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1. Charakterystyka postępowania administracyjnego ogólnego
W doktrynie prawa i postępowania administracyjnego brak jest jednoznacznego stanowiska co do znaczenia pojęć „proces”, „procedura”, „postępowanie administracyjne”
. Wydaje się jednak, że pojęć tych można używać wymiennie, traktując je jako synonimy. W literaturze przedmiotu przyjmuje się, że postępowanie administracyjne to regulowany przez prawo procesowe ciąg czynności podejmowanych przez organ administracji publicznej oraz przez innych uczestników postępowania w celu rozstrzygnięcia indywidualnej sprawy będącej przedmiotem postępowania w formie decyzji administracyjnej. Wyróżnia się również pojęcie postępowanie sądowoadministracyjne, które oznacza regulowany przez prawo procesowe ciąg czynności procesowych sądu administracyjnego i innych podmiotów tego postępowania podjętych w celu rozstrzygnięcia sporu o zgodność z prawem czynności prawnej bądź zaniechania czynności prawnej przez organ administrujący
.

Podstawowym źródłem prawa o postępowaniu administracyjnym jest ustawa z 14 czerwca 1960r. Kodeks postępowania administracyjnego
. Wbrew nazwie „kodeks postępowania administracyjnego”, która może sugerować, że mamy do czynienia z jednym postępowaniem, w kodeksie zawarta jest regulacja dotycząca trzech procedur administracyjnych:

1) postępowania administracyjnego, tzw. postępowania administracyjnego ogólnego,

2) postępowania w sprawach wydawania zaświadczeń,

3) postępowania w sprawach przyjmowania i rozpatrywania skarg i wniosków.

Postępowanie administracyjne ogólne to postępowanie mające zastosowanie do rozpatrywania większości spraw z różnych zakresów działania administracji, np. postępowanie w sprawach budowlanych, drogowych, sanitarnych, rolnych, leśnych, melioracyjnych, przemysłowych i wielu innych. Kwalifikator „ogólne” pozwala na odróżnienie postępowania administracyjnego prowadzonego w oparciu o przepisy kodeksu postępowania administracyjnego, od postępowania uregulowanego w odrębnych ustawach. Takie postępowania administracyjne określane są jako tzw. szczególne postępowania administracyjne i zaliczamy do nich postępowania wymienione w art. 3 k.p.a.:

1) postępowanie podatkowe, które reguluje Ordynacja podatkowa
,

2) postępowania w sprawach karnych skarbowych,

3) postępowania należące do właściwości polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzędów konsularnych, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej,
4) postępowania obowiązujące w tzw. sferze wewnętrznej działania administracji (postępowania dotyczące nadrzędności i podległości organizacyjnej w stosunkach między organami państwowymi i innymi państwowymi jednostkami organizacyjnymi oraz podległości służbowej pracowników tych organów i jednostek organizacyjnych), o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej.
Aby można było stosować przepisy k.p.a. o postępowaniu administracyjnym ogólnym muszą być łącznie spełnione cztery przesłanki
:
1) postępowanie musi być prowadzone przed organami administracji publicznej w rozumieniu przepisów k.p.a.,

2) sprawa musi należeć do właściwości tych organów, 
3) sprawa musi mieć charakter indywidualny,

4) musi istnieć możliwość załatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej.

W świetle przepisów k.p.a., w największym uproszczeniu, organem administracji publicznej są ministrowie, centralne organy administracji rządowej, wojewodowie, działające w ich lub we własnym imieniu inne terenowe organy administracji rządowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorządu terytorialnego oraz funkcjonalne organy administracji publicznej, które nie zostały powołane do sprawowania administracji publicznej lecz mają ustawowo zlecone władcze funkcje administracji publicznej i dlatego działają w pewnych tylko sprawach , tak samo jak organ administracji publicznej.

Organ administracji publicznej ma być w sprawie właściwy, co oznacza, że jest uprawniony lub zobowiązany do załatwiania określonej kategorii spraw. Chodzi tu zarówno o właściwość rzeczową, która polega na upoważnieniu organu do załatwienia określonej przedmiotowo kategorii spraw, właściwość miejscową, polegającą na upoważnieniu organu do realizacji właściwości rzeczowej na ściśle określonym terenie oraz właściwość instancyjną, upoważniającą organ do zajmowania się sprawą bądź w charakterze organu I instancji, bądź w charakterze organu odwoławczego. 

Postępowanie administracyjne ogólne musi toczyć się w sprawie, która ma charakter indywidualny, podwójnie konkretny, czyli ma dotyczyć konkretnie wskazanego adresata w konkretnie określonej sprawie. Ponadto musi istnieć możliwość załatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej, czyli w formie jednostronnego aktu władczego, kształtującego prawa i obowiązki konkretnego adresata w konkretnej sprawie. Decyzja administracyjna jest procesową formą indywidualnego aktu administracyjnego wydawanego wyłącznie na podstawie przepisów powszechnie obowiązujących. Władczość decyzji administracyjnej przejawia się przede wszystkim w tym, że w przypadku niewykonania obowiązku wynikającego z decyzji, mogą być użyte środki przymusu państwowego określone w ustawie o postępowaniu egzekucyjnym w administracji
.
2. Zasady ogólne postępowania administracyjnego

Postępowanie administracyjne przebiega w oparciu o podstawowe zasady zamieszczone w art. 6-16 k.p.a. S. Rozmaryn określił je jako przepisy wyjęte niejako przed nawias, a więc wspólne dla całości postępowania administracyjnego, które mają obowiązywać we wszystkich stadiach postępowania, stanowiąc wytyczną dla wszystkich przepisów kodeksu
. Można wyróżnić następujące zasady ogólne
:

1. Zasada praworządności,
2. Zasada prawdy obiektywnej,

3. Zasada uwzględniania z urzędu interesu społecznego i słusznego interesu obywateli,
4. Zasada pogłębiania zaufania obywatela do organów państwa,

5. Zasada udzielania informacji faktycznej i prawnej stronom i innym uczestnikom postępowania,

6. Zasada czynnego udziału stron w postępowaniu,

7. Zasada przekonywania,

8. Zasada szybkości i prostoty postępowania,

9. Zasada załatwiania spraw spornych w drodze ugody,

10. Zasada pisemności postępowania, 
11. Zasada dwuinstancyjności postępowania,

12. Zasada trwałości ostatecznych decyzji administracyjnych,

13. Zasada sądowej kontroli legalności decyzji administracyjnych.

Zasada praworządności jest ogólną zasadą całego systemu prawa wynikającą z art. 7 Konstytucji RP
. W k.p.a. została sformułowana w art. 6 i 7. Oznacza ona, że organy administracji publicznej w toku postępowania administracyjnego działają na podstawie i w granicach przepisów prawa powszechnie obowiązującego i stoją na straży praworządności.

Z art. 7 k.p.a. wynika również zasada uwzględniania z urzędu interesu społecznego i słusznego interesu obywateli, albowiem w toku postępowania organy administracji publicznej stoją na straży praworządności, z urzędu lub na wniosek stron podejmują wszelkie czynności niezbędne do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, mając na względzie interes społeczny i słuszny interes obywateli. Ponadto w orzecznictwie przyjmuje się, że obowiązkiem organu załatwiającego sprawę w oparciu o uznanie administracyjne jest załatwienie sprawy w sposób korzystny dla strony, o ile interes społeczny nie stoi temu na przeszkodzie
. 

