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BRAK STANOWISKA INNEGO ORGANU
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I

W doktrynie prawa wznowienie postepowania administracyjnego okresla si¢
jako taka instytucje procesowsy, ktora polega ,,na stworzeniu prawnych mozli-
wosci ponownego przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego i ponownego
wydania rozstrzygniecia w sprawie zakonczonej juz wydaniem decyzji osta-
tecznej”'. Pelni ono zatem funkcje kontrolng wobec postepowania gtéwnego®.
Uzasadnieniem dla przeprowadzenia ponownego postepowania w sprawie za-
konczonej decyzja ostateczng jest wadliwos¢ dotychczasowej decyzji, a cecha
takiej wadliwosci jest to, ze ,,nie tkwi ona wylacznie w decyzji jako takiej (jak
to ma miejsce np. przy decyzjach niewaznych), lecz wynika jako logiczny wnio-
sek z zestawienia decyzji rozstrzygajacej sprawe z pewnymi okoliczno$ciami.
Innymi stowy ,wady z art. 145 § 1 i art. 145a § 1 sg istotnymi wadami postepo-
wania. Nie jest jednak wiadome, jaki skutek wywarly one na decyzje admini-
stracyjng. Moga spowodowac¢ wiec jedynie wzruszalno$¢ decyzji?. Okolicznos¢
ta jest uzasadnieniem dla wznowienia postepowania administracyjnego; z tego
wlasnie wzgledu konieczne jest ponowne przyjrzenie si¢ dotychczasowemu po-
stepowaniu i dotychczasowej decyzji.

Gdy zaistniejg przyczyny wznowienia postepowania, organ administracji pu-
blicznej zobowigzany jest przeprowadzi¢ wznowione postegpowanie’. Organ nie

' W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Z problematyki wznowienia postgpowania administracyjnego oraz sgdowoad-

ministracyjnego, ST 1996, z. 5, s. 19.

> Wznowienie postgpowania stuzy ,kontroli prawidtowosci procesu i daje mozliwoéci jego naprawy na-
wet po prawomocnym zakonczeniu” (W.E Dabrowski, Procedura wznowienia postgpowania administracyjnego,
RPEIS 1965, nr 3, s. 51). Instytucje wznowienia postepowania rozpatruje si¢ tu zatem w kontekscie jej funkeji
w postepowaniu administracyjnym (tamze).

* M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 836, dalej: Komen-
tarz.

* TJezeli zaistnieje jedna z okolicznoéci uzasadniajacych wznowienie postepowania, wowczas ,,postepowanie
musi by¢ wznowione, i to niezaleznie od tego, ze istnieje przypuszczenie, iz decyzja wydana w wyniku przepro-
wadzonego postepowania wznowionego bedzie identyczna z decyzj poprzednig” (J. Staro$ciak, Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1966, s. 293).
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czeka zatem na inicjatywe strony®. Wynika to z literalnego brzmienia art. 145
§ 1 k.p.a., zgodnie z ktérym organ ,wznawia” postepowanie. Oznacza to zatem
obowigzek przeprowadzenia wznowionego postepowania. Podkreslenia wymaga,
ze w razie wystgpienia przyczyn wznowienia postegpowania organ administracji
publicznej zobowigzany jest wznowic¢ i tylko wznowi¢ postepowanie. Nie jest
dopuszczalna weryfikacja decyzji administracyjnej w innej drodze, np. poprzez
sprostowanie decyzji w trybie art. 113 § 1 k.p.a.°

Na problem wadliwosci decyzji administracyjnej spojrze¢ mozna jednak réw-
niez w kontekscie odpowiedzialnosci. W polskiej literaturze z zakresu prawa ad-
ministracyjnego wskazuje sie, iz pojecie odpowiedzialno$ci mozna widzie¢ m.in.
jako mozliwos$¢ uruchomienia srodkéw prawnych wobec okreslonego podmiotu,
ktérego zachowanie si¢ nie odpowiada wymogom sformutowanym prawnie’.
W odpowiedzialnosci istotna jest odpowiedz na pytanie, kto jest odpowiedzialny
i jak jest odpowiedzialny®.

Srodki prawne, o ktérych mowa, mozna zastosowaé wobec danej osoby, ale
réwniez w celu usuniecia naruszenia prawa. W literaturze austriackiej podkresla
sie, ze w razie, gdy czynno$¢ administracji okaze si¢ niezgodna z prawem, or-
gan administracji nie musi oczekiwa¢ na uruchomienie srodka prawnego przez
uprawnionego, moze zatem dziata¢ z urzedu w celu usuniecia z obrotu prawnego
niezgodnej z prawem czynnosci; tak rozumiana odpowiedzialnos¢ wynika z wielu
podstaw, m.in. wystepuje w przypadku, gdy zakonczone ostateczng decyzja poste-
powanie moze by¢ wznowione nie tylko na wniosek strony, ale takze z urzedu’.

Odpowiedzialno$¢ zwigzana jest z zastosowaniem odpowiednich $rodkéw
prawnych, nie tylko o charakterze materialnym, ale takze procesowych. W poste-
powaniu administracyjnym - w razie stwierdzenia wystgpienia jednej z przesta-
nek wznowienia postegpowania administracyjnego (art. 145 § 1 oraz 145a k.p.a.)
- istnieje obowigzek wznowienia postepowania.

