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Wstęp

Wstęp

Postępowanie administracyjne stanowi jedno z głównych ogniw realizacji idei pań-

stwa praworządnego, w którym wymagane jest zrozumiałe i zgodne z regułami wyni-

kającymi z istoty tego państwa unormowanie procedury oraz jej prawidłowe stoso-

wanie w praktyce. Szczególnie istotną rolę odgrywają przy tym regulacje określające 

uprawnienia procesowe uczestników postępowania. Jednym z istotnych uprawnień, 

zapewniających pełniejszą realizację zasady czynnego udziału strony w postępo-

waniu administracyjnym, jest prawo do ustanowienia pełnomocnika procesowego. 

Choć pełnomocnictwo procesowe w postępowaniu administracyjnym jest wyraź-

nie odformalizowane, udział w postępowaniu pełnomocnika mającego kwalifi kacje 

pozwalające na podejmowanie właściwych czynności procesowych na danym etapie 

postępowania jest niejednokrotnie nie do przecenienia. Mimo że Kodeks postępo-

wania administracyjnego nakłada na organy administracji publicznej prowadzące 

postępowanie administracyjne szeroko pojęty obowiązek dbania o ochronę i reali-

zację procesowych uprawnień strony w postępowaniu, niejednokrotnie strona nie-

mająca wykształcenia prawniczego nie byłaby w stanie samodzielnie podejmować 

właściwych czynności procesowych.

W postępowaniu sądowoadministracyjnym, choć ustawodawca nie wprowadził, co 

do zasady, przymusu adwokacko  -radcowskiego, profesjonalni pełnomocnicy – adwo-

kaci, radcowie prawni, doradcy podatkowi i rzecznicy patentowi – stanowią najistot-

niejszą kategorię podmiotów uprawnionych do bycia pełnomocnikami stron. Prawo 

strony do ustanowienia pełnomocnika, który będzie reprezentował jej interesy przed 

sądem, ma służyć pełniejszej realizacji prawa do sądu. Odmienna reguła obowiązuje 

w odniesieniu do sporządzenia skargi kasacyjnej, zażalenia na postanowienie woje-

wódzkiego sądu administracyjnego o odrzuceniu skargi kasacyjnej, skargi o wzno-

wienie postępowania sądowoadministracyjnego, gdy do wznowienia właściwy jest 

Naczelny Sąd Administracyjny, oraz skargi o stwierdzenie niezgodności z prawem 

prawomocnego orzeczenia sądu administracyjnego. Przy sporządzaniu powyższych 

pism procesowych obowiązuje przymus adwokacko  -radcowski.

Niniejsza książka ma w założeniu stanowić pomoc dla profesjonalnych pełnomocni-

ków działających w postępowaniach administracyjnych i sądowoadministracyjnych 
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w realizacji ich obowiązków procesowych. W opracowaniu zostały ujęte najistotniej-

sze etapy postępowania administracyjnego jurysdykcyjnego, jak również postępo-

wania sądowoadministracyjnego, ze szczególnym uwzględnieniem środków odwo-

ławczych oraz nadzwyczajnych środków prawnych weryfi kacji orzeczeń sądowych, 

spośród których – jak wyżej wskazano – niektóre są objęte przymusem adwokacko-

 -radcowskim.

Dla zachowania przejrzystości wywodów opracowanie zostało podzielone na trzy 

części, obejmujące kolejno rozważania dotyczące konstrukcji prawnej pełnomoc-

nictwa (część pierwsza) oraz czynności pełnomocnika w postępowaniu administra-

cyjnym i sądowoadministracyjnym (części druga i trzecia). W książce powołane 

zostały liczne orzeczenia sądów administracyjnych, które ilustrują omawiane kwestie, 

natomiast z uwagi na praktyczne walory opracowania rozważania teoretyczne oraz 

poglądy przedstawicieli nauki są cytowane jedynie w niezbędnym zakresie.

Niniejsza publikacja nawiązuje do monografi i H. Knysiak  -Molczyk i A. Mudreckiego 

(pod red. H. Knysiak  -Molczyk) Czynności procesowe zawodowego pełnomocnika 

w sprawach administracyjnych i sądowoadministracyjnych (Warszawa 2010, 2013), 

jednak upływ czasu sprawił, że wiele kwestii wymagało ponownego lub zupełnie 

nowego opracowania. Ustawodawca wprowadził bowiem w ostatnich latach liczne 

zmiany w obrębie obu procedur. Na szczególną uwagę zasługują zmiany wynikające 

z ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego 

oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), wprowadzające do postępowania 

administracyjnego nowe instytucje, np. mediację czy milczące załatwienie sprawy.