Istotą zasady prawdy obiektywnej (materialnej) jest zobowiązanie organów administracji do podejmowania wszelkich niezbędnych działań zmierzających do wyjaśnienia sprawy. Zasada prawdy obiektywnej wskazuje na obowiązek dążenia organu do najwierniejszego odtworzenia stanu faktycznego, na podstawie którego ma nastąpić wydanie decyzji.
Zgodnie z zawartą w art. 8 zasadą pogłębiania zaufania obywatela do organów państwa, organy administracji publicznej prowadzą postępowanie w sposób budzący zaufanie jego uczestników do władzy publicznej.
Zasada udzielania informacji faktycznej i prawnej stronom i innym uczestnikom postępowania, zawarta w art. 9 k.p.a. polega na tym, że organy administracji publicznej są zobowiązane do należytego i wyczerpującego informowania stron o okolicznościach faktycznych i prawnych, które mogą mieć wpływ na ustalenie ich praw i obowiązków będących przedmiotem postępowania administracyjnego. Organy czuwają nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczące w postępowaniu nie poniosły szkody z powodu nieznajomości prawa, i w tym celu udzielają im niezbędnych wyjaśnień i wskazówek. 

Art. 10 §1 k.p.a. wyraża zasadę czynnego udziału stron w postępowaniu, zgodnie z którą organy administracji publicznej obowiązane są zapewnić stronom czynny udział w każdym stadium postępowania, a przed wydaniem decyzji umożliwić im wypowiedzenie się co do zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych żądań. Organy administracji publicznej mogą odstąpić od tej zasady tylko w przypadkach spraw niecierpiących zwłoki ze względu na niebezpieczeństwo dla życia lub zdrowia ludzkiego albo ze względu na grożącą niepowetowaną szkodę materialną. Ponadto organ administracji publicznej zobowiązany jest utrwalić w aktach sprawy, w drodze adnotacji, przyczyny odstąpienia od zasady.

Zawarta w art. 11 zasada przekonywania oznacza, że organy administracji publicznej powinny wyjaśniać stronom zasadność przesłanek, którymi kierują się przy załatwieniu sprawy, aby w ten sposób w miarę możności doprowadzić do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania środków przymusu.
W art. 12 k.p.a. została z kolei wyrażona zasada szybkości postępowania. Organy administracji publicznej powinny działać w sprawie wnikliwie i szybko, zgodnie z terminami załatwienia spraw określonymi w k.p.a., posługując się możliwie najprostszymi środkami prowadzącymi do jej załatwienia. 

Zgodnie z zasadą szybkości postępowania, organy administracji publicznej zobowiązane są załatwiać sprawy bez zbędnej zwłoki. Niezwłocznie, tzn. w pierwszej możliwej kolejności, powinny być załatwiane sprawy, które mogą być rozpatrzone w oparciu o fakty i dowody przedstawione przez stronę łącznie z żądaniem wszczęcia postępowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane z urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie, bądź możliwe do ustalenia na podstawie danych, którymi rozporządza organ. Załatwienie sprawy wymagającej postępowania wyjaśniającego powinno nastąpić nie później niż w ciągu miesiąca, a sprawy szczególnie skomplikowanej — nie później niż w ciągu dwóch miesięcy, licząc od dnia wszczęcia postępowania. W postępowaniu odwoławczym załatwienie sprawy powinno nastąpić w ciągu miesiąca od dnia otrzymania odwołania. 
O każdym przypadku niezałatwienia sprawy w określonym terminie (niezależnie od przyczyn), organ zobowiązany jest zawiadomić strony, podając przyczyny zwłoki oraz nowy termin załatwienia sprawy. Na niezałatwienie sprawy w terminie stronie przysługuje zażalenie do organu wyższego stopnia, który, uznając zażalenie za uzasadnione wyznacza dodatkowy termin załatwienia sprawy oraz zarządza wyjaśnienie przyczyn i ustalenie osób winnych, a razie potrzeby podejmuje środki zapobiegające naruszaniu terminów w przyszłości. W świetle art. 38 k.p.a. pracownik organu, który z nieuzasadnionych przyczyn nie załatwił sprawy w terminie, podlega odpowiedzialności porządkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialności przewidzianej w przepisach prawa. 
Sprawy, w których uczestniczą strony o spornych interesach, w świetle art. 13 i zawartej w nim zasady ugodowego załatwienia spraw, mogą być załatwiane w drodze ugody sporządzonej przed organem administracji publicznej (ugoda administracyjna). Organ administracji publicznej, przed którym toczy się postępowanie w sprawie, powinien w tych przypadkach podejmować czynności skłaniające strony do zawarcia ugody.
Z zasady pisemności (art. 14) wynika, że sprawy należy załatwiać w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne (t.j. Dz. U. z 2014r., poz. 1114 z późn. zm.), doręczanego środkami komunikacji elektronicznej. Sprawy mogą być załatwiane ustnie, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawa nie stoi temu na przeszkodzie. Treść oraz istotne motywy takiego załatwienia powinny być utrwalone w aktach w formie protokołu lub podpisanej przez stronę adnotacji.
Konkretyzację zasady pisemności postępowania stanowią właśnie protokoły i adnotacje (art. 67-72 k.p.a.). Z każdej bowiem czynności postępowania administracyjnego mającej istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy organ administracji sporządza zwięzły protokół. W szczególności sporządza się protokół z przyjęcia wniesionego ustnie podania, przesłuchania strony, świadka i biegłego, oględzin i ekspertyz dokonywanych przy udziale przedstawiciela organu, rozprawy, ustnego ogłoszenia decyzji i postanowienia. Protokół sporządza się tak, aby wynikało z niego kto, kiedy, gdzie i jakich czynności dokonał, kto i w jakim charakterze był przy tym obecny, oraz co i w jaki sposób w wyniku tych czynności ustalono, a także jakie uwagi zgłosiły obecne osoby. Protokół odczytuje się wszystkim osobom obecnym i biorącym udział w czynności urzędowej, które powinny następnie protokół podpisać. Odmowę lub brak podpisu którejkolwiek osoby należy omówić w protokole. Czynności organu administracji publicznej, z których nie sporządza się protokołu, a które mają jakiekolwiek znaczenie dla sprawy lub toku postępowania, utrwala się w aktach w formie adnotacji podpisanej przez pracownika, który dokonał tych czynności. Adnotacja może być sporządzona w formie dokumentu elektronicznego.
Zasada dwuinstancyjności (art. 15) stanowi, że strona ma prawo domagania się, by jej sprawa była przedmiotem dwukrotnego rozpoznania przez dwa organy różnej rangi: organ, który wydał decyzję w I instancji i organ wyższego stopnia.

Zgodnie z zasadą trwałości ostatecznych decyzji administracyjnych (art. 16 § 1) decyzje, od których nie służy odwołanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, są ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich nieważności oraz wznowienie postępowania może nastąpić tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczególnych.

Zgodnie z zasadą sądowej kontroli decyzji administracyjnych (art. 16 § 2) decyzje ostateczne, od których nie służy odwołanie w administracyjnym toku instancji, mogą być zaskarżane do sądu administracyjnego z powodu ich niezgodności z prawem, na zasadach i w trybie określonych w odrębnych ustawach
. 

3. Podmioty postępowania administracyjnego

Podmiotami biorącymi udział w postępowaniu administracyjnym są: 

· organ prowadzący postępowanie oraz 

· uczestnicy postępowania. 

W ramach tej ostatniej grupy należy z kolei wyróżnić: 

· stronę, 

· podmioty na prawach strony (organizacja społeczna, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich),

· innych uczestników postępowania
.

3.1.Pojęcie i właściwość organu administracji publicznej

Postępowanie administracyjne toczy się przede wszystkim przed organami administracji publicznej. Art. 5§2 pkt 3 k.p.a. zawiera definicję organu administracji publicznej
, w świetle którego organem administracji publicznej są ministrowie, centralne organy administracji rządowej, wojewodowie, działające w ich lub we własnym imieniu inne terenowe organy administracji rządowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorządu terytorialnego oraz funkcjonalne organy administracji publicznej, które nie zostały powołane do sprawowania administracji publicznej lecz mają ustawowo zlecone władcze funkcje administracji publicznej i dlatego działają w pewnych tylko sprawach, tak samo jak organ administracji publicznej
.
Postępowanie administracyjne toczy się przede wszystkim przed organami administracji publicznej, w sprawach należących do ich właściwości. Właściwość organu to jego zdolność prawna do rozstrzygania w trybie postępowania administracyjnego określonej kategorii spraw
. Zgodnie z art. 19 k.p.a. organy administracji publicznej przestrzegają z urzędu swojej właściwości rzeczowej i miejscowej
. 