W niniejszej pracy skoncentrowac sie jednak pragne na problemie odpowie-
dzialno$ci organéw administracji publicznej wynikajacej z jednej z przestanek
wznowienia postgpowania, okreslonej w art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a., ktory przewiduje
mozliwo$¢ wznowienia postegpowania administracyjnego zakonczonego decyzja
ostateczng, gdy decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego prawem sta-
nowiska innego organu. Przedmiotem niniejszego artykulu nie jest zatem analiza
przepiséw prawa dotyczacych zajecia stanowiska, lecz skutki prawne naruszenia
przez organ wydajacy decyzje obowiazku wspoéldziatania. Uzasadnieniem dla ta-

* Jedynie wyjatkowo w polskim postepowaniu administracyjnym wznowienie postepowania mozliwe jest
jedynie na zadanie strony — z powodu przestanek wznowienia postepowania okreslonych w art. 145 § 1 pkt 4 oraz
145a k.p.a. (art. 147 k.p.a.).

¢ Por. Wyrok NSA z 24 czerwca 1996 r., I SA/Lu 306/96, LEX nr 28896.

7 J.Bo¢ [w:] A. Blas, . Bo¢, J. Jezewski (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003, s. 339.

8 Tamze, s. 338.

° B. Raschauer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien, New York 2003, s. 193 i 194.

64



GRZEGORZ KRAWIEC. BRAK STANOWISKA INNEGO ORGANU...

kiego wyboru jest okolicznos¢, iz ta podstawa wznowienia postepowania nie zo-
stala szerzej przedstawiona w literaturze.

Wydanie decyzji administracyjnej nastepuje w postepowaniu gléwnym, prowa-
dzonym przed organem administracji publicznej, zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a. Usta-
wodawca uznat jednak za zasadne, by w postepowaniu tym udzial braly réwniez
inne podmioty - by mogly wyrazi¢ swoje stanowisko. Stanowisko takie wyrazane
jest jednak nie w postepowaniu gtéwnym, ale w innym, odrebnym, toczacym sie
przed innym podmiotem (organem wspoétdzialajacym). Udzial tych podmiotow
uzasadniany jest konieczno$cig jego zaznajomienia z przedmiotem postepowania.
Art. 106 § 1 k.p.a. stanowi, zZe jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od
zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenie opinii lub zgody albo wyrazenia
stanowiska w innej formie), decyzje wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez ten
organ. Chodzi wiec o merytoryczng wypowiedz innego podmiotu (innego niz
ten, ktory prowadzi postegpowanie gléwne), uzyskang w ramach kompetencji tego
innego podmiotu. Obowigzek zwrdcenia si¢ o zajecie stanowiska istnieje zawsze,
gdy wymaga tego przepis szczegolny. Przepis taki moze wskazywac na obowia-
zek wydania opinii, uzgodnienia decyzji, zgody itd. Istotne jest to, iz stanowisko
takie zaja¢ moze organ, ktéry nie prowadzi postepowania gléwnego. Stanowisko
takie zajmowane jest wiec w odrebnym postepowaniu - tzw. incydentalnym. Wy-
nik tego ostatniego wplywa na postepowanie glowne. Postepowanie incydentalne
konczy si¢ zajeciem stanowiska, ktore przybiera procesowa forme postanowienia.
Postanowienie takie nie jest rozstrzygnigciem wydawanym w toku postepowania
(art. 123 k.p.a.), lecz konczacym postepowanie incydentalne. Nie ma tutaj znacze-
nia fakt, iz postgpowanie incydentalne toczy si¢ w zwigzku i niejako przy okazji
postepowania gléwnego.

IT

Konsekwencje prawne naruszenia obowigzku wspdtdzialania okreslone sg przede
wszystkim w art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. Przepis ten stanowi gwarancje art. 106 k.p.a.
Zgodnie z 145 § 1 pkt 6 k.p.a. wznawia si¢ postepowanie (w sprawie zakonczo-
nej decyzja ostateczng), jezeli decyzja wydana zostala bez uzyskania wymaganego
prawem stanowiska innego organu. Art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. odnosi si¢ zatem tylko
do takich sytuacji, w ktérych nie zwrdcono si¢ o zajecie stanowiska. Inne narusze-
nia art. 106 k.p.a. nie s3 objete tym przepisem.

Przyczyna ta odnosi si¢ do okolicznosci sprzed wydania decyzji, dotyczy dzia-
talnosci organu administracyjnego™.

Konieczne jest jednak wskazanie, co nalezy rozumiec przez brak stanowiska in-
nego organu. Niezbedne jest okreslenie sytuacji, w ktérych moze by¢ zastosowany
art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a., oraz takich sytuacji, w ktérych nie bedzie to mozliwe.

