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WSTEP

Postepowanie administracyjne stanowi jedno z gtéwnych ogniw realizacji idei pan-
stwa praworzadnego, w ktérym wymagane jest zrozumiale i zgodne z regutami wyni-
kajacymi z istoty tego panstwa unormowanie procedury oraz jej prawidlowe stoso-
wanie w praktyce. Szczegdlnie istotng role odgrywaja przy tym regulacje okreslajace
uprawnienia procesowe uczestnikow postepowania. Jednym z istotnych uprawnien,
zapewniajacych pelniejsza realizacje zasady czynnego udzialu strony w postepo-
waniu administracyjnym, jest prawo do ustanowienia pelnomocnika procesowego.
Cho¢ pelnomocnictwo procesowe w postepowaniu administracyjnym jest wyraz-
nie odformalizowane, udzial w postegpowaniu pelnomocnika majacego kwalifikacje
pozwalajace na podejmowanie wlasciwych czynnosci procesowych na danym etapie
postepowania jest niejednokrotnie nie do przecenienia. Mimo ze Kodeks postepo-
wania administracyjnego naklada na organy administracji publicznej prowadzace
postepowanie administracyjne szeroko pojety obowiazek dbania o ochrong i reali-
zacje procesowych uprawnien strony w postepowaniu, niejednokrotnie strona nie-
majgca wyksztalcenia prawniczego nie bylaby w stanie samodzielnie podejmowa¢
wlasciwych czynnosci procesowych.

W postepowaniu sadowoadministracyjnym, cho¢ ustawodawca nie wprowadzil, co
do zasady, przymusu adwokacko-radcowskiego, profesjonalni pelnomocnicy — adwo-
kaci, radcowie prawni, doradcy podatkowi i rzecznicy patentowi — stanowia najistot-
niejszg kategorie podmiotéw uprawnionych do bycia pelnomocnikami stron. Prawo
strony do ustanowienia pelnomocnika, ktéry bedzie reprezentowat jej interesy przed
sadem, ma stuzy¢ pelniejszej realizacji prawa do sadu. Odmienna reguta obowiazuje
w odniesieniu do sporzadzenia skargi kasacyjnej, zazalenia na postanowienie woje-
wodzkiego sadu administracyjnego o odrzuceniu skargi kasacyjnej, skargi o wzno-
wienie postepowania sadowoadministracyjnego, gdy do wznowienia wlasciwy jest
Naczelny Sad Administracyjny, oraz skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem
prawomocnego orzeczenia sadu administracyjnego. Przy sporzadzaniu powyzszych
pism procesowych obowigzuje przymus adwokacko-radcowski.

Niniejsza ksigzka ma w zalozeniu stanowi¢ pomoc dla profesjonalnych pelnomocni-
koéw dzialajacych w postepowaniach administracyjnych i sagdowoadministracyjnych
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w realizacji ich obowigzkéw procesowych. W opracowaniu zostaly ujete najistotniej-
sze etapy postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego, jak réwniez postepo-
wania sadowoadministracyjnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem srodkéw odwo-
tawczych oraz nadzwyczajnych $rodkéw prawnych weryfikacji orzeczen sagdowych,
sposrod ktorych - jak wyzej wskazano — niektore sa objete przymusem adwokacko-
-radcowskim.

Dla zachowania przejrzysto$ci wywoddw opracowanie zostalo podzielone na trzy
czedci, obejmujace kolejno rozwazania dotyczace konstrukcji prawnej petnomoc-
nictwa (cze$¢ pierwsza) oraz czynno$ci pelnomocnika w postepowaniu administra-
cyjnym i sadowoadministracyjnym (czesci druga i trzecia). W ksigzce powolane
zostaly liczne orzeczenia sagdéw administracyjnych, ktore ilustrujag omawiane kwestie,
natomiast z uwagi na praktyczne walory opracowania rozwazania teoretyczne oraz
poglady przedstawicieli nauki sg cytowane jedynie w niezbednym zakresie.

