jego bezstronnosci, czyli pod katem
spetniania jednej z ogolnych zasad procedury administracyjnej, wyrazonej wart. 8 § 1 k.p.a. Za-
niechanie co do wylaczenia pracownika, wywiera skutki w sferze prowadzonego postepowania

7 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 21 lutego 2019 r., IT SA/Ke 72/19, Lex nr 2652010.

8 A. Wrobel, Komentarz do art. 14a k.p.a., [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 2021, Lex/el 2021.

® Tak np. Z. Kmieciak, Wylgczenie pracownika organu od udziatu w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2020, Lex 2020.

1 Tak np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 5 marca 2020 r., IIT SA/Ke 8/20, Lex nr 3009840 lub wyrok WSA
w Warszawie z dnia 10 listopada 2020 r., VII SA/Wa 777/20, Lex nr 3152336.

"' Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2020 r., I OSK 1212/20, Lex nr 3167418.

2 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2019 r., Il OSK 3019/18, Lex nr 2778001.
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i wydanego rozstrzygniecia. Jezeli bowiem decyzja ostateczna zostala wydana przez pracow-
nika, ktéry podlegat wylaczeniu, to wowczas ziszcza si¢ przestanka wznowienia postepowania
i ponownego rozpatrzenia sprawy, ktorej konsekwencja moze by¢ uchylenie decyzji. Podkresli¢
jednak nalezy, ze skutek ten nie nastapi, jesli pracownik tylko brat udzial w postepowaniu, ale
nie wydawat decyzji®. Jako przyklad mozna tutaj przywolac sytuacje, w ktérej doradca klienta
odpowiedzialny za aktywizacje osoby bezrobotnej uczestniczy w postepowaniu wyjasniajacym
w zakresie nieuzasadnionej odmowy przyjecia oferty odpowiedniej pracy, ale samg decyzje
w tej materii wydaje dzialajacy z upowaznienia starosty dyrektor powiatowego urzedu pracy™.
Uprawnienie to ma charakter posredni, gdyz to na bezposrednim przetozonym/prze-
wodniczacym organu kolegialnego spoczywa obowigzek zbadania sprawy. Strona nato-
miast tylko inicjuje proces, ktoérego zatozonym efektem ma by¢ wylaczenie pracownika.

PONAGLENIE

Zgodnie z trescig art. 12 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej powinny dziala¢
w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzg-
cymi do jej zalatwienia. Jesli strona ma watpliwosci co do tego, czy postepowanie nie jest
prowadzone w sposob przewlekly, badz nie doszto do bezczynnosci organu, przystuguje
jej prawo wniesienia ponaglenia, co wymaga jednak uzasadnienia. Zasadniczo ponaglenie
rozpatruje organ wyzszego stopnia, chyba ze organu takiego nie ma - wowczas wiasci-
wy jest organ prowadzacy postepowanie. Wyjasnienia wymagaja pojecia ,,.bezczynnos¢”
i ,przewlektos¢”, ktérych to ustawodawca nie zdefiniowal. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 16 lipca 2020 r. wskazal, iz ,,bezczynnos$¢ zachodzi wtedy, gdy sprawy
nie rozpatrzono w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. lub przepisach szczegélnych, ani
w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Natomiast przewlekto$¢ ma miejsce, gdy
postepowanie trwa dluzej niz jest to niezbedne do wyjasnienia sprawy. Nalezy wskazac¢, ze
pojecie przewleklosci jest pojeciem nieco szerszym, poniewaz przewleklo$¢ to nie tylko
dlugotrwala bezczynnos¢, lecz réwniez sytuacja, w ktdrej organ przykltadowo mnozy czyn-
nosci w celu wyjasnienia sprawy ponad potrzeby wynikajace z istoty sprawy”".