1% K. Sobieralski, Wznowienie postgpowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego a ustawa o Trybu-
nale Konstytucyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 12, s. 32.
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Podkreslenia wymaga, ze szczegélne ustawy, ktore przewidujg zasiegniecie sta-
nowiska innego organu, moga by¢ uznane za nalezace do prawa administracyjne-
go materialnego, jednak konkretne normy zawarte w tych ustawach, nakazujace
zajecie stanowiska, majg juz charakter procesowy. Zajecie stanowiska to bowiem
kwestia o charakterze formalnym. W zwigzku z tym brak stanowiska innego or-
ganu ,jest wadg tkwigca w postepowaniu, a nie w samej decyzji jako czynnosci
konwencjonalnej, do dokonania ktérej umocowany jest organ rozstrzygajacy” .
Do powotlania si¢ na t¢ podstawe nie jest konieczne przedstawienie zwiazku przy-
czynowego miedzy brakiem stanowiska a trescia decyzji: ,Wznowienie postepo-
wania na podstawie art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. nastepuje niezaleznie od tego, czy
brak wspotdziatania miat wplyw na tres¢ decyzji™*?. Zwiagzek miedzy tg wadliwo-
$cig a tredcia decyzji nie ma wiec znaczenia dla omawianej przyczyny wznowie-
nia postepowania. Nawet jezeli zwigzek taki wystapil, to i tak nie bada si¢ go po
wznowieniu postepowania. Jezeli zas wnioskodawca zada uchylenia, zmiany de-
cyzji ze wzgledu na wplyw braku stanowiska na tres¢ decyzji, wowczas mozliwe
jest wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci na podstawie
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. (razace naruszenie prawa)'. W takiej sytuacji bada sig¢
nie tyle fakt, czy nie zajeto stanowiska, ile fakt wptywu braku stanowiska na tres¢
decyzji. Na powyzszy problem mozna jednak spojrze¢ jeszcze z innego punktu
widzenia. Mozna moéwi¢ o sytuacji, w ktdérej decyzja administracyjna zawiera
dwie wady, z ktérych jedna stanowi podstawe wznowienia postepowania admi-
nistracyjnego (brak stanowiska innego organu), a druga podstawe stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej (wplyw braku stanowiska innego organu
na tre$¢ decyzji)'*. Doj$¢ wigc moze do zbiegu trybéw nadzwyczajnych weryfi-
kacji decyzji administracyjnej. Skoro jednak skutki stwierdzenia niewaznosci ida
dalej niz skutki wznowienia postepowania, to pierwszenstwo da¢ nalezy trybowi
stwierdzenia niewazno$ci, co oznacza niedopuszczalno$¢ wszczecia postepowa-
nia w sprawie wznowienia postepowania’*. Natomiast wszczecie postepowania
W sprawie wznowienia postepowania ,,nie wytacza mozliwosci wszczecia postepo-
wania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci. W takiej sytuacji organ prowadzacy
postepowanie powinien zawiesi¢ wznowione postepowanie na zasadzie art. 97 § 1
pkt 4 KPA. W przypadku stwierdzenia niewaznosci nalezaloby podja¢ zawieszone
postepowanie wznowieniowe oraz orzec o jego bezprzedmiotowosci. W przypad-
ku odmowy stwierdzenia niewaznoéci podejmowano by i prowadzono postepo-
wanie wznowieniowe™*.

' K.M. Ziemski, Zajecie stanowiska a prawo bycia strong postgpowania administracyjnego (na przykladzie
rady izby notarialnej), ,Rejent” 1996, nr 2, s. 91.

> Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1999 r., IV S.A. 116/97, LEX nr 46651.

* Samo za$ niezasi¢gniecie stanowiska przez inny organ nie stanowi razacego naruszenia prawa, por. Wyrok
NSA z dnia 29 grudnia 1986 r., I SA 1035/86, ONSA 1986, nr 2, poz. 72.

'* A. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogolne, s. 772.

15 Tamze, s. 773.

1 Tamze.
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Podkreslenia wymaga réwniez fakt, ze jezeli w toku postgpowania odwotaw-
czego organ prowadzacy to postepowanie stwierdzi, iz organ pierwszej instancji
nie zwrdcil si¢ o zajecie stanowiska, wowczas powinien uchyli¢ decyzje organu
pierwszej instancji i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez ten or-
gan (art. 138 § 2 k.p.a.). Nie ma tu znaczenia fakt, ze w ponownie przeprowadzo-
nym postepowaniu wydana zostanie decyzja o identycznej tresci'.

Brak stanowiska innego organu, o ktéorym mowa w art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.,
wystapi¢ moze w jednej z nastepujacych sytuaciji:

1) Organ prowadzacy postepowanie gldwne w ogole nie zwrdcit si¢ do innego
organu o zajecie stanowiska, gdy wymagal tego przepis prawa;

2) Organ wprawdzie zwrdcil sie do innego organu o zajecie stanowiska, ale sta-
nowisko to nie przybralo wymaganej prawem formy, czyli postanowienia, na
ktore stuzy zazalenie (art. 106 § 5). Brak postanowienia to brak stanowiska.
Postanowienie, na ktdre przystuguje zazalenie, konieczne jest takze wowczas,
gdy przepis szczegolny przewiduje wydanie opinii przez organy administracji
w znaczeniu funkcjonalnym®, jak np. dyrektor szkoly*. Pojecie organu admi-
nistracji publicznej skonstruowane na potrzeby postegpowania administracyj-
nego jest szerokie (art. 5§ 2 pkt 3 k.p.a.) i obejmuje réwniez wlasnie organy
w znaczeniu funkcjonalnym; oznacza to, ze zajecie stanowiska przez inny or-
gan (art. 106 k.p.a.) moze odnosi¢ si¢ réwniez do tych podmiotéw. W punkcie
tym umiesci¢ nalezy réwniez sytuacje, gdy organ prowadzacy postgpowanie
gléwne nie zwraca si¢ o zajecie stanowiska do innego organu, ale w urzedo-
wym formularzu wniosku o wszczecie postgpowania gléwnego znajduje sie
miejsce na opinie innego organu, i o jej wydanie zwrdci¢ musi sie strona®.
W takiej sytuacji opinia wprawdzie zostata wydana, ale znajduje si¢ na wnio-
sku inicjujagcym postepowanie gtéwne, a wiec nie ma formy postanowienia; or-
gan prowadzacy postgpowanie gléwne w ogdle nie zwrécil si¢ zatem do innego
organu o zajecie stanowiska, lecz obowiazek ten ,,przerzucil” na strone, ktora
sktadajac wniosek musi wczesniej samodzielnie zabiega¢ o zaopiniowanie.