Właściwość rzeczową organu administracji publicznej ustala się według przepisów o zakresie jego działania. W doktrynie panuje zgodność co do tego, że przepisy o zakresie działania poszczególnych organów to przepisy prawa ustrojowego
 np. ustawa o działach administracji rządowej
, o administracji rządowej w województwie
, czy ustawy o samorządzie gminnym
, powiatowym
 i województwa
. Jednak obecnie przepisy prawa ustrojowego nie regulują właściwości rzeczowej organów administracji publicznej
, czynią to zaś przepisy prawa materialnego, np. prawo budowlane
, prawo wodne
 itp.

Z kolei właściwość miejscową organu administracji publicznej ustala się w następujący sposób:

· w sprawach dotyczących nieruchomości - według miejsca jej położenia; jeżeli nieruchomość położona jest na obszarze właściwości dwóch lub więcej organów, orzekanie należy do organu, na którego obszarze znajduje się większa część nieruchomości,

· w sprawach dotyczących prowadzenia zakładu pracy
 - według miejsca, w którym zakład pracy jest, był lub ma być prowadzony,

· w innych sprawach - według miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju, a w braku zamieszkania w kraju - według miejsca pobytu strony lub jednej ze stron; jeżeli żadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu - według miejsca ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju.
Zgodnie z art. 21§ 2 jeżeli nie można ustalić właściwości miejscowej we wskazany sposób, sprawa należy do organu właściwego dla miejsca, w którym nastąpiło zdarzenie powodujące wszczęcie postępowania, albo w razie braku ustalenia takiego miejsca - do organu właściwego dla obszaru dzielnicy Śródmieście w m. st. Warszawie. Tak więc ten przepis umożliwia załatwienie spraw wszelkich kategorii osób, w tym także osób nie posiadających stałego miejsca zamieszkania
.

Oprócz właściwości rzeczowej i miejscowej wprost z przepisów ustawowych wynika trzeci rodzaj właściwości – właściwość instancyjna, będąca upoważnieniem danego organu do załatwiania określonej kategorii spraw w pierwszej bądź drugiej instancji. Z reguły przepisy prawa materialnego wskazują organ właściwy rzeczowo do załatwiania sprawy w pierwszej instancji. Organem właściwym instancyjnie w drugiej instancji, czyli organem władnym do rozpoznania zwyczajnych środków prawnych od rozstrzygnięć wydanych w pierwszej instancji będzie organ wyższego stopnia, ustalony według art. 17 k.p.a. Organami wyższego stopnia w rozumieniu kodeksu są:

1) w stosunku do organów jednostek samorządu terytorialnego - samorządowe kolegia odwoławcze, chyba że ustawy szczególne stanowią inaczej,

2)
 w stosunku do wojewodów - właściwi w sprawie ministrowie,

3) w stosunku do innych organów administracji publicznej - odpowiednie organy nadrzędne lub właściwi ministrowie, a w razie ich braku - organy państwowe sprawujące nadzór nad ich działalnością,

4) w stosunku do organów organizacji społecznych - odpowiednie organy wyższego stopnia tych organizacji, a w razie ich braku - organ państwowy sprawujący nadzór nad ich działalnością.
Jak już wcześniej wskazano trzy wymienione rodzaje właściwości (rzeczowa, miejscowa, instancyjna) należą do kategorii właściwości ustawowej, określanej przez przepisy prawa powszechnie obowiązującego. Z punktu widzenia sposobu określania właściwości można także wyróżnić drugą kategorię - właściwość delegacyjną
. Polega ona na przekazaniu danej sprawy do rozstrzygnięcia jednemu organowi administracji przez inny organ. Z tego typu przypadkami mamy do czynienia, np. gdy od załatwienia sprawy wyłączony jest organ administracji publicznej
. Wówczas zgodnie z art. 26 §2 sprawę załatwia organ wyższego stopnia nad organem załatwiającym sprawę lub może do załatwienia sprawy wyznaczyć inny podległy sobie organ
.
W praktyce może dochodzić do sporów o właściwość, zwanych sporami kompetencyjnymi. Stosując kryterium sposobu odniesienia się organu pozostającego w sporze do załatwienia sprawy wyróżnia się spory pozytywne, gdy żaden organ nie czuje się właściwy do załatwienia sprawy i negatywne – gdy dwa lub więcej organów uznaje się jednocześnie za właściwe do jej załatwienia
. Ponadto ze względu na organ właściwy do ich rozpoznania można wyróżnić trzy kategorie sporów:

1) spory pomiędzy organami administracji publicznej należącymi do tego samego pionu organizacyjnego, które zasadniczo rozstrzyga wspólny dla nich organ wyższego stopnia, a w razie braku takiego organu - sąd administracyjny, (od tej zasady ustawodawca przewidział liczne wyjątki w art. 22§1 k.p.a.),

2) spory pomiędzy organami jednostek samorządu terytorialnego a administracji rządowej, które w świetle art. 22§2 k.p.a. rozstrzyga sąd administracyjny.

3.2. Strona postępowania administracyjnego

W świetle art. 28 k.p.a. stroną postępowania administracyjnego jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy postępowanie albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obowiązek. Stronami mogą być: osoby fizyczne, osoby prawne, oraz jednostki nie posiadające osobowości prawnej, pod warunkiem, że chodzi o państwowe i samorządowe jednostki organizacyjne bądź organizacje społeczne. Osoby fizyczne nie posiadające zdolności do czynności prawnych działają przez swych ustawowych przedstawicieli, natomiast strony nie będące osobami fizycznymi działają przez swych ustawowych lub statutowych przedstawicieli.

Strona może działać w toku postępowania przez swojego pełnomocnika, którym może być każda osoba fizyczna posiadająca zdolność do czynności prawnych. Pełnomocnictwo powinno być udzielone na piśmie, w formie dokumentu elektronicznego lub zgłoszone do protokołu. Pełnomocnictwo w formie dokumentu elektronicznego powinno być uwierzytelnione za pomocą mechanizmów określonych w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. Pełnomocnik dołącza do akt oryginał lub urzędowo poświadczony odpis pełnomocnictwa. Adwokat, radca prawny, rzecznik patentowy, a także doradca podatkowy mogą sami uwierzytelnić odpis udzielonego im pełnomocnictwa oraz odpisy innych dokumentów wykazujących ich umocowanie. Organ administracji publicznej może w razie wątpliwości zażądać urzędowego poświadczenia podpisu strony. Jeżeli odpis pełnomocnictwa lub odpisy innych dokumentów wykazujących umocowanie zostały sporządzone w formie dokumentu elektronicznego, ich uwierzytelnienia, o którym mowa w § 3, dokonuje się przy użyciu mechanizmów określonych w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. Odpisy pełnomocnictwa lub odpisy innych dokumentów wykazujących umocowanie uwierzytelniane elektronicznie sporządzane są w formatach danych określonych w przepisach wydanych na podstawie art. 18 pkt 1 tej ustawy. W sprawach mniejszej wagi organ administracji publicznej może nie żądać pełnomocnictwa, jeśli pełnomocnikiem jest członek najbliższej rodziny lub domownik strony, a nie ma wątpliwości co do istnienia i zakresu upoważnienia do występowania w imieniu strony.
3.3. Uczestnicy postępowania na prawach strony

W doktrynie przyjmuje się, że uczestnikami na prawach strony w postępowaniu administracyjnym są podmioty, które nie posiadają legitymacji procesowej w danym postępowaniu, a którym z mocy prawa przysługują wszelkie uprawnienia procesowe strony
. Na mocy przepisów k.p.a. takimi podmiotami są organizacja społeczna i prokurator. Zalicza się do nich także Rzecznika Praw Obywatelskich, który może brać udział w postępowaniu na takich samych zasadach jak prokurator.