Organ rozpatrujacy ponaglenie zobowigzany jest w terminie nie dluzszym niz 7 dni
od jego otrzymania wyda¢ postanowienie, w ktérym okresli, czy organ rozpatrujacy sprawe
dopuscit sie bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania, stwierdzajac jednocze-
$nie, czy mialo ono miejsce z razacym naruszeniem prawa. Jako razace uznac nalezy takie uchy-
bienie, ktére odnosi si¢ do sytuacji szczegdlnych, oczywistych i niedajacych si¢ w zaden sposdb
usprawiedliwic¢'s. Jesli dojdzie do stwierdzenia razacego naruszenia, woéwczas organ wyzszego
stopnia musi zobowigza¢ organ rozpatrujacy sprawe do zalatwienia sprawy, wyznaczajac ter-
min do jej zalatwienia, jezeli postepowanie jest niezakonczone i — co wazniejsze — zarzadzi wy-

3 C. Martysz, Komentarz do art. 145 k.p.a., [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, tom II: Komentarz do art. 104-269, Warszawa 2010, Lex 2010.

4 Pozbawienie statusu osoby bezrobotnej i forma decyzji wynikaja z treci art. 9 ust. 1 pkt 14 lit. a, ust. 7 oraz
art. 33 ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1100, ze zm.).

5 Wyrok NSA z dnia 16 lipca 2020 r., I GSK 631/20, Lex nr 3062229.

6 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 maja 2020 r., I SAB/GI 30/19, Lex nr 3020906.



MICHAL RZEPKA, UPRAWNIENTA KONTROLNE STRONY W OGOLNYM POSTEPOWANTU...
61

jasnienie przyczyn i ustalenie osob winnych bezczynnosci lub przewleklosci, a w razie potrzeby
takze podjecie srodkéw zapobiegajacych bezczynnosci lub przewleklosci w przysztosci.

Jak wynika z powyzszego, analizowane uprawnienie kontrolne strony, jezeli okaze si¢
skuteczne (tj. ponaglenie bedzie zasadne), moze wywiera¢ wplyw na urzednika winnego
zaniedban. Podlega on bowiem odpowiedzialnoéci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo
innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa, o ile przyczyny zaniedbania
byly nieuzasadnione. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zasadno$¢ ponaglenia nie wywiera
skutkéw w sferze waznosci wydanej decyzji.

Uprawnienie to nie ma charakteru bezposredniego, bowiem to organ wyzszego stopnia
dokonuje kontroli prowadzonego postepowania pod katem bezczynnosci lub przewlekto-
$ci. Jednakze prawo do jej zainicjowania i wskazania potencjalnych przyczyn nalezy do
strony postepowania.

UZUPELNIENIE DECYZJ1I
ORAZ SPROSTOWANIE BLEDNEGO POUCZENIA

Jednym z obowigzkéw organu administracyjnego jest wydanie decyzji konczacej prowa-
dzone postepowanie. Ta natomiast musi zawiera¢ elementy okreslone w art. 107 § 1 k.p.a.,
w tym m.in. rozstrzygniecie, pouczenie o moznosci (bagdz niemoznosci) i trybie zlozenia od-
wolania, natomiast w przypadku decyzji, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione powéddztwo
do sadu powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sadu administracyjnego — pouczenie
o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz wysokosci opta-
ty od powodztwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli maja one charakter staty,
albo podstawie do wyliczenia opfaty lub wpisu o charakterze stosunkowym, a takze mozliwosci
ubiegania sie przez strone¢ o zwolnienie od kosztow albo przyznanie prawa pomocy.