3) Organ, do ktérego zwrdcono si¢ o zajecia stanowiska, zajal to stanowisko, ale
w innej postaci niz wymaga tego przepis prawa (np. przepis prawa wymaga
zgody, a organ, do ktorego si¢ zwrdcono o zajecie stanowiska, wydaje opinig);
wydaje sie jednak, ze w konkretnym przypadku decydujaca powinna by¢ nie
nazwa (zgoda czy opinia), ale tre$¢ danego rozstrzygniecia. To wiasnie tres¢

7" Por. G. Krawiec, Wznowienie ogélnego postgpowania administracyjnego, Sosnowiec 2007, s. 117-118.

'8 Por. J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wykladnia prawa administracyjnego, £6d% 1997, s. 11-13.

" Art. 90n ust. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty (t. jedn. Dz.U. z 2004 r., nr 256,
poz. 2572 z p6in. zm.) przewiduje, ze $wiadczenia pomocy materialnej o charakterze socjalnym sg przyznawane
na wniosek rodzicéw albo pelnoletniego ucznia, po zasiegnieciu opinii m.in. dyrektora szkoly, kolegium nauczy-
cielskiego, nauczycielskiego kolegium jezykow obcych, kolegium pracownikéw stuzb spotecznych.

20 Sytuacje takie zdarzaly si¢ w postepowaniach w sprawie przyznania stypendium szkolnego na podstawie
WyzZej cyt. ustawy o systemie o$wiaty.
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winna decydowac, czy zajgto wlasciwe stanowisko. Istotne jest, by stanowisko
takie przybralo forme postanowienia, na ktdre stuzy zazalenie.

4) Organ administracji publicznej zamiast zwrocic si¢ o zajecie stanowiska do in-
nego organu, opiera sie na stanowisku wyrazonym w formie, ktéra nie stanowi
zajecia stanowiska w rozumieniu art. 106 k.p.a. (np. przepis prawa wymaga
uzgodnienia innego organu, a organ prowadzacy postepowanie opiera si¢ na
wytycznych tego innego organu)*.

5) Zajecie stanowiska po wydaniu decyzji przez organ prowadzacy postepowa-
nie gtéwne. Postanowienie wydane na podstawie art. 106 k.p.a. powinno by¢
wydane przed zakonczeniem postepowania gtéwnego, czyli przed wydaniem
decyzji w postepowaniu gléwnym. Postepowanie w sprawie zajecia stanowi-
ska nie moze bowiem istnie¢ poza postepowaniem gléwnym i jest z nim $cisle
zwigzane pod wzgledem funkcjonalnym.

6) Wydanie decyzji na podstawie nieostatecznego postanowienia w sprawie za-
jetego stanowiska (wydanego na podstawie art. 106 k.p.a.); stanowisko takie
uzasadnione jest pewnoscig obrotu prawnego. Nie mozna wykluczy¢, iz nie-
prawomocne postanowienie w sprawie zajetego stanowiska zostanie nastep-
nie uchylone lub zmienione przez organ drugiej instancji. W razie uchylenia
takiego postanowienia decyzja gléwna oparta bedzie o postanowienie, ktore
zostalo nastepnie wyeliminowane z obrotu prawnego. Oparcie zatem decyzji
gléwnej na podstawie nieostatecznego postanowienia w sprawie zajecia sta-
nowiska traktowa¢ nalezy jako wydanie decyzji bez uzyskania wymaganego
prawem stanowiska innego organu?.

Jak wynika z powyzszego, naruszenie art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. taczy si¢ zatem
z zaniechaniami (lub niezgodnymi z prawem dzialaniami) organu wydajacego de-
cyzje gtéwna; odrebna grupe naruszen stanowig zaniechania lub dzialania organu
wspoldziatajacego.

Odrebnie rozpatrzy¢ zatem nalezy te dwie sytuacje: a) pierwsza, w ktorej na-
ruszenia prawa zwigzane sg z czynnos$ciami podejmowanymi przez organ wyda-
jacy decyzje gtéwna; na skutek tego decyzja gtéwna obarczona jest wadg oraz b)
druga, w ktérej naruszenie prawa spowodowane jest przez organ wspotdziataja-
cy. Podzial ten jest istotny z tego wzgledu, iz powoduje mozliwos¢ zastosowania
réznych $rodkow prawnych (a przeciez, jak wskazano wyzej, odpowiedzialnos¢
rozpatrywa¢ mozna jako mozliwo$¢ uruchomienia srodkéw prawnych).

21 Por. uzasadnienie wyroku NSA z dnia 28.10.1997 r., IT SA/Gd 1203/96, LEX nr 44172: ,,Konieczno$¢ opra-
cowania projektu budowlanego na podstawie szczegétowych wytycznych Wojewddzkiego Konserwatora Zabyt-
koéw nie jest tozsama z uzgodnieniem”.