4. Przebieg postępowania administracyjnego 
4.1. Wszczęcie postępowania
Zgodnie z art. 61§ 1 k.p.a. postępowanie administracyjne wszczyna się na żądanie strony (na wniosek zainteresowanego) lub z urzędu (na mocy działania samego organu). Ze względu na szczególnie ważny interes strony organ może wszcząć z urzędu postępowanie także w sprawie, w której przepis prawa wymaga wniosku strony. Wówczas organ zobowiązany jest uzyskać na to zgodę strony w toku postępowania, a w razie jej nieuzyskania zobowiązany jest postępowanie umorzyć. O wszczęciu postępowania z urzędu lub na żądanie jednej ze stron należy zawiadomić wszystkie osoby będące stronami w sprawie.
W świetle art. 61§ 3 k.p.a. datą wszczęcia postępowania na żądanie strony jest dzień doręczenia tego żądania organowi administracji publicznej. Natomiast przepisy k.p.a. nie określają jednoznacznie daty wszczęcia postępowania z urzędu. W orzecznictwie NSA utrwalił się pogląd, że datę tę wyznacza dzień pierwszej czynności urzędowej podjętej w sprawie przez właściwy organ, pod warunkiem, że o czynności tej powiadomiono stronę
, np. data wezwania strony do złożenia wyjaśnień itp. Natomiast datą wszczęcia postępowania na żądanie strony wniesione drogą elektroniczną jest dzień wprowadzenia żądania do systemu teleinformatycznego organu administracji publicznej.
Podania (żądania, wyjaśnienia, odwołania, zażalenia) mogą być wnoszone pisemnie, telegraficznie, za pomocą telefaksu lub ustnie do protokołu, a także za pomocą innych środków komunikacji elektronicznej przez elektroniczną skrzynkę podawczą organu administracji publicznej utworzoną na podstawie ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne (art. 63. § 1). Każde podanie powinno zawierać co najmniej wskazanie osoby, od której pochodzi, jej adres i przedstawienie żądania oraz podpis wnoszącego. Ponadto powinno ono czynić zadość innym wymaganiom ustalonym w przepisach szczególnych. 
W świetle art. art. 64§2 bez rozpoznania pozostawia się podanie, w którym nie wskazano adresu osoby je wnoszącej i nie ma możności ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych. Jeżeli zaś podanie nie czyni zadość innym wymaganiom ustalonym w przepisach prawa, organ wzywa wnoszącego je do usunięcia braków w terminie siedmiu dni, z pouczeniem, że nieusunięcie tych braków spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania. Jeżeli organ administracji publicznej, do którego podanie wniesiono, jest niewłaściwy w sprawie, niezwłocznie przekazuje je do organu właściwego, zawiadamiając jednocześnie o tym wnoszącego podanie. Zawiadomienie o przekazaniu powinno zawierać uzasadnienie. Podanie wniesione do organu niewłaściwego przed upływem przepisanego terminu uważa się za wniesione z zachowaniem terminu. 
Zgodnie z zasadą względnej jawności postępowania strona ma prawo wglądu w akta sprawy, sporządzania z nich notatek, kopii lub odpisów. Prawo to przysługuje również po zakończeniu postępowania. Czynności te są dokonywane w lokalu organu administracji publicznej w obecności pracownika tego organu. Strona może żądać uwierzytelnienia odpisów lub kopii akt sprawy lub wydania jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpisów, o ile jest to uzasadnione ważnym interesem strony. Organ administracji publicznej może zapewnić stronie dokonanie wskazanych czynności w swoim systemie teleinformatycznym, po identyfikacji strony w sposób określony w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne.
4.2. Postępowanie wyjaśniające

Zawarta w k.p.a. zasada prawdy obiektywnej zobowiązuje organ prowadzący postępowanie do ustalenia stanu faktycznego sprawy, które następuje w postępowaniu wyjaśniającym. W toku postępowania wyjaśniającego organ administracji publicznej jest zobowiązany w sposób wyczerpujący zebrać i rozpatrzyć cały materiał dowodowy. W każdym stadium postępowania organ może zmienić, uzupełnić lub uchylić swoje postanowienie dotyczące przeprowadzenia dowodu. 

W postępowaniu administracyjnym, zgodnie z art. 75§1 k.p.a., jako dowód należy dopuścić wszystko, co może przyczynić się do wyjaśnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W świetle przepisów k.p.a. środkami dowodowymi są: 
1. Dokumenty - dokumenty urzędowe, sporządzone w przepisanej formie przez powołane do tego organy państwowe w zakresie ich działania stanowią dowód tego, co zostało w nich urzędowo stwierdzone; 
2. Zeznania świadków - nikt nie ma prawa odmówić zeznań w charakterze świadka, z wyjątkiem: a) małżonka strony, b) wstępnych, zstępnych i rodzeństwa strony, c) powinowatych strony pierwszego stopnia, d) osób pozostających ze stroną w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli. Zaś świadek może odmówić odpowiedzi na pytania, gdy odpowiedź mogłaby: a) narazić jego samego lub jego bliskich na odpowiedzialność karną, hańbę lub bezpośrednią szkodę majątkową, b) spowodować naruszenie obowiązku zachowania prawnie chronionej tajemnicy zawodowej. Przed odebraniem zeznania organ uprzedza świadka o prawie odmowy zeznań i odpowiedzi na pytania i odpowiedzialności za fałszywe zeznania; 
3. Opinie biegłych, które są przeprowadzane, gdy w sprawie wymagane są specjalne wiadomości; 
4. Oględziny - przeprowadzane w razie potrzeby, jeżeli jednak przedmiot oględzin znajduje się u osób trzecich, to są one zobowiązane na wezwanie organu do jego okazania; 
5. Przesłuchanie strony - dopuszczalne, jeżeli po wyczerpaniu innych środków dowodowych lub z powodu ich braku pozostały niewyjaśnione fakty istotne do rozstrzygnięcia sprawy. 
Żądanie strony dotyczące przeprowadzenia dowodu należy uwzględnić, jeżeli jego przedmiotem jest okoliczność mająca znaczenie dla sprawy. Organ może nie uwzględnić tylko takiego żądania, które nie zostało zgłoszone w toku przeprowadzania dowodów lub w czasie rozprawy, jeżeli żądanie to dotyczy okoliczności już stwierdzonych innymi dowodami. 
Strona powinna być zawiadomiona o miejscu i terminie oględzin, przesłuchania świadków, wydania opinii przez biegłych przynajmniej na siedem dni przed terminem. Ma ona bowiem prawo brać udział w przeprowadzeniu tych dowodów. Na podstawie całokształtu materiału dowodowego organ ocenia, czy dana okoliczność została udowodniona. Okoliczność faktyczna może być uznana za udowodnioną, jeżeli strona miała możność wypowiedzenia się co do przeprowadzonych dowodów. 
Ustalenie stanu faktycznego sprawy odbywa się w trakcie postępowania dowodowego, które może się toczyć w dwóch formach:

· postępowania gabinetowego

· w formie rozprawy administracyjnej
.

W praktyce dominuje forma postępowania gabinetowego, które przeprowadza się, gdy zachodzi potrzeba tylko badania dokumentów lub uzyskania wyjaśnień strony. Natomiast rozprawę organ przeprowadza, zgodnie z art. 89 k.p.a, z urzędu lub na wniosek strony, w każdym przypadku gdy zapewni to przyspieszenie lub uproszczenie postępowania lub gdy wymaga tego przepis prawa. Ponadto rozprawa jest obligatoryjna, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia spornych interesów stron i wyjaśnienie sprawy jest możliwe przy udziale świadków lub biegłych albo w drodze oględzin. W tym przypadku przeprowadzenie rozprawy jest konieczne po spełnieniu tych dwóch przesłanek jednocześnie: w sprawie muszą występować co najmniej dwie strony o spornych interesach i trzeba przesłuchać co najmniej 2 świadków lub zasięgnąć opinii co najmniej 2 biegłych albo przeprowadzić dowód z oględzin
.