Obowigzek organu co do zamieszczenia w decyzji skladowych, o ktérych mowa wyzej,
moze by¢ przedmiotem kontroli inicjowanej przez stron¢ postegpowania. W sytuacji wadli-
wosci w podanym zakresie, na podstawie art. 111 § 1 k.p.a., strona ma prawo wystapi¢ do or-
ganu, ktéry wydat decyzje z wnioskiem o tzw. rektyfikacje, czyli uzupelnienie tychze elemen-
tow lub sprostowanie, ale wyltacznie co do pouczenia w tych kwestiach. Katalog mozliwych
dziatan zostal przy tym okreslony przez ustawodawce w sposob enumeratywny. Nalezy tutaj
przywola¢ wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 4 kwietnia
2019 r., w zakresie rozumienia i zakresu poj¢¢ ,,uzupelnienie” lub ,,sprostowanie” rozstrzy-
gniecia. Sktad orzekajacy wskazal w nim, ze ,,cho¢ potocznie decyzja, jako calo$¢, bywa nie-
kiedy nazywana »rozstrzygnieciems, to jednak wart. 111 § 1 k.p.a. chodzi o »rozstrzygniecie«
w znaczeniu techniczno-prawnym, czyli o te czes¢ (element) decyzji, w ktérym organ orzeka
o0 przyznaniu prawa lub nalozeniu obowigzku (nazywany tez »osnowa decyzji« lub »sentencja
decyzji«). Uzupelnienie tak rozumianego rozstrzygniecia decyzji moze nastapic tylko w razie,
gdy organ, wydajac decyzje, ktéra nie ma charakteru czgsciowego, nie orzek! o wszystkich za-
daniach wnioskodawcy, albo nie zamiescil w osnowie decyzji rozstrzygniecia, ktore zgodnie

z przepisami szczegdlnymi powinien byl zamiescic¢ z urzedu™.

17 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 kwietnia 2019 r., IV SA/Po 1241/18, Lex nr 2695464.
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Uprawnienie do ztozenia wniosku o uzupelnienie lub sprostowanie, o ktérych mowa
wyzej, jest ograniczone terminem. Mozna go bowiem ztozy¢ do 14 dni od daty dorecze-
nia lub ogloszenia decyzji. To natomiast wptywa na przesuniecie terminu do zaskarzenia
wydanego aktu administracyjnego, o czym expressis verbis stanowi art. 111 § 2 k.p.a. Tym
samym, jesli strona skorzysta z omawianego uprawnienia kontrolnego, nie bedzie mogta
réwnocze$nie zainicjowa¢ procedury odwolawczej lub sadowe;j'®. Wynika to z faktu, ze
orzeczenie w przedmiocie uzupelnienia lub sprostowania nie ma charakteru samodzielne-
go i pozostaje w bezposrednim zwigzku z decyzja, ktérej dotyczy wniosek o rektyfikacje".

Przeanalizowane powyzej zasady odnosza si¢ odpowiednio takze do postanowien, wy-
dawanych w toku prowadzonego postepowania, co wynika z tresci art. 126 k.p.a.

Zaréwno sprostowanie blednego pouczenia, jak i uzupelnienie nie odnoszg si¢ do czyn-
no$ci dowodowych wykonywanych w toku procedury administracyjnej, a dotycza samych
tylko wydawanych aktéw administracyjnych (postanowien lub decyzji). Stanowig one tak-
ze kolejny przejaw uprawnien kontrolnych, niemajacych jednakze charakteru bezposred-
niego, tzn. strona posiada tylko inicjatywe wszczecia procedury, jednakze nie ma prawa do
samodzielnej realizacji, ktérej efektem bytoby owo sprostowanie lub uzupelnienie.

SPROSTOWANIE BLEDU W DECYZJI )
LUB WYJASNIENIE WATPLIWOSCI CO DO JEJ TRESCI

Innym przejawem rektyfikacji orzeczenia jest uprawnienie wynikajace z tresci art. 113
§1 1§ 2kp.a. Najego podstawie stronie przystuguje prawo do zadania sprostowania bledu
w wydanej decyzji lub wyjasnienia watpliwosci co do jej tresci. W przypadku sprostowania
ustawodawca w sposob enumeratywny wskazal, czego moze ono dotyczy¢, a mianowicie:
bledu rachunkowego, pisarskiego i innych oczywistych omylek. Uszczegétowienia znaczenia
uzytych zwrotéw niejednokrotnie dokonywano w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.
Przykltadowo w wyroku WSA w Gliwicach z dnia 15 lipca 2021 r. wskazano, ze blad pisarski
polega na niewlasciwym uzyciu jakiego$ wyrazu, btednej pisowni tudziez niezamierzonemu
opuszczeniu jakiego$ wyrazu, za$ blad matematyczny - na blednym dzialaniu matematycz-
nym?. ,Oczywisto$¢” oznacza natomiast biad ,,zawsze dostrzegalny »na pierwszy rzut okac,
ewidentny, fatwo zauwazalny i nie wymagajacy dodatkowych zabiegéw myslowych, obliczen
czy ustalen™!. Jako przyklad oczywistej omytki przywota¢ mozna niewtasciwe uzycie stowa
»wstawi¢” zamiast ,,stawi¢” w decyzji o pozbawieniu statusu osoby bezrobotnej z powodu
absencji w terminie wyznaczonym w powiatowym urzedzie pracy w celu potwierdzenia goto-
wosci do podjecia pracy”. W przeciwienstwie do poprzednio omdwionego uprawnienia stro-