> Por. ,Jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ, wydanie
decyzji przed rozpoznaniem zazalenia na postanowienie w przedmiocie zajecia stanowiska, o ktérym mowa
wart. 106 § 5 kpa, narusza przepis art. 106 § 1 kpa” (Uchwata Skfadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 9 listopada 1998 r., OPS 8/98, LexPolonica nr 333161). Przed rozpatrzeniem takiego
zazalenia postanowienie pierwszej instancji nie korzysta bowiem z przymiotu ostatecznosci.
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Ad a) W przypadku, gdy wydano decyzje gtéwna z naruszeniem art. 145 § 1
pkt 6 k.p.a., strona moze wykorzysta¢ nadzwyczajny $rodek prawny w posta-
ci wniosku o wznowienie postepowania (art. 147 k.p.a.). Przez strone rozumiec
nalezy podmiot, ktéry w dotychczasowym, zwykltym postepowaniu wystepowat
jako strona®; ,podanie o wznowienie postepowania moze wnie$¢ osoba, ktora
byla strong w sprawie, o wznowienie ktorej wystepuje”*. Mowa wiec o podmio-
cie, ktéry zgodnie z art. 28 k.p.a. posiada interes prawny lub obowigzek prawny.
Strong postepowania wznowieniowego bedzie ten, kto w dotychczasowym poste-
powaniu, zakonczonym decyzjg ostateczng, wystepowal wlasnie ze wzgledu na
swdj interes prawny (lub obowigzek). Podanie o wznowienie postepowania moze
whnie$¢ rowniez ,,strona, ktora dowiedziala sie o decyzji dotyczacej jej praw i obo-
wigzkéw (ktdra nie brala udzialu w postgpowaniu, chociaz byla zgodnie z art. 28
k.p.a. strong postepowania)®.

Podkreslenia jednak wymaga, ze istnieje rowniez mozliwo$¢ wznowienia
postepowania administracyjnego zakonczonego decyzja gléwna z urzedu, co
oznacza, ze organ administracji publicznej, niezaleznie od strony wszczyna po-
stepowanie w tej sprawie. Moze to uczyni¢ z wlasnej inicjatywy lub inicjatywy
innych podmiotéw (niebedacych strong). Istotne jest jednak zawiadomienie stro-
ny o wszczgciu postepowania. Jako gléwny uczestnik postepowania musi by¢ ona
o tym wyraznie poinformowana. Tylko wtedy moze skutecznie realizowa¢ swoje
uprawnienia. Brak zawiadomienia stanowi naruszenie przepiséw postepowania
administracyjnego.

Istotg wszczecia postepowania z urzedu jest to, ze inicjuje sie je niezaleznie od
strony. Inicjatywa jego wszczecia nalezy w takim przypadku do innych niz strona
podmiotéw. Wystepuja one wobec organu administracji publicznej z okreslonym
zadaniem; jezeli wszczete zostanie postgpowanie, to bedzie to postepowanie wsz-
czete z urzedu, z inicjatywy okreslonego podmiotu. W literaturze wskazuje sie,
ze postepowanie wznowieniowe z urzedu wszczyna si¢ z inicjatywy: organu ad-
ministracji publicznej, na wniosek organizacji spotecznej (art. 31 k.p.a.), na sku-
tek sprzeciwu wniesionego przez prokuratora (art. 184 § 1 k.p.a.), oraz w wyniku
skargi ztozonej przez osobe trzecig (art. 235 k.p.a.)*.

Odrebny problem stanowi kwestia uprawnienn podmiotu majacego zajaé sta-
nowisko w sytuacji, gdy organ prowadzacy postepowanie gtéwne nie zwrocil sie
w ogole o zajecie stanowiska. W szczegdlnosci chodzi o problem procesowego
uprawnienia do zainicjowania przez ten podmiot postepowania w celu wzru-
szenia decyzji wydanej bez wymaganego prawem stanowiska tego podmiotu.
Wskaza¢ nalezy, iz podmiot ten nie moze by¢ uznany za strong¢ postepowania

** B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2005, s. 662.

* 'W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 194.

> 1. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 241-242.

?% Por. B. Adamiak, . 661-662.
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administracyjnego; skutkiem tego jest niemoznos¢ zlozenia przez ten podmiot
odwolania. Podobnie nie bedzie mozliwe Zadanie przez ten podmiot wznowie-
nia postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.”. Podmioty te dziataja
bowiem w zakresie przyznanych przez przepisy prawa kompetencji (czesto o cha-
rakterze wladczym). Z dzialania w zakresie tych kompetencji nie mozna wywo-
dzi¢ tezy o posiadaniu interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a., ktory to
interes kwalifikuje dany podmiot jako strone postepowania administracyjnego.
Wydaje si¢ jednak, ze organ ten moze zwrocic sie do wlasciwego organu z prosba
o rozwazenie mozliwo$ci wszczecia z urzedu postepowania w sprawie wznowie-
nia postgpowania administracyjnego.