Hanna Knysiak  -Sudyka
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Rozdział I

PRAWO DO WSPARCIA I REPREZENTACJI
Rozdział I. Prawo do wsparcia i reprezentacji

Prawo do wsparcia i reprezentacji jest uznawane za jeden z podstawowych kanonów 

postępowania administracyjnego w świetle standardów europejskich. Strona postę-

powania ma prawo do właściwej reprezentacji, w czym zawiera się również korzysta-

nie z instytucji pełnomocnika procesowego. W załączniku do rezolucji (77)31 Komi-

tetu Ministrów Rady Europy o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi, 

przyjętej 28.09.1977 r., za jedną z podstawowych zasad postępowania przed organami 

administracji uznano służące osobie zainteresowanej prawo do wsparcia (pomocy – 

assistance) i reprezentowania w postępowaniu administracyjnym (por. Z. Kmieciak, 

Postępowanie administracyjne w świetle standardów europejskich, Warszawa 1997, 

s. 104). Również na gruncie amerykańskiego prawa administracyjnego jako element 

zasady due process of law (praworządnego postępowania) jest traktowane prawo do 

konsultacji, czyli skorzystania z pomocy doradcy lub adwokata bądź ustanowienia 

pełnomocnika (tak Cz. Martysz [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks 

postępowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1–103, Warszawa 

2010, s. 90).

Równie istotną rolę odgrywa instytucja pełnomocnictwa w postępowaniu sądowoad-

ministracyjnym. Stanowi ona niewątpliwie jedną z gwarancji realizacji prawa do sądu 

oraz zasady rzetelnego postępowania. Szczególnie pożądany jest udział w postępowa-

niu sądowoadministracyjnym pełnomocników mających fachowe kwalifi kacje, a na 

pewnych etapach postępowania udział ten jest niezbędny z uwagi na brak zdolności 

postulacyjnej stron oraz przymus zastępstwa procesowego. Przymus adwokacko-

 -radcowski został wprowadzony w postępowaniu sądowoadministracyjnym na etapie 

sporządzenia skargi kasacyjnej od wyroku sądu administracyjnego pierwszej instan-

cji, zażalenia na postanowienie tego sądu w przedmiocie odrzucenia skargi kasacyjnej, 

skargi o wznowienie postępowania sądowoadministracyjnego, gdy do wznowienia 

postępowania właściwy jest Naczelny Sąd Administracyjny oraz skargi o stwierdze-

nie niezgodności z prawem prawomocnego orzeczenia sądu administracyjnego.

Ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika 

patentowego wchodzi w zakres prawa pomocy, które jest słusznie postrzegane jako 
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instytucja stanowiąca jedną z gwarancji konstytucyjnej zasady prawa do sądu poprzez 

umożliwienie dostępu do sądu podmiotom, które nie są w stanie samodzielnie pokryć 

kosztów związanych z prowadzeniem postępowania sądowego.

Zapewnienie stronie właściwej reprezentacji stanowi istotny element gwaran-

cji ochrony jej uprawnień w toku postępowania zarówno administracyjnego, jak 

i sądowo administracyjnego. Udział pełnomocnika procesowego w postępowaniu 

niejednokrotnie bywa nieoceniony. Nawet jeśli pełnomocnik nie dysponuje wiedzą 

fachową, zwykle nie jest bezpośrednio zainteresowany wynikiem postępowania, co 

pozwala mu na dokonanie racjonalnej oceny sytuacji i podjęcie właściwych czynno-

ści procesowych na danym etapie postępowania.

Przepisy dotyczące pełnomocnictwa w postępowaniu administracyjnym i sądowo-

administracyjnym nie regulują w wyczerpujący i pełny sposób wszystkich kwestii zwią-

zanych z tą instytucją. Z tej przyczyny, dokonując jej analizy, trzeba sięgać pomocni-

czo, w zakresie nieuregulowanym, do przepisów Kodeksu cywilnego (art. 95 i n.) oraz 

Kodeksu postępowania cywilnego (art. 86 i n.), oczywiście z uwzględnieniem spe-

cyfi ki postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego (por. A. Matan, 

Zastępstwo procesowe w ogólnym postępowaniu administracyjnym, Katowice 2001, 

s. 159–160 i powołaną tam literaturę oraz wyrok NSA z 18.06.1999 r., I SA 1535/98, 

LEX nr 48566).

 WYBRANE ORZECZENIA

1. Uregulowania prawne w zakresie pełnomocnictwa zawarte w k.p.a. nie są kompletne, stąd przy 

wyjaśnianiu sytuacji odnoszącej się do tej instytucji należy posiłkowo stosować zasady wyrażone 

w Kodeksie cywilnym (wyrok NSA z 4.07.2006 r., II OSK 941/05, LEX nr 275483).