'8 M.P. Gapski, Brak lub bledne pouczenie co do terminu zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym ogél-
nym oraz podatkowym, [w:] M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz pu-
blicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, Lex 2015.

¥ ‘Wyrok NSA z dnia 27 maja 2020 r., I GSK 177/20, Lex nr 3007438.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 lipca 2021 r., IIT SA/Gd 155/21, Lex nr 3209624.

2! Wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2020 r., IT FSK 770/20, Lex nr 3020499.

22 Zgodnie z treécig art. 33 ust. 4 pkt 4 w zw. z art. 33 ust. 3 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy starosta pozbawia statusu bezrobotnego w przypadku niestawienia si¢ (nie za$ niewstawienia si¢)
w urzedzie pracy w wyznaczonym terminie i niepowiadomienia w okresie do 7 dni o uzasadnionej przyczynie
tego niestawiennictwa.
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ny, to prawo nie jest ograniczone Zadnym terminem i moze dotyczy¢ zaréwno decyzji osta-
tecznych, jak i nieostatecznych, na co z kolei zwrécit uwage Naczelny Sad Administracyjny?.

Jak zostalo wspomniane wyzej, zZadanie strony moze dotyczy¢ nie tylko sprosto-
wania wydanej decyzji, ale takze wyjasnienia watpliwosci co do jej tresci. Jak wskazuje
G. Laszczyca, o watpliwo$ciach mozna méwi¢ wowczas, gdy ,tres¢ decyzji budzi powatpie-
wanie, jest niejasna, niepewna, problematyczna, zawila, co w rezultacie utrudnia ustalenie
sensu rozstrzygniecia sprawy”**. Konsekwencja powyzszego problemu moze by¢ chociaz-
by niewykonanie przez strone obowiazku nalozonego na nig na mocy danego orzeczenia
albo niezasadne odwotlanie od niego wynikajace z niezrozumienia jego uzasadnienia.
W tym kontekscie przywola¢ nalezy zasade przekonywania nalezacg do kanonu ogélnych
regul postepowania administracyjnego®. Zgodnie z nig stronie nalezy wyjasni¢ zasadnos¢
przestanek, ktérymi organ kierowat si¢ przy wydaniu decyzji, aby w miare mozliwosci do-
prowadzi¢ do wykonania rozstrzygniecia bez koniecznosci stosowania srodkéw przymusu.
Uchybienie organu w zakresie jasnosci, tudziez nadmiernej zawilosci uzywanych sformu-
fowan (np. stosowanie tacinskich zwrotéw) w decyzji moze by¢ kontrolowane przez strone
poprzez wniosek o wyjasnienie powstalych watpliwosci.

Uprawnienia kontrolne strony w zakresie sprostowania bledu oraz wyjasnienia wat-
pliwosci, podobnie jak w przypadku sprostowania pouczenia i uzupelnienia decyzji,
nie dotycza sfery czynnosci podejmowanych w postepowaniu dowodowym. Ukierunko-
wane s3 one jedynie na samo rozstrzygniecie, tj. akt administracyjny w postaci decyzji
(lub postanowienia). Co wazne, skorzystanie przez uprawnionego z ktéregokolwiek z omo-
wionych uprawnien nie moze prowadzi¢ do merytorycznej zmiany owego rozstrzygnie-
cia®. Charakterystyczng cecha oméwionych uprawnien jest ich posrednios¢, bowiem to
nie strona postepowania wykonuje wskazane czynnosci, ale wlasciwym rzeczowo do spro-
stowania decyzji lub wyjasnienia jej watpliwosci jest organ, ktory ja wydat.