Przed rozprawą organ podejmuje czynności niezbędne do jej przeprowadzenia
. Nieobecność na rozprawie stron należycie wezwanych nie stanowi przeszkody do jej przeprowadzenia. Kierujący rozprawą odracza ją tylko wówczas, gdy:

· stwierdzi poważne nieprawidłowości w wezwaniu nieobecnej strony (od doręczenia wezwania do dnia rozprawy musi upłynąć co najmniej 7 dni),
· niestawienie się strony zostało spowodowane przeszkodą trudną do przezwyciężenia dla nieobecnej strony, 

· zaistniała inna ważna przyczyna
. 

Zgodnie z zasadą czynnego udziału stron w każdym stadium postępowania administracyjnego na rozprawie strony mogą składać wyjaśnienia, zgłaszać żądania, propozycje i zarzuty oraz przedstawiać dowody na ich poparcie. Ponadto strony mogą wypowiadać się co do wyników postępowania dowodowego. Kierujący rozprawą może uchylić zadawane pytania świadkom, biegłym i stronom, jeżeli nie mają one istotnego znaczenia dla sprawy. Jednakże na żądanie strony należy zamieścić w protokole osnowę treści uchylonego pytania. 
4.3. Zawieszenie i umorzenie postępowania administracyjnego

W toku postępowania administracyjnego mogą pojawić się przeszkody utrudniające lub uniemożliwiające jego prowadzenie. Charakter tych przeszkód wskazuje na to, czy postępowanie ma być zawieszone, czy umorzone.

Zawieszenie postępowania administracyjnego, zgodnie z art. 97§1 k.p.a., następuje obligatoryjnie w razie: 
1. Śmierci strony lub jednej ze stron, gdy śmierć nie powoduje bezprzedmiotowości postępowania.

2. Śmierci przedstawiciela ustawowego strony. 
3. Utraty przez stronę lub przez jej ustawowego przedstawiciela zdolności do czynności prawnych. 
4. Gdy rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji zależy od uprzedniego rozstrzygnięcia zagadnienia wstępnego
 przez inny organ lub sąd. 
Ponadto organ administracji publicznej może także zawiesić postępowanie, jeżeli wystąpi o to strona, na żądanie której zostało wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne strony oraz nie zagraża to interesowi społecznemu. W takim przypadku – fakultatywnego zawieszenia postępowania, jeżeli w okresie trzech lat od daty zawieszenia postępowania żadna ze stron nie zwróci się o podjęcie postępowania, żądanie wszczęcia postępowania uważa się za wycofane.
Gdy ustąpiły przyczyny uzasadniające zawieszenie postępowania, organ podejmuje postępowanie z urzędu lub na żądanie strony. W czasie zawieszenia postępowania organ może podejmować tylko czynności niezbędne do zapobieżenia zagrożeniu życia lub zdrowia ludzkiego, lub poważnym szkodom dla interesu społecznego. 
O postanowieniu w sprawie zawieszenia albo podjęcia postępowania organ administracji publicznej zawiadamia strony. Na postanowienie w sprawie zawieszenia postępowania albo odmowy podjęcia zawieszonego postępowania służy stronie zażalenie (art. 101§1 i 3 k.p.a.). 

Z kolei umorzenie postępowania polega na przerwaniu, uchyleniu wszystkich dokonanych w nim czynności oraz orzeczeniu o dalszym nie prowadzeniu postępowania
 Zgodnie z art. 105 k.p.a. gdy postępowanie z jakiejkolwiek przyczyny stało się bezprzedmiotowe w całości albo w części, tzn. w jego toku wystąpił brak jednego z elementów stosunku administracyjnoprawnego (podmiotu, przedmiotu)
, organ administracji publicznej wydaje decyzję o umorzeniu postępowania odpowiednio w całości albo w części. Poza tym organ administracji publicznej może umorzyć postępowanie, jeżeli wystąpi o to strona, na której żądanie postępowanie zostało wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne strony oraz gdy nie jest to sprzeczne z interesem społecznym. 
5. Akty kończące postępowanie

W następstwie przeprowadzonego postępowania administracyjnego organ załatwia sprawę przez wydanie decyzji administracyjnej, postanowienia lub ugody administracyjnej.

5.1. Decyzja administracyjna

Organ prowadzący postępowanie załatwia sprawę przez wydanie decyzji, chyba że przepisy kodeksu postępowania administracyjnego lub ustaw szczególnych stanowią inaczej. Art. 104§2 k.p.a. zawiera procesową definicję decyzji administracyjnej, zgodnie z którą decyzja rozstrzyga sprawę co do jej istoty w całości lub w części, albo kończy sprawę w inny sposób w danej instancji, np. przez jej umorzenie. W orzecznictwie NSA przyjmuje się, że decyzją administracyjną jest każdy wydany na podstawie przepisu powszechnie obowiązującego prawa, władczy i jednostronny akt organu administracyjnego, rozstrzygający konkretną sprawę i skierowany do indywidualnie oznaczonego adresata, nie związanego z organem ani węzłem zależności organizacyjnej, ani też podległości służbowej
.

W art. 107§1 k.p.a. określono obligatoryjne elementy decyzji administracyjnej, przy czym przepisy szczególne mogą określać także inne składniki, które powinna zawierać decyzja. Do podstawowych składników treści każdej decyzji należą: 
1. oznaczenie organu administracji publicznej,
2. data wydania, 
3. oznaczenie strony lub stron, 
4. powołanie podstawy prawnej, 
5. rozstrzygnięcie, 
6. uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, 
7. pouczenie, czy i w jakim trybie służy od niej odwołanie lub inne jej zaskarżenie, 
8. podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby upoważnionej do wydania decyzji lub, jeżeli decyzja wydana została w formie dokumentu elektronicznego, powinna być opatrzona bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocą ważnego kwalifikowanego certyfikatu.

Uzasadnienie decyzji składa się z dwóch części:

· uzasadnienia faktycznego, które powinno w szczególności zawierać wskazanie faktów, które organ uznał za udowodnione, dowodów, na których się oparł oraz przyczyn, z powodu których innym dowodom odmówił wiarygodności i mocy dowodowej; 
· uzasadnienia prawnego, które powinno zawierać wyjaśnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepisów prawa. 
Można odstąpić od uzasadnienia decyzji, gdy uwzględnia ona w całości żądanie strony. Nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygających sporne interesy stron, ani tych, które zostały wydane na skutek odwołania. 
Decyzji organu I instancji (od której służy odwołanie), może być nadany tzw. rygor natychmiastowej wykonalności, co powoduje, że decyzja podlega wykonaniu natychmiast po jej doręczeniu lub ogłoszeniu, a obowiązek jej wykonania istnieje nawet po wniesieniu odwołania. Rygor natychmiastowej wykonalności nadaje się, zgodnie z art. 108§1 k.p.a., gdy jest to niezbędne ze względu na ochronę zdrowia lub życia ludzkiego, zabezpieczenie gospodarki narodowej przed ciężkimi stratami lub ze względu na inny interes społeczny lub wyjątkowo ważny interes strony
. 
Decyzję doręcza się stronom na piśmie lub za pomocą środków komunikacji elektronicznej, a w niektórych przypadkach można ją ogłosić ustnie. Organ, który wydał decyzję, jest nią związany od chwili jej doręczenia lub ogłoszenia. Strona może w terminie czternastu dni od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji zażądać jej uzupełnienia co do rozstrzygnięcia bądź co do prawa odwołania, wniesienia w stosunku do decyzji powództwa do sądu powszechnego lub skargi do sądu administracyjnego albo sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwestiach. Organ administracji publicznej, który wydał decyzję, może ją uzupełnić lub sprostować z urzędu we wskazanym zakresie, w terminie czternastu dni od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji. Uzupełnienie lub odmowa uzupełnienia decyzji następuje w formie postanowienia. W przypadku wydania postanowienia, termin dla strony do wniesienia odwołania, powództwa lub skargi biegnie od dnia jego doręczenia lub ogłoszenia.
5.2. Postanowienie

Drugą obok decyzji administracyjnej procesową formą aktu administracyjnego jest postanowienie, które nie rozstrzygają na ogół o istocie spraw, chyba że przepisy k.p.a. stanowią inaczej. Zgodnie z art. 123 k.p.a. organ wydaje postanowienia dotyczące poszczególnych kwestii wynikających w jego toku. Każde postanowienie, tak jak decyzja, powinno w swojej treści zawierać wskazane w k.p.a. elementy.