Niniejsza publikacja nawiazuje do monografii H. Knysiak-Molczyk i A. Mudreckiego
(pod red. H. Knysiak-Molczyk) Czynnosci procesowe zawodowego petnomocnika
w sprawach administracyjnych i sgdowoadministracyjnych (Warszawa 2010, 2013),
jednak uplyw czasu sprawil, ze wiele kwestii wymagalo ponownego lub zupelnie
nowego opracowania. Ustawodawca wprowadzil bowiem w ostatnich latach liczne
zmiany w obrebie obu procedur. Na szczegdlng uwage zastuguja zmiany wynikajace
z ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), wprowadzajace do postgpowania
administracyjnego nowe instytucje, np. mediacje czy milczace zatatwienie sprawy.
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KONSTRUKCJA PRAWNA PELNOMOCNICTWA
PROCESOWEGO



Rozdziat |

PRAWO DO WSPARCIA | REPREZENTACII

Prawo do wsparcia i reprezentacji jest uznawane za jeden z podstawowych kanondéw
postepowania administracyjnego w $wietle standardow europejskich. Strona poste-
powania ma prawo do wlasciwej reprezentacji, w czym zawiera si¢ rowniez korzysta-
nie z instytucji pelnomocnika procesowego. W zalaczniku do rezolucji (77)31 Komi-
tetu Ministréw Rady Europy o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi,
przyjetej 28.09.1977 r., za jedna z podstawowych zasad postepowania przed organami
administracji uznano stuzace osobie zainteresowanej prawo do wsparcia (pomocy —
assistance) i reprezentowania w postepowaniu administracyjnym (por. Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne w swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997,
s. 104). Réwniez na gruncie amerykanskiego prawa administracyjnego jako element
zasady due process of law (praworzadnego postepowania) jest traktowane prawo do
konsultacji, czyli skorzystania z pomocy doradcy lub adwokata badZ ustanowienia
pelnomocnika (tak Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa
2010, s. 90).

Roéwnie istotng role odgrywa instytucja pelnomocnictwa w postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym. Stanowi ona niewatpliwie jedng z gwarancji realizacji prawa do sadu
oraz zasady rzetelnego postepowania. Szczegdlnie pozadany jest udzial w postepowa-
niu sagdowoadministracyjnym pelnomocnikéw majacych fachowe kwalifikacje, a na
pewnych etapach postepowania udziat ten jest niezbedny z uwagi na brak zdolnosci
postulacyjnej stron oraz przymus zastepstwa procesowego. Przymus adwokacko-
-radcowski zostal wprowadzony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym na etapie
sporzadzenia skargi kasacyjnej od wyroku sagdu administracyjnego pierwszej instan-
cji, zazalenia na postanowienie tego sagdu w przedmiocie odrzucenia skargi kasacyjnej,
skargi o wznowienie postepowania sagdowoadministracyjnego, gdy do wznowienia
postepowania wlasciwy jest Naczelny Sad Administracyjny oraz skargi o stwierdze-
nie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia sgdu administracyjnego.

Ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika
patentowego wchodzi w zakres prawa pomocy, ktdre jest stusznie postrzegane jako
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instytucja stanowiaca jedng z gwarancji konstytucyjnej zasady prawa do sadu poprzez
umozliwienie dostepu do sadu podmiotom, ktdre nie sa w stanie samodzielnie pokry¢
kosztéw zwigzanych z prowadzeniem postepowania sagdowego.

Zapewnienie stronie wlasciwej reprezentacji stanowi istotny element gwaran-
cji ochrony jej uprawnien w toku postepowania zaréwno administracyjnego, jak
i sagdowoadministracyjnego. Udzial pelnomocnika procesowego w postepowaniu
niejednokrotnie bywa nieoceniony. Nawet jesli pelnomocnik nie dysponuje wiedzg
fachowa, zwykle nie jest bezposrednio zainteresowany wynikiem postepowania, co
pozwala mu na dokonanie racjonalnej oceny sytuacji i podjecie wlasciwych czynno-
$ci procesowych na danym etapie postgpowania.

Przepisy dotyczace pelnomocnictwa w postepowaniu administracyjnym i sadowo-
administracyjnym nie reguluja w wyczerpujacy i pelny sposob wszystkich kwestii zwig-
zanych z tg instytucja. Z tej przyczyny, dokonujac jej analizy, trzeba siega¢ pomocni-
czo, w zakresie nieuregulowanym, do przepisow Kodeksu cywilnego (art. 951in.) oraz
Kodeksu postepowania cywilnego (art. 86 i n.), oczywiscie z uwzglednieniem spe-
cyfiki postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego (por. A. Matan,
Zastegpstwo procesowe w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Katowice 2001,
s. 159-160 i powotang tam literature oraz wyrok NSA z 18.06.1999 r., I SA 1535/98,
LEX nr 48566).