Nadmieni¢ nalezy, ze na podstawie art. 126 k.p.a. oméwione powyzej reguty odnosza
sie odpowiednio do postanowien wydanych w toku prowadzonego postepowania.

ODWOLANIE OD DECYZJ11 ZAZALENIA NA POSTANOWIENIA

Postepowanie administracyjne konczy si¢ wydaniem decyzji. Strona moze jednak pod-
wazy¢ prawidtowo$¢ zaréwno samego postepowania, jak i wydanej decyzji, o ile nie jest ona
jeszcze ostateczna i prawomocna. Jak wskazal NSA, legitymacja do wniesienia odwolania
moze by¢ oparta nie tylko na przepisach prawa materialnego, ale takze na przepisach prawa
procesowego®. W tym celu strona winna wnies¢ odwotanie do organu wyzszego stopnia,
za posrednictwem organu, ktéry wydal rozstrzygniecie w pierwszej instancji, a jesli nie ma

# Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2020 r., II OSK 1897/19, Lex nr 3025710.

2 G. Laszczyca, Akta sprawy w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014, Lex 2014.

» Szerzej na temat zasady przekonywania zob. np. K. Celinska-Grzegorczyk, Realizacja zasady przekonywania
w ogblnym postepowaniu administracyjnym, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakala (red.), Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria - Praktyka - Orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 655 i n.

% Tak tez np. G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyjnym, War-
szawa 2012, Lex 2012

¥ Wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2020 r., IT OSK 3438/19, Lex nr 3124394.
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organu odwolawczego, moze wnioskowaé o ponowne rozpatrzenie sprawy. Skorzystanie
przezstrong zomawianego uprawnienia powoduje, ze decyzja nie podlega wykonaniu, chyba
zenadanojejrygor natychmiastowej wykonalnoscilub podlega natychmiastowemu wykona-
niuz mocy ustawy szczegoélnej*®. Ponadto w uzasadnionych przypadkach organ odwotawczy
ma kompetencje do wstrzymania natychmiastowego wykonania orzeczenia.

Kontrola w zakresie odwotania jest dwuetapowa. W pierwszej kolejnosci to organ pierw-
szej instancji, w terminie 7 dni, moze w ramach autoweryfikacji wyda¢ nowa decyzje, w kto-
rej uchyli lub zmieni zaskarzong decyzje, jezeli uzna, ze odwolanie w calosci zastuguje na
uwzglednienie. Jesli stwierdzi natomiast, Ze omawiany $rodek zaskarzenia tylko w czesci za-
stuguje na uwzglednienie, nie moze zmienic¢ lub uchyli¢ swego rozstrzygniecia, ale jest zobli-
gowany odwolanie wraz z aktami sprawy przesta¢ organowi odwotawczemu®. Jest to tak zwa-
na wzgledna dewolutywnos¢. Strona moze zada¢ przeprowadzenia przez organ odwotawczy
uzupelniajacego postepowania dowodowego. Po przeprowadzeniu procedury odwoltawczej
organ drugiej instancji moze wydac decyzje, w ktdrej utrzymuje w mocy zaskarzona decyzje
albo uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo w czedci, i w tym zakresie orzeka co do istoty
sprawy, albo uchylajac te decyzje — umarza postepowanie pierwszej instancji w catosci albo
w czgéci, albo umarza postgpowanie odwolawcze. Nadto jest uprawniony uchyli¢ zaskarzona
decyzje w calosci i przekazac sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji, jesli
uzna, iz decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie (powinien wskaza¢, ja-
kie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy). Sytuacja ta
dotyczy stricte naruszenia norm prawa procesowego, a dokladniej rzecz ujmujac - istotnych
wad postepowania wyjasniajacego™.