Ad b) Naruszenie prawa spowodowane jest przez organ wspoldziatajacy. Po-
stepowania gléwne i incydentalne sg zatem autonomiczne wzgledem siebie. Skut-
kiem tego jest wniosek, iz organ prowadzacy postepowanie gtéwne nie moze do-
konywac¢ weryfikacji (np. uchylenia lub zmiany) postanowienia w sprawie zajete-
go stanowiska — zapadlego w trakcie postgpowania incydentalnego. Weryfikacja
postanowienia incydentalnego przez organ prowadzacy postepowanie gtéwne nie
jest mozliwa; sprzeciwiajg si¢ temu bowiem fundamentalne zasady postepowania
administracyjnego — zasada praworzadnosci i legalnosci, ktére zakazujg dokony-
wania czynnosci niewskazanych wyraznie w przepisach prawa. Przepisy prawa
za$ nie przewidujg mozliwosci wzruszenia postanowienia incydentalnego przez
organ prowadzacy postepowanie gléwne. Co wigcej, postanowienie incydentalne
wigze organ glowny, nawet jezeli jest wadliwe. Postanowieniu temu stuzy bowiem
domniemanie legalno$ci. Postanowienie takie obowigzuje, dopdki nie zostanie
zmienione we wlasciwym trybie, okreslonym wyraznie przez przepisy prawa.
Domniemanie legalno$ci obowiazuje az do momentu stwierdzenia niewaznosci
takiego postanowienia lub wznowienia postgpowania w sprawie zakonczonej
ostatecznym postanowieniem incydentalnym; do tej chwili istnieje tez obowia-
zek podporzadkowania si¢ postanowieniu incydentalnemu. Oznacza to, ze organ
prowadzacy postepowanie gtéwne musi respektowac postanowienie incydentalne
nawet wowczas, gdy jest ono wadliwe. Uchylenia lub zmiany postanowienia do-
kona¢ musi organ wlasciwy: w przypadku stwierdzenia niewaznosci jest to organ
wyzszego stopnia nad organem wydajacym postepowanie incydentalne (art. 157
§ 1 k.p.a. w zwigzku z art. 126 k.p.a.). Z kolei w przypadku wznowienia poste-
powania zakonczonego ostatecznym postanowieniem wlasciwy jest organ, ktory
wydal w sprawie postanowienie w ostatniej instancji (art. 150 § 1 k.p.a. w zwigzku
zart. 126 k.p.a.). W zadnym wypadku jednak w postepowaniach tych (w sprawie
stwierdzenia niewaznos$ci postanowienia incydentalnego oraz w sprawie wzno-
wienia postepowania zakonczonego ostatecznym postanowieniem incydental-
nym) wlasciwy nie jest organ prowadzacy postgpowanie gléwne i wydajacy de-
cyzje glowna.

%7 Por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 pazdziernika 2003 r., IT SA 158/2002, LexPolo-
nica nr 366458.
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III

Organy administracji publicznej stosujace prawo czesto blednie powoluja sie na
art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a., wznawiajac postepowanie w sytuacjach, w ktérych nie po-
winno to nastgpi¢. Konieczne jest zatem przedstawienie sytuacji, w ktérych powo-
tanie si¢ na art. 145§ 1 pkt 6 k.p.a. jest wykluczone. Nie jest mozliwe powotanie si¢
naart. 145§ 1 pkt 6 k.p.a. w sytuacji, gdy organ prowadzacy postepowanie gtéwne
zwrdcil sie o zajecie stanowiska w formie dla niego wigzacej (np. uzgodnienie),
stanowisko takie zostalo zajete, a organ nie uwzglednil tego stanowiska w wydanej
decyzji gtéwnej. Podkreslenia wymaga, ze w takiej sytuacji postanowienie innego
podmiotu wystepuje. Nie mozna zatem uznad, iz wystepuje brak wymaganego
prawem stanowiska innego organu. Chodzi zatem o sytuacje, w ktorej wydane po-
stanowienie innego podmiotu nie zostalo uwzglednione w tresci decyzji wydanej
przez organ prowadzacy postepowanie gtéwne. Okolicznos¢ taka spelnia zatem
przestanki razacego naruszenia prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), ktérego kon-
sekwencjg jest stwierdzenie niewaznosci gléwnej decyzji administracyjnej, nie-
uwzgledniajacej zajete stanowisko. Stanowisko takie oprze¢ mozna na wykltadni
jezykowej art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. Uznanie, iz przepis ten mozna zastosowaé w sy-
tuacji, gdy organ prowadzacy postepowanie gtéwne zwrocil si¢ o zajecie stanowi-
ska w formie dla niego wiazacej i nie uwzglednit tego stanowiska w wydanej de-
cyzji gtéwnej, jest wyktadnig rozszerzajacg. Wykladnia taka jest niedopuszczalna
z tego powodu, iz instytucja wznowienia postepowania ma charakter wyjatkowy
(stanowi wyjatek od zasady trwatosci decyzji administracyjnej), a zgodnie z jedna
z regul interpretacyjnych nie mozna dokonywa¢ wykladni rozszerzajacej wyjat-
kéw (exeptiones non sunt extendendae). Na marginesie powyzszych rozwazan
zauwazy¢ mozna, iz w literaturze przedmiotu z jednej strony uwaza sie, ze zasada
trwalo$ci wyrazona jest w art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a., natomiast wyjatki od niej prze-
widziane s3 w zdaniu drugim tego przepisu®®. Oznacza to, ze mozliwos¢ wzru-
szenia decyzji administracyjnej nie stanowi elementu zasady trwatosci decyzji
administracyjnej, tylko wytom od niej. Na zasade trwatosci mozna spojrze¢ roéw-
niez z innego punktu widzenia: trwalos¢ decyzji, od ktérych nie stuzy odwotanie,
,,polega na ograniczeniu mozliwo$ci ich wzruszenia, nie jest zatem roOwnoznaczna
z jej niezmienialno$cig”. Naruszenie tak wyznaczonych granic ochrony trwato-
$ci decyzji administracyjnej stanowi razace naruszenie prawa*. Stanowisko takie
zaklada wiec, ze okreslone ustawowo przypadki wzruszenia decyzji ostatecznej sa
elementem zasady trwalo$ci. Niemniej jednak oba stanowiska zakladajg, ze moz-
liwo$¢ wzruszenia decyzji ostatecznych (niezaleznie czy jest to wyjatek od zasady
trwalosci, czy tez element zasady trwalosci) ma charakter wyjatkowy, a w zwigzku

8 A. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Krakow 2005, tom I, s. 192.

** W. Chroéscielewski, J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpo-
wanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 58.