2. Art. 40 p.p.s.a. należy rozumieć w ten sposób, że zakres, czas trwania i skutki umocowania oce-

nia się według przepisów Kodeksu cywilnego (art. 95–109), a nie przepisów Kodeksu postępowania 

cywilnego, w tym art. 87 § 1. Należy też zauważyć, że przepisy art. 34–44 p.p.s.a. regulują w całości 

kwestie pełnomocnictw i pełnomocników w postępowaniu sądowoadministracyjnym i wobec tego 

nie ma podstaw do jakiegokolwiek odwoływania się w tym zakresie do przepisów 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. może mieć zastosowanie wówczas, gdy chodzi o ocenę zakresu, czasu trwania 

i skutków umocowania szerszego niż pełnomocnictwo, o którym mowa w art. 36 p.p.s.a. Jeżeli peł-

nomocnictwa przedstawione przy skardze i w wyniku wezwania sądu nie obejmowały upoważnie-

nia do działania w postępowaniu przed sądami administracyjnymi, może co za tym idzie nie mogły 

wykraczać one poza pełnomocnictwo określone w art. 36 p.p.s.a. W związku z tym odwoływanie się 

do ich treści i przepisów prawa cywilnego dla określenia zakresu umocowania jest nieuzasadnione 

(postanowienie NSA z 23.01.2008 r., II GSK 361/07, LEX nr 471052).
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Rozdział II

POJĘCIE PEŁNOMOCNICTWA
Rozdział II. Pojęcie pełnomocnictwa

Czynności prawne są najczęściej dokonywane przez te osoby, których bezpośrednio 

mają dotyczyć skutki podejmowanych czynności, lecz dopuszczalne – a niejedno-

krotnie potrzebne i pożądane – jest zastępstwo przy dokonywaniu tychże czynno-

ści. Powyższe zastępstwo jest określane jako reprezentacja (przedstawicielstwo). 

Przedstawicielem jest osoba, która dokonuje czynności prawnej w imieniu innej 

osoby i z bezpośrednim skutkiem prawnym dla niej (por. J. Fabian, Pełnomocnictwo, 

Warszawa 1963, s. 14). Od przedstawicielstwa w powyższym ujęciu (tzw. przedsta-

wicielstwa bezpośredniego) należy odróżnić zastępstwo pośrednie, jak również dzia-

łanie posłańca i działanie organu osoby prawnej (por. J. Fabian, Pełnomocnictwo..., 

s. 14–16).

 Źródłem umocowania przedstawiciela do działania w imieniu reprezen-

towanego może być przepis ustawy lub oświadczenie reprezentowanego 

(por. B. Gawlik [w:] System prawa cywilnego, t. 1, Część ogólna, red. S. Grzybowski, 

Ossolineum 1985, s. 730). W pierwszym wypadku mamy do czynienia z przedsta-

wicielstwem ustawowym, w drugim – z pełnomocnictwem. Pełnomocnictwo jest 

zatem takim rodzajem przedstawicielstwa, które powstaje z woli osoby reprezento-

wanej. Pełnomocnikiem „jest osoba, która na podstawie woli innej osoby sporządza 

czynności prawne w jej imieniu i z bezpośrednim skutkiem dla niej” (J. Fabian, Peł-

nomocnictwo..., s. 17).

O pełnomocnictwie można mówić w różnych znaczeniach, określając w ten sposób 

moc prawną reprezentowania, czynność prawną polegającą na umocowaniu pełno-

mocnika, stosunek prawny łączący mocodawcę z pełnomocnikiem, jak również sam 

dokument umocowania, jeśli pełnomocnictwo zostało udzielone w formie pisemnej 

(por. A. Szpunar, Udzielenie pełnomocnictwa, PS 1993/9, s. 18). Podzielam pogląd, że 

pełnomocnictwem we właściwym znaczeniu jest wyłącznie moc prawna reprezento-

wania, która powstaje wskutek umocowania pełnomocnika do działania w imieniu 

mocodawcy. Udzielenie pełnomocnictwa obrazuje jedynie sposób jego powstania, 

a dokument pełnomocnictwa stanowi jedną z dopuszczalnych form jego udzielenia 

(J. Fabian, Pełnomocnictwo..., s. 17).
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Przedstawicielstwo oparte na oświadczeniu reprezentowanego nie narusza zasady 

autonomii stron w dziedzinie czynności prawnych, a wręcz przeciwnie, prowadzi do 

rozszerzenia zakresu jej funkcjonowania. Działanie pełnomocnika wywołuje skutki 

prawne bezpośrednio w sferze prawnej mocodawcy tylko wówczas, gdy pełnomoc-

nik działa na podstawie i w granicach udzielonej mu przez mocodawcę kompetencji. 