Jesli organ prowadzacy postepowanie administracyjne dokonat blednej wyktadni prze-
pisow prawa, organ odwolawczy, uchylajac decyzje i przekazujac ja do ponownego rozpa-
trzenia, winien okresli¢ wytyczne dla organu pierwszoinstancyjnego w zakresie wyklad-
ni tych przepiséw. W judykaturze zarysowaly si¢ dwa stanowiska w tej kwestii. Zgodnie
z pierwszym owa bledna wykladnia moze dotyczy¢ zaréwno przepiséw materialnych, jak
i procesowych®’. Drugie natomiast odnosi si¢ jedynie do biednie zinterpretowanych prze-
pisow postepowania®. Zgodzi¢ nalezy si¢ przy tym z A. Wréblem, ze wytyczne dot. przepi-
sOw prawa materialnego na etapie postepowania odwotawczego moga by¢ przedwczesne,
gdyz odnosic¢ si¢ beda do nieustalonego ponownie stanu faktycznego, stad winne one od-
nosic sie do przepiséw postepowania®.

Co do zasady, skorzystanie przez strone z omawianego uprawnienia kontrolnego
nie moze wigzac si¢ dla niej z niekorzystnym rozstrzygnieciem sprawy, czyli obowiazuje
tutaj zakaz reformationis in peius. Nie ma on jednak charakteru bezwzglednego, bowiem

% Przykladem moze by¢ art. 33 ust. 4ca ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy, zgodnie z ktérym decyzji o pozbawieniu statusu bezrobotnego oraz decyzji o pozbawieniu
statusu bezrobotnego i prawa do zasitku dla bezrobotnych nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci.

» Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 maja 2019 r., IV SA/Po 158/19, Lex nr 2682499.

% Por. wyrok NSA z dnia 23 marca 2021 r., IIl OSK 55/21, Lex nr 3153094.

3! Tak np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 2020 r., V SA/Wa 2235/19, Lex nr 3128740.

32 Tak np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2019 r., VIII SA/Wa737/19, Lex nr 2751726.

% A. Wrébel, Komentarz do art. 138 k.p.a., [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany..., Lex/el 2021.
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organ odwolawczy moze orzec na niekorzys¢ strony, jezeli decyzja narusza prawo lub raza-
co narusza interes spoteczny.

Regulacje dotyczace odwotan znajduja odpowiednie zastosowanie w stosunku
do innego uprawnienia kontrolnego strony, mianowicie prawa do zlozenia zazalenia
na postanowienia wydawane przez organ w trakcie prowadzonego postgpowania. Prawo
to przystuguje jednak wylacznie, gdy przepisy k.p.a. tak stanowia.

Podobnie jak w przypadku ponaglenia, wylaczenia pracownika oraz rektyfikacji, wska-
zane uprawnienia kontrolne majg charakter posredni, tj. strona inicjuje, a organ wyzsze-
go stopnia dokonuje stosownych czynnosci. Warto takze podkresli¢, ze odwotanie, ktore
po przeprowadzeniu postepowania przez organ odwolawczy okaze si¢ zasadne, prowadzi
do merytorycznej weryfikacji zaréwno postepowania organu pierwszej instancji, jak i wy-
danej w jego toku decyzji.