@ WYBRANE ORZECZENIA

1. Uregulowania prawne w zakresie pelnomocnictwa zawarte w k.p.a. nie s3 kompletne, stad przy
wyjasnianiu sytuacji odnoszacej si¢ do tej instytucji nalezy positkowo stosowaé zasady wyrazone
w Kodeksie cywilnym (wyrok NSA z 4.07.2006 r., II OSK 941/05, LEX nr 275483).

2. Art. 40 p.p.s.a. nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze zakres, czas trwania i skutki umocowania oce-
nia si¢ wedlug przepiséw Kodeksu cywilnego (art. 95-109), a nie przepiséw Kodeksu postgpowania
cywilnego, w tym art. 87 § 1. Nalezy tez zauwazy¢, ze przepisy art. 34-44 p.p.s.a. reguluja w catoéci
kwestie pelnomocnictw i pelnomocnikéw w postepowaniu sadowoadministracyjnym i wobec tego
nie ma podstaw do jakiegokolwiek odwolywania si¢ w tym zakresie do przepiséw k.p.c. (postano-
wienie WSA w Warszawie z 3.06.2008 r., I SAB/Wa 34/08, LEX nr 493857).

3. Art. 40 p.p.s.a. moze mie¢ zastosowanie wowczas, gdy chodzi o ocene zakresu, czasu trwania
i skutkéw umocowania szerszego niz petnomocnictwo, o ktérym mowa w art. 36 p.p.s.a. Jezeli pel-
nomocnictwa przedstawione przy skardze i w wyniku wezwania sadu nie obejmowaly upowaznie-
nia do dzialania w postepowaniu przed sadami administracyjnymi, moze co za tym idzie nie mogly
wykraczaé one poza pelnomocnictwo okre§lone w art. 36 p.p.s.a. W zwiazku z tym odwolywanie si¢
do ich tresci i przepisow prawa cywilnego dla okreslenia zakresu umocowania jest nieuzasadnione
(postanowienie NSA z 23.01.2008 r., IT GSK 361/07, LEX nr 471052).
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POJECIE PELENOMOCNICTWA

Czynnosci prawne sa najczesciej dokonywane przez te osoby, ktérych bezposrednio
majg dotyczy¢ skutki podejmowanych czynnosci, lecz dopuszczalne - a niejedno-
krotnie potrzebne i pozadane - jest zastepstwo przy dokonywaniu tychze czynno-
$ci. Powyzsze zastepstwo jest okreslane jako reprezentacja (przedstawicielstwo).
Przedstawicielem jest osoba, ktéra dokonuje czynno$ci prawnej w imieniu innej
osoby i z bezposrednim skutkiem prawnym dla niej (por. J. Fabian, Petnomocnictwo,
Warszawa 1963, s. 14). Od przedstawicielstwa w powyzszym ujeciu (tzw. przedsta-
wicielstwa bezposredniego) nalezy odrdézni¢ zastepstwo posrednie, jak réwniez dzia-
tanie postanca i dziatanie organu osoby prawnej (por. J. Fabian, Petnomocnictwo...,
s. 14-16).

Zrédtem umocowania przedstawiciela do dziatania w imieniu reprezen-

towanego moze by¢ przepis ustawy lub oswiadczenie reprezentowanego
(por. B. Gawlik [w:] System prawa cywilnego, t. 1, Czes¢ ogélna, red. S. Grzybowski,
Ossolineum 1985, s. 730). W pierwszym wypadku mamy do czynienia z przedsta-
wicielstwem ustawowym, w drugim - z pelnomocnictwem. Pelnomocnictwo jest
zatem takim rodzajem przedstawicielstwa, ktore powstaje z woli osoby reprezento-
wanej. Pelnomocnikiem ,,jest osoba, ktéra na podstawie woli innej osoby sporzadza
czynnosci prawne w jej imieniu i z bezposrednim skutkiem dla niej” (J. Fabian, Pef-
nomocnictwo..., s. 17).