Uzasadnienia (faktycznego i prawnego) wymagają tylko postanowienia, na które służy zażalenie lub skarga do sądu administracyjnego lub które wydane zostało na skutek złożenia zażalenia. Co do zasady postanowienia ogłasza się ustnie, jednakże postanowienia, od których służy stronom zażalenie lub skarga do sądu administracyjnego, doręcza się na piśmie lub za pomocą środków komunikacji elektronicznej.
5.3. Ugoda administracyjna

Aktem kończącym postępowanie może być także ugoda administracyjna, pod pojęciem której należy rozumieć zawarte przed organem administracyjnym porozumienie stron, regulujące ich wzajemne prawa i obowiązki w indywidualnej sprawie będącej przedmiotem postępowania administracyjnego
.

W sprawie, w której toczy się postępowanie przed organem administracji publicznej, strony mogą zawrzeć ugodę jeżeli przemawia za tym charakter sprawy, przyczyni się to do uproszczenia lub przyspieszenia postępowania i nie sprzeciwia się temu przepis prawa. Ugoda może być zawarta przed organem administracji publicznej, przed którym toczy się postępowanie w pierwszej instancji lub postępowanie odwoławcze, do czasu wydania przez organ decyzji w sprawie.
Ugodę sporządza się w formie pisemnej. Powinna ona zawierać: oznaczenie organu, przed którym została zawarta, datę sporządzenia, oznaczenie stron, przedmiot i treść ugody, wzmiankę o jej odczytaniu i przyjęciu, podpisy stron oraz podpis pracownika organu administracji publicznej, upoważnionego do sporządzenia ugody. Organ administracji publicznej utrwala fakt zawarcia ugody w aktach sprawy, w formie protokołu podpisanego przez osobę upoważnioną do sporządzenia ugody. 

Ugoda wymaga zatwierdzenia przez organ administracji publicznej, przed którym została zawarta. Zatwierdzenie bądź odmowa zatwierdzenia ugody następuje w drodze postanowienia, na które służy zażalenie. Postanowienie w tej sprawie powinno być wydane w ciągu siedmiu dni od dnia zawarcia ugody. Organ administracji publicznej odmawia zatwierdzenia ugody: 
· zawartej z naruszeniem prawa,

· nie uwzględniającej stanowiska określonego organu, albo 
· naruszającej interes społeczny bądź słuszny interes stron.
Zgodnie z art. 121 k.p.a. zatwierdzona ugoda wywiera takie same skutki, jak decyzja wydana w toku postępowania administracyjnego.

6. Środki prawne w postępowaniu administracyjnym 
W literaturze przedmiotu przyjmuje się, że środkami prawnymi (środkami zaskarżenia) są ustanowione przez kodeks możliwości kwestionowania przez stronę lub inne uprawnione podmioty rozstrzygnięć organów administracyjnych w celu spowodowania ich weryfikacji, czyli zmiany, uchylenia lub stwierdzenia nieważności
. Można je różnie klasyfikować, jednak jednym z najważniejszych podziałów jest podział środków na
:

· zwyczajne, służące kwestionowaniu rozstrzygnięć (decyzji i postanowień) nieostatecznych;

· nadzwyczajne, służące kwestionowaniu rozstrzygnięć ostatecznych.

6.1. Zwyczajne środki prawne

Do zwyczajnych środków prawnych zalicza się odwołanie i zażalenie
. W myśl zasady dwuinstancyjności, odwołanie służy stronie od decyzji wydanej w pierwszej instancji tylko do jednej instancji. Istotą odwołania jest bowiem żądanie ponownego rozpoznania sprawy przez organ II instancji, przy czym organ odwoławczy nigdy nie może działać z urzędu. 

Zgodnie z art. 127§2 k.p.a. organem właściwym do rozpatrzenia odwołania jest organ administracji publicznej wyższego stopnia, chyba że ustawa przewiduje inny organ odwoławczy
. Odwołanie nie służy od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze. Strona niezadowolona z decyzji może jedynie zwrócić się do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. 
W świetle art. 128 k.p.a. odwołanie nie wymaga szczegółowego uzasadnienia. Wystarczy, jeżeli z jego treści wynika, że strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji. Jednakże przepisy szczególne mogą ustalać inne wymogi co do treści odwołania w poszczególnych rodzajach spraw. 
Odwołanie wnosi się do właściwego organu odwoławczego za pośrednictwem organu, który wydał decyzję, w terminie czternastu dni
 od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji stronie. Przed upływem terminu do wniesienia odwołania decyzja nie ulega wykonaniu. Wniesienie odwołania w tym terminie wstrzymuje jej wykonanie, a po jego upływie decyzja staje się ostateczna.

Organ, który wydał zaskarżoną decyzję, zobowiązany jest przesłać odwołanie wraz z aktami sprawy organowi odwoławczemu w terminie siedmiu dni od dnia, w którym otrzymał odwołanie, jeżeli w tym terminie nie wydał nowej decyzji. Ponadto organ odwoławczy może przeprowadzić na żądanie strony lub z urzędu dodatkowe postępowanie w celu uzupełnienia dowodów i materiałów w sprawie albo zlecić przeprowadzenie tego postępowania organowi, który wydał decyzję. Przed wydaniem decyzji przez organ odwoławczy strona może cofnąć odwołanie. Jednak organ ten nie uwzględni cofnięcia odwołania, jeżeli prowadziłoby to do utrzymania w mocy decyzji naruszającej prawo lub interes społeczny. 
Art. 138 k.p.a. określa uprawnienia decyzyjne organu odwoławczego. Zgodnie z tym przepisem, po rozpoznaniu sprawy w drugiej instancji, organ odwoławczy wydaje decyzję w której:
1)
utrzymuje w mocy zaskarżoną decyzję albo

2)
uchyla zaskarżoną decyzję w całości albo w części i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy albo uchylając tę decyzję - umarza postępowanie pierwszej instancji w całości albo w części, albo

3)
umarza postępowanie odwoławcze.

Organ odwoławczy może uchylić zaskarżoną decyzję w całości i przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta została wydana z naruszeniem przepisów postępowania, a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. Przekazując sprawę, organ ten powinien wskazać, jakie okoliczności należy wziąć pod uwagę przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.

Jeżeli przepisy przewidują wydanie decyzji na blankiecie urzędowym, w tym za pomocą środków komunikacji elektronicznej, a istnieją podstawy do zmiany zaskarżonej decyzji, organ odwoławczy uchyla decyzję i zobowiązuje organ pierwszej instancji do wydania decyzji o określonej treści. Art. 139 k.p.a. zawiera zakaz orzekania na niekorzyść odwołującego (zakaz reformationis in peius). Organ odwoławczy nie może bowiem wydać decyzji na niekorzyść strony odwołującej się, chyba że zaskarżona decyzja rażąco narusza prawo lub rażąco narusza interes społeczny. Oznacza to, że organ odwoławczy musi kierować się zasadą nie działania na szkodę podmiotu (obywatela), który odwołuje się od wydanej wcześniej decyzji. 
Drugim zwyczajnym środkiem prawnym, oprócz odwołania, jest zażalenie, które służy stronie na wydane w toku postępowania postanowienia, gdy przepisy k.p.a. tak stanowią. Zażalenia wnosi się w terminie siedmiu dni od dnia doręczenia stronie postanowienia albo od dnia jego ogłoszenia. Postanowienie, na które nie służy zażalenie, strona może zaskarżyć tylko w odwołaniu od decyzji. Inaczej niż w przypadku decyzji, wniesienie zażalenia nie wstrzymuje wykonania postanowienia. Jednak organ, który wydał postanowienie, może wstrzymać jego wykonanie, gdy uzna to za uzasadnione. 
6.2.Nadzwyczajne środki prawne