UPRAWNIENIA KONTROLNE ZMIERZAJACE
DO WERYFIKAC]I DECYZJT OSTATECZNYCH

Jak zostato juz wskazane, odwolanie jest dozwolone w zakresie orzeczen nieostatecz-
nych. Strona moze jednak zadac takze podjecia przez wlasciwy organ czynnosci zmierza-
jacych do weryfikacji decyzji, ktore staly si¢ prawomocne i ostateczne. Zachodzi¢ jednak
musza okreslone przez ustawodawce przestanki, warunkujace dopuszczalno$¢ konkret-
nych $rodkéw prawnych. Do czynnosci tych naleza: wznowienie postepowania (art. 145
i nast. k.p.a)*, zmiana lub uchylenie decyzji, na mocy ktorej strona nie nabyla prawa (art.
154 k.p.a.)** albo nabyla prawo (art. 155 k.p.a.)*, stwierdzenie niewaznos$ci decyzji (art.
156 k.p.a. i nast.)”’, jednakze z uwagi na ograniczony zakres niniejszego opracowania nie
beda one szczegdtowo analizowane. Wskazac jednak nalezy, ze w pierwszym i ostatnim ze
wskazanych trybow stronie przystuguje prawo wnioskowania o wstrzymanie wykonania
decyzji. W doktrynie wskazuje si¢ rowniez na swoistg chronologicznos¢ ich zastosowania.
Zmiana lub uchylenie na podstawie art. 154 lub 155 k.p.a. moga bowiem mie¢ miejsce
wowczas, gdy nie zachodza podstawy dziatania w trybie wznowienia postepowania lub do
stwierdzenia niewaznosci tej decyzji®.

Uprawnienia strony w zakresie weryfikacji decyzji ostatecznych nie majg charakteru bez-
posredniego. Strona ma tylko prawo wszczecia wlasciwej procedury, jednakze to nie ona,
a wlasciwy organ administracji publicznej prowadzi dzialania zmierzajace do ustalenia za-
sadnosci wniosku strony. Co jednak istotne, skutkiem zasadnego wniosku, potwierdzonego
we wladciwym postepowaniu, moze by¢ merytoryczna zmiana decyzji lub jej uchylenie.

* Wiecej na ten temat zob. np. A. Adamczyk (red.), Wznowienie postepowania administracyjnego, Warszawa 2020.
* Szerzej na temat wznowienia postepowania zob. np. Z. Kmieciak, Komentarz do art. 145 k.p.a., [w:] W. Chré-
$cielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, Lex 2019.

3 Wiecej na ten temat zob. np. R. Kedziora, Komentarz do art. 155 k.p.a., [w:] R. Kedziora, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017.

7 Szerzej w tej kwestii zob. np. P. Kledzik, Prawne uwarunkowania stwierdzenia niewaznosci decyzji w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2018.

# C. Martysz, Komentarz do art. 154 k.p.a., [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego..., Lex 2010 oraz A. Matan, Komentarz do art. 155 k.p.a. [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan,
Kodeks postepowania administracyjnego. .., Lex 2010.
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SKARGA ADMINISTRACYJNA ZEOZONA PRZEZ STRONE
A OGOLNE POSTEPOWANIE ADMINISTRACY]JNE

Narzedziem kontroli administracji publicznej jest takze skarga administracyjna, o ktd-
rej mowa w art. 227 k.p.a. Jej przedmiotem moze by¢ chociazby zaniedbanie lub nienale-
zyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie
praworzadnosci lub interesow osoby skarzacej, jak rowniez przewlekle lub biurokratyczne
zalatwianie spraw. Z punktu widzenia niniejszego artykulu uwage skupi¢ nalezy na wply-
wie skargi zlozonej przez strong na ogdlne postgpowanie administracyjne. Oddzialywanie
to zalezne jest od momentu jej ztoZenia.

Skarga zlozona przez strong w sprawie, ktéra do tej pory nie byla przedmiotem procedury
administracyjnej, stanowi, w oparciu o art. 233 k.p.a., podstawe do wszczecia postepowania,
w zakresie objetym trescig skargi. Innymi stowy, jest ona traktowana jako wniosek o wszcze-
cie postepowania ogdlnego i nie podlega juz rozpatrzeniu w oparciu o przepisy dot. skarg®.

Jezeli strona wniesie skarge w sprawie bedacej przedmiotem toczacego si¢ postepo-
wania, wowczas, na podstawie art. 234 k.p.a., podlega ona rozpatrzeniu zgodnie z prze-
pisami tegoz aktu prawnego. Moze ono zatem stanowi¢ np. wniosek o wylaczenie pra-
cownika, wniosek dowodowy lub odwolanie od decyzji. Aby jednak mogla wywota¢
ww. skutki, musi odpowiada¢ wymogom stawianym przez przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego®.