O petnomocnictwie mozna moéwi¢ w réznych znaczeniach, okre$lajac w ten sposob
moc prawng reprezentowania, czynnos¢ prawng polegajaca na umocowaniu petno-
mocnika, stosunek prawny laczacy mocodawce z pelnomocnikiem, jak réwniez sam
dokument umocowania, jesli pelnomocnictwo zostalo udzielone w formie pisemne;j
(por. A. Szpunar, Udzielenie petnomocnictwa, PS 1993/9, s. 18). Podzielam poglad, ze
pelnomocnictwem we wlasciwym znaczeniu jest wylgcznie moc prawna reprezento-
wania, ktdra powstaje wskutek umocowania pelnomocnika do dzialania w imieniu
mocodawcy. Udzielenie pelnomocnictwa obrazuje jedynie sposdb jego powstania,
a dokument pelnomocnictwa stanowi jedng z dopuszczalnych form jego udzielenia
(J. Fabian, Petnomocnictwo..., s. 17).
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Przedstawicielstwo oparte na o$wiadczeniu reprezentowanego nie narusza zasady
autonomii stron w dziedzinie czynnosci prawnych, a wrecz przeciwnie, prowadzi do
rozszerzenia zakresu jej funkcjonowania. Dziatanie pelnomocnika wywoluje skutki
prawne bezposrednio w sferze prawnej mocodawcy tylko wowczas, gdy pelnomoc-
nik dziata na podstawie i w granicach udzielonej mu przez mocodawce kompetenciji.
Mocodawca pozostawia natomiast pelnomocnikowi w granicach udzielonego petno-
mocnictwa swobode decydowania, czy i jakiej tresci czynno$¢ prawna zostanie doko-
nana (por. B. Gawlik [w:] System..., red. S. Grzybowski, s. 731).

W celu wyjasnienia konstrukcji podmiotowej przedstawicielstwa rozwinely si¢ trzy
odmienne teorie, w ktérych podjeto probe udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy
w sytuacji, gdy dziala pelnomocnik, mamy do czynienia z jego o$wiadczeniem woli
czy tez oswiadczeniem woli mocodawcy. Chronologicznie najwcze$niejsza byta teoria
fikcji, nastepnie na nowo sformulowana i nazwana teorig podmiotu interesu. Wedlug
tej teorii czynnos$ci prawnej dokonuje (sktada oswiadczenie woli) sam reprezento-
wany, a nie jego przedstawiciel, ktory jest ,jedynie «nosnikiem» woli reprezentowa-
nego” (B. Gawlik [w:] System..., red. S. Grzybowski, s. 743; por. tez J. Fabian, Pefno-
mocnictwo..., s. 31). Na drugim biegunie znajduje si¢ teoria reprezentacji, zgodnie
z ktéra podmiotem dzialajacym jest przedstawiciel, lecz skutki jego dzialania powstajg
w sferze prawnej innej osoby — reprezentowanego. Przy reprezentacji ,,dokonuje si¢
swoiste «oderwanie» skutkéw dzialania od podmiotu dzialajacego” (J. Fabian, Petno-
mocnictwo..., s. 31). Trzecia teoria, posrednia, stanowi pewien kompromis mig¢dzy
przedstawionymi wyzej rozwiazaniami i przyjmuje, ze ,o0$wiadczenie mocodawcy
oraz dzialanie pelnomocnika tworza lacznie stan faktyczny czynnosci prawnej,
wobec czego skutki prawne tej czynno$ci powstaja ze wspoltdziatania reprezentowa-
nego i jego przedstawiciela” (B. Gawlik [w:] System..., red. S. Grzybowski, s. 744).

W obecnie obowigzujgcym stanie prawnym rozwigzaniu przyjetemu w art. 95 § 2 k.c.
odpowiada jedynie teoria reprezentacji. Zgodnie z powyzszym przepisem czynnos¢
prawna dokonana przez przedstawiciela w granicach umocowania pociaga za sobg
skutki prawne bezposrednio dla reprezentowanego. Czynno$¢ prawna jest zatem
przejawem woli przedstawiciela, jednak skutki czynno$ci powstaja w sferze prawnej
reprezentowanego.