6.2.1. Wznowienie postępowania 
W literaturze przedmiotu przyjmuje się, że wznowienie postępowania administracyjnego jest instytucją procesową umożliwiająca ponowne przeprowadzenie postępowania wyjaśniającego i wydanie ponownego rozstrzygnięcia w sprawie zakończonej już wydaniem decyzji ostatecznej
.
Wznowienie postępowania administracyjnego następuje z urzędu lub na żądanie strony, w enumeratywnie wymienionych przypadkach. I tak w świetle art. 145§1 postępowanie administracyjne wznawia się jeżeli:

1. dowody, na podstawie których ustalono istotne dla sprawy okoliczności faktyczne, okazały się fałszywe,

2. decyzja wydana została w wyniku przestępstwa,

3. decyzja wydana została przez pracownika lub organ, który podlega wyłączeniu, 

4. strona bez własnej winy nie brała udziału w postępowaniu, 

5. wyjdą na jaw istotne dla sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody istniejące w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, który wydał decyzję, 

6. decyzja wydana została bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego organu,

7. zagadnienie wstępne zostało rozstrzygnięte przez właściwy organ lub sąd odmiennie od oceny przyjętej przy wydaniu decyzji, 

8. decyzja została wydana w oparciu o inną decyzję lub orzeczenie sądu, które zostało następnie uchylone lub zmienione. 
Ponadto art. 145a k.p.a. stanowi, że można żądać wznowienia postępowania również w przypadku, gdy Trybunał Konstytucyjny orzekł o niezgodności z konstytucją, umową międzynarodową lub z ustawą aktu normatywnego, na podstawie którego została wydana decyzja
. Z kolei zgodnie z art. 145b § 1 można żądać wznowienia postępowania również w przypadku, gdy zostało wydane orzeczenie sądu stwierdzające naruszenie zasady równego traktowania, zgodnie z ustawą z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego traktowania (Dz. U. Nr 254, poz. 1700), jeżeli naruszenie tej zasady miało wpływ na rozstrzygnięcie sprawy zakończonej decyzją ostateczną. W tej sytuacji skargę o wznowienie wnosi się w terminie jednego miesiąca od dnia uprawomocnienia się orzeczenia sądu.
Podanie o wznowienie postępowania wnosi się do organu, który wydał w sprawie decyzję w pierwszej instancji, w terminie jednego miesiąca od dnia, w którym strona dowiedziała się o okoliczności stanowiącej podstawę do wznowienia postępowania. 
Wznowienie postępowania następuje w drodze postanowienia organu, który wydał w sprawie decyzję w ostatniej instancji. Odmowa wznowienia postępowania następuje również w drodze postanowienia, na które przysługuje zażalenie.

Organ, który wznowił postępowanie po przeprowadzeniu go:

1. wydaje decyzję, w której odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej, gdy stwierdzi brak podstaw do jej uchylenia, albo

2. wydaje decyzję, w której uchyla decyzję dotychczasową, gdy stwierdzi istnienie podstaw do jej uchylenia i wydaje nową decyzję rozstrzygającą o istocie sprawy.

6.2.2. Uchylenie lub zmiana decyzji

Instytucja uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnej dotyczy decyzji ostatecznej, na mocy której: 
· żadna ze stron nie nabyła prawa, wówczas decyzja może być w każdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ administracji, który ją wydał lub organ wyższego stopnia, jeżeli przemawia za tym interes społeczny lub słuszny interes strony (art. 154§1 k.p.a.),

· strona nabyła prawo, wówczas decyzja może być w każdym czasie za zgodą strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, który ją wydał, lub przez organ wyższego stopnia, jeżeli przepisy szczególne nie sprzeciwiają się uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes społeczny lub słuszny interes strony (art. 155 k.p.a.).

W obydwu przypadkach właściwy organ wydaje decyzję w sprawie uchylenia lub zmiany dotychczasowej decyzji. 
Art. 161 k.p.a. przewiduje także możliwość uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnej przez ministra w warunkach nadzwyczajnych. Właściwy minister może bowiem uchylić lub zmienić w niezbędnym zakresie każdą decyzję ostateczną, jeżeli w inny sposób nie można usunąć stanu zagrażającego życiu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec poważnym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla ważnych interesów państwa.
Organ administracji publicznej, który wydał decyzję w pierwszej instancji, uchyli ją, jeżeli została ona wydana z zastrzeżeniem dopełnienia określonych czynności, a strona nie dopełniła tych czynności w wyznaczonym terminie (art. 162§2 k.p.a.). Ponadto zgodnie z art. 163 k.p.a. organ administracji publicznej może także uchylić lub zmienić decyzję, na mocy której strona nabyła prawo, o ile przewidują to przepisy szczególne, czyli przepisy prawa materialnego
.
6.2.3. Stwierdzenie nieważności decyzji
Stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej umożliwia wycofywanie z obrotu prawnego decyzji administracyjnych oraz postanowień dotkniętych najcięższymi wadami materialnoprawnymi
.

Stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej dokonuje się na żądanie strony lub z urzędu. Na mocy art. 156§1 k.p.a. decyzja jest dotknięta wadą powodującą jej nieważność od samego początku (ex tunc, od chwili wydania), jeśli przykładowo decyzja ta: 

1. wydana została z naruszeniem przepisów o właściwości, 

2. wydana została bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa, 

3. dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną, 

4. została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie, 

5. była niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalność ma charakter trwały, 

6. w razie jej wykonania wywołałaby czyn zagrożony karą, 

7. zawiera wadę powodującą jej nieważność z mocy prawa. 
Organem właściwym do stwierdzenia nieważności decyzji jest co do zasady organ wyższego stopnia. Jednak gdy decyzja wydana została przez ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze, nad którymi nie ma organu wyższego stopnia, wówczas właściwy jest ten sam organ, który wydał decyzję. Rozstrzygnięcie w sprawie nieważności decyzji również następuje w drodze decyzji deklaratoryjnej, która stwierdza, że dotychczasowa decyzja jest dotknięta wadą powodującą jej nieważność z mocy art. 156§1 k.p.a.

W drodze decyzji następuje także stwierdzenia wygaśnięcia decyzji administracyjnej. W świetle art. 162§1 k.p.a. organ, który wydał decyzję w pierwszej instancji, stwierdza jej wygaśnięcie, jeżeli decyzja stała się bezprzedmiotowa i nakazuje to przepis prawa albo gdy leży to w interesie społecznym lub w interesie strony lub jeżeli decyzja została wydana z zastrzeżeniem dopełnienia przez stronę określonego warunku, z którego następnie się nie wywiązała. Stwierdzenie wygaśnięcia decyzji administracyjnej następuje w drodze decyzji deklaratoryjnej, która wywiera skutek prawny ex tunc, tzn. od dnia w którym powstały przesłanki wygaśnięcia decyzji.

� Szerzej na ten temat zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postępowanie administracyjne i sądowoadministrayjne, Lexis Nexis, Warszawa 2002, s. 61 i dalej.


� Ibidem, s. 62.


� Ustawa z 14 czerwca 1960r. Kodeks postępowania administracyjnego, t.j. Dz. U z 2013r., poz. 267 z późn. zm., określana dalej jako k.p.a.


� Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, t.j. Dz. U. z 2015r., poz. 613 z późn. zm., z wyjątkiem przepisów działów IV, V i VIII.


� Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postępowanie administracyjne, op. cit. , s. 56.


� Ustawa z dnia 17 czerwca 1966r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji, t.j. Dz. U. z 2014r., poz. 1619 z późn. zm.


� Zob. S. Rozmaryn, O zasadach ogólnych kodeksu postępowania administracyjnego, PiP 1961, z. 12, s. 636.