Skarga moze takze zostac zlozona przez strone zakonczonego juz postepowania, w kto-
rym wydana zostala ostateczna decyzja. Zgodnie z trescig art. 235 k.p.a. skarga stanowi
wowczas, w zaleznosci od jej tresci, wniosek o wznowienie postepowania, stwierdzenie
niewaznoéci decyzji albo jej uchylenie lub zmiane. W takim przypadku organ nie jest jed-
nak zwigzany podstawg prawna zadania, a intencjg skarzacego wynikajaca z tresci pisma*'.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze skarga zlozona przez strone po-
stepowania nie bedzie stanowila odrebnego $rodka kontrolnego. W zaleznosci bowiem
od momentu jej wniesienia niejako przeksztalci si¢ w jedno z omdéwionych juz w niniej-
szym opracowaniu uprawnien kontrolnych.

PODSUMOWANIE

W ogélnym postepowaniu administracyjnym swoje oddzialywanie posiada kontrola
spoleczna, sprawowana przez strone. Co wiecej, przystugujacy jej katalog srodkow kon-
trolnych jest relatywnie duzy. Moze on dotyczy¢ zaréwno wydawanych orzeczen, czynno-
$ci podejmowanych w toku postepowania, jak réwniez oceny funkcjonowania urzedow
kierowanych przez organy administracji publicznej oraz ich pracownikéw. Uprawnienia
te posiadaja jednak swoje ograniczenia w zakresie rzeczywistych czynnodci, jakie moze

% Por. P. Przybysz, Komentarz do art. 233 k.p.a., [w:] P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz aktualizowany....

0 A. Kurzawa, Proceduralna strona kontroli spolecznej sprawowanej przez instytucje skarg i wnioskéw, ,,Rocznik
Samorzadowy” 2015, t. IV, s. 230.

1 Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2019 r., I FSK 720/17, Lex nr 2700050.
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wykonywac¢ strona. Zasadniczo moze ona tylko inicjowa¢ podjecie stosownych dzialan.
Nie bedzie to woéwczas bezposrednia kontrola, czyli polegajaca na badaniu dokumentow,
zbieraniu wyjasnien itp., ale mozliwo$¢ zainicjowania procesu, w ktérym dalsze czynno-
$ci (m.in. wskazane powyzej) i rozstrzygniecie podejmuje wlasciwy podmiot administracji
publicznej. Nie zmienia to jednak faktu, ze uzasadnione wnioski strony moga wywiera¢
wplyw na podjete rozstrzygniecia, cho¢ nie zawsze bedzie to zwigzane z merytoryczng war-
stwa orzeczenia, czyli jego zmiang lub uchyleniem (np. w przypadku rektyfikacji). Tylko
w odniesieniu do ww. oceny funkcjonowania mozna méwi¢ o charakterze bezposrednim,
tzn. do strony nalezy zaréwno wyrazenie checi przeprowadzenia oceny, jak tez sformu-
fowanie opinii na temat danego urzedu lub jego urzednikow. Jednakze nawet wtedy osta-
tecznie to i tak organ administracji publicznej decyduje o tym, co zrobi¢ z dokonang ocena
i jakie ewentualnie kroki podja¢. Zatem uprawnienia kontrolne przystugujace stronie po-
stepowania administracyjnego sa tozsame tylko ze zdolnos$cia do wskazywania uchybien
i nie pozostaja w zwiazku z realnymi mozliwosciami ingerencyjnymi w sfere decyzyjnosci
organu administracji publicznej. Innymi slowy, organ nie jest zwigzany intencjg strony.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze niewielkie spektrum rzeczywistych czynnosci
kontrolnych strony w ramach przystugujacych jej uprawnien i de facto przesunigcie obo-
wigzkéw w tym aspekcie (tzn. przeprowadzanie tychze kontroli, a nierzadko tez swoistej
samokontroli) na wlasciwe organy administracji publicznej powoduja, Ze niezorganizowa-
na (indywidualna) kontrola spoleczna sprawowana przez strong¢ ogélnego postepowania
administracyjnego posiada ograniczony charakter.
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