Pelnomocnictwo moze mie¢ charakter zaréwno materialnoprawny, jak i procesowy.
Zakres znaczeniowy pojecia ,pelnomocnik” jest szerszy niz pojecia ,,pelnomocnik
procesowy” (por. H. Ciepta [w:] Kodeks postepowania cywilnego, t. 1, Komentarz do
artykutow 1-505, red. K. Piasecki, Warszawa 2006, s. 393). Pelnomocnictwo proce-
sowe stanowi element szeroko pojetego pelnomocnictwa materialnoprawnego obej-
mujacy jego strong procesows, a zatem zalozenia sformulowanej w art. 95 § 2 k.c.
jednolitej konstrukeji przedstawicielstwa znajduja zastosowanie réwniez w odniesie-
niu do pelnomocnictwa procesowego (por. A. Matan, Zastepstwo..., s. 20; A. Matan,
Przestanki skutecznego dziatania zastepcy procesowego w ogolnym postepowaniu
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administracyjnym, ,Casus” 2007/42, s. 9). Pelnomocnictwo procesowe jest szcze-
glélnym rodzajem przedstawicielstwa, ktorego istota jest skladanie przed orga-
nem administracji publicznej (w postepowaniu administracyjnym) lub przed
sagdem (w postepowaniu sgdowoadministracyjnym) oswiadczen woli i wiedzy oraz
podejmowanie innych czynno$ci procesowych w imieniu reprezentowanego
(por. W. Gawrylczyk, Petnomocnictwo procesowe, MoP 2001/2, s. 85).

@ WYBRANE ORZECZENIA

1. Osoba dziatajaca przez pelnomocnika dziala w taki sposéb, jakby sama dokonywala czynnosci
procesowych, tyle ze przy wykorzystaniu profesjonalnej pomocy. Skarzacego obcigza zatem odpo-
wiedzialnos$¢ zwigzana z wyborem jednostki, ktérej zlecit pomoc prawna, a skutki podejmowanych
przez pelnomocnika dzialan i zaniechan obciazaja mocodawce (postanowienie NSA z 23.06.2008 r.,
10Z 402/08, LEX nr 493818).

2. Osoba reprezentowana przez pelnomocnika dziata w taki sposéb, jakby sama dokonywata czyn-
nosci procesowych, w tym odbioru pism, tyle ze z wykorzystaniem profesjonalnej pomocy. Bez
znaczenia dla skutecznosci doreczenia pozostaja relacje miedzy pelnomocnikiem a mocodawca,
przyjety przez nich sposéb komunikacji czy zakres przekazywania informacji (postanowienie NSA
2 22.11.2012 ., IT GZ 402/12, LEX nr 1240648).



W ksigzce zostaly oméwione najwazniejsze etapy administracyjnego postepowania jurysdyk-
cyjnego i postepowania sgdowoadministracyjnego, ze szczegélnym uwzglednieniem tematyki
$rodkow zaskarzenia.

Opracowanie zostalo podzielone na trzy czesci:

- w czesci pierwszej dokonano analizy teoretycznoprawnej instytucji pelnomocnictwa proce-
sowego, a w szczegolnosci kwestii ustanowienia pelnomocnika i jego skutkdéw procesowych,
zakresu pelnomocnictwa i jego wygasniecia;

- w czesci drugiej szczegdlowo przedstawiono czynnosci pelnomocnika w postepowaniu
administracyjnym od momentu jego wszczecia, do zakonczenia postepowania decyzjg osta-
teczng, jak rowniez w ramach wewnatrzadministracyjnych postepowan nadzwyczajnych;

- w czesci trzeciej oméwiono czynnosci pelnomocnika w postepowaniu sagdowoadministra-
cyjnym, zwracajgc szczegdlng uwage na kwestie przygotowania pism procesowych, zaréwno
inicjujgcych postepowanie sadowe (skargi i sprzeciwu), jak réwniez pism inicjujacych poste-
powania wpadkowe w toku postepowania sgdowoadministracyjnego oraz pism procesowych
zawierajacych srodki zaskarzenia orzeczen sagdowych.

Publikacja jest przeznaczona gléwnie dla profesjonalnych pelnomocnikéw — adwokatéw, rad-
cow prawnych, doradcow podatkowych i rzecznikéw patentowych. Bedzie ona stanowila takze
cenng pomoc dla oséb przygotowujacych sie do prawniczych egzaminéw zawodowych.

Hanna Knysiak-Sudyka - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Katedry
Postepowania Administracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
oraz sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie. Jest specjalistka w zakresie
postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, autorka wielu opracowan nauko-
wych z tej dziedziny prawa (mi.in. monografii, komentarzy, podrecznikow, artykutéw, glos).
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