� Przepisy k.p.a. nie nazywają tych zasad i z tego powodu w piśmiennictwie można spotkać pewne zróżnicowanie w ich nazewnictwie. Katalog zasad ogólnych tu zaprezentowany podaję za W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie administracyjne, zagadnienia podstawowe, Difin , Warszawa 2002, s. 20.


� Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997r., Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.


� Zob. Wyrok NSA z 11 czerwca 1981r., SA 820/81, ONSA 1981, z. 1, poz.57.


� Od 1 stycznia 2004r. postępowanie przed sądami administracyjnymi jest dwuinstancyjne. W pierwszej instancji sprawy rozpoznają wojewódzkie sądy administracyjne, a sądem II instancji jest Naczelny Sąd Administracyjny z siedzibą w Warszawie.


� Podmioty, którym przysługują tylko niektóre prawa procesowe stron (świadkowie, biegli). Występowanie innych uczestników postępowania przewidują przepisy szczególne, zob. W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 72-73.


� Art. 5 §2 pkt 3 k.p.a. zawiera definicję organu administracji publicznej, przy czym pkt.4 i 6 tego samego paragrafu precyzują ustalenia pkt. 3. Jeżeli mowa o ministrach - rozumie się przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministrów pełniących funkcję ministra kierującego określonym działem administracji rządowej, ministrów kierujących określonym działem administracji rządowej, przewodniczących komitetów wchodzących w skład Rady Ministrów, kierowników centralnych urzędów administracji rządowej podległych, podporządkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrów lub właściwego ministra, a także kierowników innych równorzędnych urzędów państwowych załatwiających określone sprawy,


- organizacjach społecznych - rozumie się przez to organizacje zawodowe, samorządowe, spółdzielcze i inne organizacje społeczne,


- organach jednostek samorządu terytorialnego - rozumie się przez to organy gminy, powiatu, województwa, związków gmin, związków powiatów, wójta, burmistrza (prezydenta miasta), starostę, marszałka województwa oraz kierowników służb, inspekcji i straży działających w imieniu wójta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszałka województwa, a ponadto samorządowe kolegia odwoławcze.


� Art. 1 pkt 2 k.p.a. stanowi, że przepisy kodeksu stosuje się też w postępowaniu przed innymi organami państwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy są one powołane z mocy prawa lub na podstawie porozumień do załatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.


� Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postępowanie, op. cit., s.72.


� Sąd Najwyższy w wyroku z 29 maja 1991r.uznał, że przepis ten spełnia funkcje gwarancyjne w stosunku do obowiązku przestrzegania przez organ prowadzący postępowanie swojej właściwości zarówno rzeczowej jak i miejscowej, III ARN 17/91, PiP 1992, z. 3,.s.108.


� Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postępowanie, op. cit., s.73.


� Ustawa 4 września 1997r. o działach administracji rządowej, t.j. Dz. U. z 2015r., poz. 812 z późn. zm.


� Ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, t.j. Dz. U. z 2015r., poz. 525 z późn. zm.


� Ustawa z 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym, t.j. Dz. U z 2013r., poz. 594 z późn. zm.


� Ustawa z 5 czerwca 1998r. o samorządzie powiatowym, t.j. Dz. U z 2013, poz. 595 z późn. zm.


� Ustawa z 5 czerwca 1998r. o samorządzie województwa, t.j. Dz. U z 2015r., poz. 1392 z późn. zm.


� Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postępowanie, op. cit., s.73 oraz postanowienie NSA z 26 września 1994r., I SA 2002/93, „Wokanda” 1995, nr1, s. 37.


� Ustawa z 7 lipca 1994r. Prawo budowlane, t.j. Dz. U. z 2013r., poz. 1409 z późn. zm.


� Ustawa z 18 lipca 2001r. Prawo wodne, t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 469 z późn. zm.


� W literaturze przedmiotu przyjmuje się, że określenie „zakład pracy” powinno być rozumiane według definicji wynikającej z dawnego art. 3 Kodeksu pracy z 1974r. (Dz. U. nr 24, poz. 141 z późn. zm.), w świetle której zakładem pracy jest jednostka organizacyjna zatrudniająca pracowników, choćby nie posiadała osobowości prawnej. W szczególności zakładem pracy jest przedsiębiorstwo państwowe, urząd lub inna państwowa jednostka organizacyjna, spółdzielnia, organizacja społeczna, zob. na ten temat W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 50.


� Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a., Komentarz 3, Warszawa 2000, s.134.


� Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postępowanie, op. cit., s.79.


� Na temat wyłączenia pracownika i organu administracji od udziału w postępowaniu zob. W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 52 - 62.


� Ibidem., s. 51-52.


� Ibidem, s. 218 i dalej.


� Zob. W. Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 68.


� Np. postanowienie NSA z 04.03.1981r. (SA 654/81), ONSA1981, z. 1, poz. 15.


� Zob. W Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 104-105.


� Ibidem, s. 105. Inaczej na ten temat zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a., op. cit., s. 377.


� W szczególności wzywa on: 1) strony do złożenia przed rozprawą wyjaśnień, dokumentów i innych dowodów oraz do stawienia się na rozprawę osobiście lub przez przedstawicieli albo pełnomocników, 2) świadków i biegłych do stawienia się na rozprawę. Ponadto organ zawiadamia o rozprawie państwowe i samorządowe jednostki organizacyjne, organizacje społeczne, inne osoby, jeżeli ich udział w rozprawie jest uzasadniony ze względu na jej przedmiot.


� Strona musi udokumentować zaistniałą przeszkodę, zob. wyrok NSA z 10.11.1989r., SA/Kr 173/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 111.


� Zagadnienie wstępne inaczej kwestia prejudycjalna, to zagadnienie prawne, do którego rozstrzygnięcia nie jest właściwy organ prowadzący postępowanie, a które powstało w toku prowadzonego postępowania. Rozstrzygnięcie tego zagadnienia należy do właściwości sądu powszechnego lub innego organu administracji. Zawieszenie w tym przypadku trwa do czasu ustalenia przez sąd kwestii prejudycjalnej, por. W Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 111-113.


� Zob. W Chróścielewski, Glosa do wyroku NSA z 23 listopada 1995r., SA/Kr 95/95, „Palestra” 1997, z. 3-4, s. 256.


� Zob. szerzej W Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 114.


� Zob. szerzej J. Świątkiewicz, Zakres kontroli NSA w świetle orzecznictwa sądowego, RPEiS 1984, nr 1, s. 23-30.


� Wskazanych okoliczności nie można interpretować rozszerzająco, por. wyrok NSA z 24.05.1983r. I SA 20/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 36


� Zob. szerzej W Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 126 i dalej.


� Zob. szerzej M. Stahl, Tok instancji i środki prawne w kodeksie postępowania administracyjnego, PiP 1980, nr 9, s. 32 i dalej.


� Zob. W Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 134 i dalej


� Ibidem, s. 134.


� Zgodnie z art. 17 k.p.a. organami wyższego stopnia w rozumieniu kodeksu są: 1. W stosunku do organów jednostek samorządu terytorialnego - samorządowe kolegia odwoławcze. 2. W stosunku do wojewodów --właściwi w sprawie ministrowie. 3. W stosunku do organów innych niż organy jednostek samorządu terytorialnego i wojewodowie - odpowiednie organy nadrzędne lub właściwi ministrowie. 4. W stosunku do organów organizacji społecznych - odpowiednie organy wyższego stopnia tych organizacji


� Jednak przepisy szczególne mogą przewidywać inne terminy.


� Zob. szerzej W Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 151.


� W tej sytuacji podanie o wznowienie wnosi się w terminie jednego miesiąca od dnia wejścia w życie orzeczenia TK.


� Ibidem, s. 694.


� Zob szerzej W Chróścielewski, J. P. Tarno, Postępowanie, op. cit., s. 164 i dalej oraz zawarte tam odesłania, np. W. Chróścielewski, Nowelizacja art. 126 k.p.a. a nadzwyczajne tryby postępowania administracyjnego, PiP 1996, z. 2, s. 210 i dalej.
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