3 B. Adamiak, Glosa do wyroku SN z dnia 11 paZdziernika 1996 r., IIl RN 8/96, OSP 1997, z. 10, poz. 190.
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z tym niedopuszczalna jest rozszerzajaca interpretacja podstaw prawnych wzru-
szenia takich decyzji.

Powolanie si¢ na art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. nie jest mozliwe réwniez w innych sy-
tuacjach naruszenia przepisow prawa, przede wszystkim art. 106 k.p.a. Nie kazde
zatem naruszenie tego przepisu laczy si¢ ze wznowieniem postepowania. Z na-
ruszeniami tymi tgczy¢ mozna skutki inne niz wznowienie postepowania admi-
nistracyjnego na podstawie art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. Jako przyklad poda¢ mozna
nastepujace okoliczno$ci:

1) Brak zawiadomienia przez organ prowadzacy postepowanie gtéwne wszyst-
kich stron o zwrdceniu sie do innego organu o zajecie stanowiska. Wada taka
skutkowa¢ bedzie wprawdzie wznowieniem postepowania, ale na podstawie
art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. (strona bez wlasnej winy nie brata udzialu w poste-
powaniu); w postepowaniu incydentalnym, jakim jest postepowanie w spra-
wie zajecia stanowiska, stronie przystuguje réwniez uprawnienie do czynnego
udziatlu w postepowaniu.

2) Wydanie decyzji pozytywnej po uzyskaniu opinii negatywnej, w sytuacji gdy
przepis prawa materialnego nakazuje wydanie decyzji pozytywnej jedynie po
uzyskaniu pozytywnej opinii*’. W sytuacji takiej mozliwe bedzie natomiast
stwierdzenie niewaznosci tej decyzji jako wydanej z razgcym naruszeniem
prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Jako przyktad poda¢ mozna art. 18 ust. 3a
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dzialaniu alkoholizmowi??, ktéry przewiduje, ze zezwolenia na sprzedaz napo-
jow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem
sprzedazy organ zezwalajacy wydaje po uzyskaniu pozytywnej opinii gmin-
nej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych o zgodnosci lokalizacji
punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktérych mowa wart. 12 ust. 1i2
tej ustawy. Wydanie zatem takiego zezwolenia po uzyskaniu negatywnej opi-
nii stanowi razgce naruszenie prawa, uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci
decyzji przyznajacej zezwolenie (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Podobnie art. 36
ust. 1 Prawa atomowego®’: organ wlasciwy do wydania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu przeznaczonego pod budowe obiektu
jadrowego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717, z p6zn. zm.)
wydaje te decyzje po uzyskaniu pozytywnej opinii Prezesa Agencji w zakresie
bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologiczne;j.

3) Przestanie do uzgodnienia decyzji odmawiajacej przyznania uprawnienia;
por.: ,projekt decyzji odmawiajacej ustalenia warunkéw zabudowy nie powi-

31 Por. réwniez art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r.,
Nr 42, poz. 276).

32 T jedn. Dz.U. z 2002 1., Nr 147, poz. 1231 z pézn. zm.

33 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (tekst jedn. z 2007 r., Nr 42, poz. 276).
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nien by¢ przesytany do uzgodnienia, a jezeli juz zostal przestany, postepowanie
uzgodnieniowe jako bezprzedmiotowe powinno zosta¢ umorzone™*. W uza-
sadnieniu tego rozstrzygniecia podano, iz ,obowigzek uzgodnienia dotyczy
jednak wylacznie projektow decyzji pozytywnych, to jest ustalajacych warunki
zabudowy. Tylko wéwczas bowiem organ uzgadniajacy moze dokona¢ oceny,
czy rodzaj planowanej inwestycji nie godzi w interesy, ktére organ uzgadniaja-
cy w ramach przyznanych mu uprawnien ma chroni¢. Tylko decyzja pozytyw-
na ingeruje w zastany stan rzeczy. Jesli wlasciwy organ administracji odmawia
ustalenia warunkéw zabudowy, to organ uzgadniajacy nie ma czego oceniac.

4) Naruszenie przez organ wspoldzialajacy terminu wydania postanowienia
w sprawie zajetego stanowiska. Art. 106 § 3 k.p.a. przewiduje, iz organ, do kt6-
rego zwrdcono si¢ o zajecie stanowiska, obowiazany jest przedstawic¢ je nie-
zwlocznie, jednak nie p6zniej niz w terminie dwdch tygodni od dnia dorecze-
nia mu zadania, chyba Ze przepis prawa przewiduje inny termin. Naruszenie
tego terminu powoduje, iz organ, do ktérego zwrocono si¢ o zajecie stanowi-
ska, pozostaje w zwloce. W razie zwloki w zajeciu stanowiska zastosowac nale-
zy art. 36 k.p.a., nakazujacy zawiadomic¢ strony o kazdym przypadku niezala-
twienia sprawy (art. 106 § 6 k.p.a.). Dodatkowo konieczne wydaje si¢ réwniez
zawiadomienie organu prowadzacego postepowanie gléwne.

5) Mozliwos¢ powolania sie na art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. wykluczona jest rowniez
w sytuacji, gdy organ wspdldziatajacy naruszyt zasady przeprowadzania po-
stepowania wyjasniajacego. Zgodnie z art. 106 § 4 k.p.a. organ obowigzany
do zajecia stanowiska moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ postepowanie
wyjasniajace. Jezeli postepowanie takie jest przeprowadzane, wowczas organ
wspoldzialajacy powinien przestrzegac jego zasad. Naruszenie tego obowigzku
nie jest jednak sankcjonowane mozliwo$ciag wznowienia postgpowania. Pod-
kreslenia wymaga, ze prowadzac postepowanie wyjasniajace, organ wspoldzia-
tajacy musi dziata¢ w zakresie wlasnych kompetencji; okoliczno$¢ ta wyznacza
zakres postepowania wyjas$niajacego.

Rozwazenia wymaga dodatkowo sytuacja, w ktérej brak stanowiska innego
organu jest spowodowany tym, iz organ prowadzacy postepowanie gtéwne oraz
organ majacy zaja¢ stanowisko to ten sam podmiot®**. W takiej sytuacji nie jest

** Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 czerwca 2007 r., [V SA/Wa 810/07,
LEX nr 339805.

* Przytoczy¢ mozna wiele sytuacji, w ktorych ten sam podmiot moze dziata¢ w dwéch réznych rolach pro-
cesowych, np. moze by¢ jednoczesnie wierzycielem i organem egzekucyjnym w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. W takiej sytuacji przeprowadzenie postgpowania procedowania przewidzianego w art. 34 § 1
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji jest oczywiscie bezprzedmiotowe (por. wyrok NSA z dnia
07.06.2006 r., IT FSK 775/05, LEX nr 270329). Nie jest zatem konieczne, by ten sam podmiot wydawat najpierw
postanowienie wierzyciela w sprawie zgloszonych zarzutéw (art. 34 § 1 tej ustawy), a nastgpnie postanowienie
w sprawie stanowiska wierzyciela (art. 34 § 1 tej ustawy); w tym ostatnim postanowieniu organ wypowiadatby
sie bowiem odnosnie do swojego wlasnego stanowiska. Szerzej na ten temat: por. réwniez: wyrok NSA z dnia
25.06.2007 r., I FPS 4/06, ONSAiWSA 2007/5/112.
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konieczne uzyskanie stanowiska. Wskazuje na to sam art. 106 k.p.a., ktéry prze-
widuje obowigzek zwrdcenia si¢ do innego organu o zajecie stanowiska. Przez
inny organ nalezy rozumie¢ pomiot usytuowany organizacyjnie w innym miejscu
w systemie administracji publicznej. Przepisy prawne moga przewidywac sytu-
acje, gdy decyzje¢ gtéwna powinien wyda¢ dany organ, natomiast przepisy szcze-
golne przewidujg obowiazek zasiegniecia opinii danego podmiotu, i tak si¢ sklada,
ze jest nim organ wydajacy decyzje gléwna, np. art. 53 ust. 4 pkt 6 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?* stanowi, ze
decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego wydaje sie po uzgod-
nieniu z organami wlasciwymi w sprawach ochrony gruntéw rolnych i lesnych.
Organem tym, zgodnie z ustawg z dnia 03.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych, jest starosta; jezeli decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego wy-
daje prezydent miasta na prawach powiatu, to bedzie on réwniez organem wia-
$ciwym w sprawach ochrony gruntéw rolnych i lesnych®. Wprawdzie jest to ten
sam organ, jednak wydajac opini¢ mialby sie wypowiada¢ w ramach kompetencji
okreslonych w innym akcie normatywnym (w innym niz ten, ktéry stanowi pod-
stawe do wydania decyzji gléwnej). Nie zmienia to jednak faktu, iz wydanie od-
rebnego postanowienia w sprawie zajecia stanowiska przez organ, ktéry wyda na-
stepnie decyzje gtéwna, byloby nieracjonalne. Brak zatem postanowienia w spra-
wie zajecia stanowiska, w sytuacji, gdy organ prowadzacy postepowanie gléwne
oraz organ majacy zajaé stanowisko, to ten sam podmiot, nie stanowi w ogoéle
naruszenia prawa.

1Y

Rekapitulacja rozwazan: odpowiedzialnos¢ taczy¢ mozna z mozliwoscig urucho-
mienia §rodkéw prawnych w sytuacji, gdy naruszono prawo. W wielu przypad-
kach mozliwo$¢ uruchomienia $srodkéw prawnych przeradza si¢ w obowigzek.
Tak jest wlasnie w przypadku wznowienia ogélnego postepowania administra-
cyjnego, w tym réwniez na podstawie art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. Odpowiedzialnos¢
organu administracji zwigzana jest zatem z obowigzkiem podjecia przez ten organ
srodkéw prawnych, majacych na celu wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji
wadliwej. Brak jakichkolwiek dzialan w zakresie wyeliminowania takiej decyzji (w
sytuacji gdy organ ma informacje¢ o jej wadliwosci i zdaje sobie sprawe z koniecz-
nos$ci wznowienia postepowania) uzna¢ mozna - w mojej opinii - za podstawe do
whiesienia skargi na bezczynnos¢ do sagdu administracyjnego.

36 Dz.U. Nr 80, poz. 717 z pozn. zm.
37 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 1., Nr 121, poz. 1266 z pézn. zm.).
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