Mocodawca pozostawia natomiast pełnomocnikowi w granicach udzielonego pełno-

mocnictwa swobodę decydowania, czy i jakiej treści czynność prawna zostanie doko-

nana (por. B. Gawlik [w:] System..., red. S. Grzybowski, s. 731).

W celu wyjaśnienia konstrukcji podmiotowej przedstawicielstwa rozwinęły się trzy 

odmienne teorie, w których podjęto próbę udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy 

w sytuacji, gdy działa pełnomocnik, mamy do czynienia z jego oświadczeniem woli 

czy też oświadczeniem woli mocodawcy. Chronologicznie najwcześniejsza była teoria 

fi kcji, następnie na nowo sformułowana i nazwana teorią podmiotu interesu. Według 

tej teorii czynności prawnej dokonuje (składa oświadczenie woli) sam reprezento-

wany, a nie jego przedstawiciel, który jest „jedynie «nośnikiem» woli reprezentowa-

nego” (B. Gawlik [w:] System..., red. S. Grzybowski, s. 743; por. też J. Fabian, Pełno-

mocnictwo..., s. 31). Na drugim biegunie znajduje się teoria reprezentacji, zgodnie 

z którą podmiotem działającym jest przedstawiciel, lecz skutki jego działania powstają 

w sferze prawnej innej osoby – reprezentowanego. Przy reprezentacji „dokonuje się 

swoiste «oderwanie» skutków działania od podmiotu działającego” (J. Fabian, Pełno-

mocnictwo..., s. 31). Trzecia teoria, pośrednia, stanowi pewien kompromis między 

przedstawionymi wyżej rozwiązaniami i przyjmuje, że „oświadczenie mocodawcy 

oraz działanie pełnomocnika tworzą łącznie stan faktyczny czynności prawnej, 

wobec czego skutki prawne tej czynności powstają ze współdziałania reprezentowa-

nego i jego przedstawiciela” (B. Gawlik [w:] System..., red. S. Grzybowski, s. 744).

W obecnie obowiązującym stanie prawnym rozwiązaniu przyjętemu w art. 95 § 2 k.c. 

odpowiada jedynie teoria reprezentacji. Zgodnie z powyższym przepisem czynność 

prawna dokonana przez przedstawiciela w granicach umocowania pociąga za sobą 

skutki prawne bezpośrednio dla reprezentowanego. Czynność prawna jest zatem 

przejawem woli przedstawiciela, jednak skutki czynności powstają w sferze prawnej 

reprezentowanego.

Pełnomocnictwo może mieć charakter zarówno materialnoprawny, jak i procesowy. 

Zakres znaczeniowy pojęcia „pełnomocnik” jest szerszy niż pojęcia „pełnomocnik 

procesowy” (por. H. Ciepła [w:] Kodeks postępowania cywilnego, t. 1, Komentarz do 

artykułów 1–505, red. K. Piasecki, Warszawa 2006, s. 393). Pełnomocnictwo proce-

sowe stanowi element szeroko pojętego pełnomocnictwa materialnoprawnego obej-

mujący jego stronę procesową, a zatem założenia sformułowanej w art. 95 § 2 k.c. 

jednolitej konstrukcji przedstawicielstwa znajdują zastosowanie również w odniesie-

niu do pełnomocnictwa procesowego (por. A. Matan, Zastępstwo..., s. 20; A. Matan, 

Przesłanki skutecznego działania zastępcy procesowego w ogólnym postępowaniu 
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administracyjnym, „Casus” 2007/42, s. 9). Pełnomocnictwo procesowe jest szcze-

gólnym rodzajem przedstawicielstwa, którego istotą jest składanie przed orga-

nem administracji publicznej (w postępowaniu administracyjnym) lub przed 

sądem (w postępowaniu sądowoadministracyjnym) oświadczeń woli i wiedzy oraz 

podejmowanie innych czynności procesowych w imieniu reprezentowanego 

(por. W. Gawrylczyk, Pełnomocnictwo procesowe, MoP 2001/2, s. 85).

 WYBRANE ORZECZENIA

1. Osoba działająca przez pełnomocnika działa w taki sposób, jakby sama dokonywała czynności 

procesowych, tyle że przy wykorzystaniu profesjonalnej pomocy. Skarżącego obciąża zatem odpo-

wiedzialność związana z wyborem jednostki, której zlecił pomoc prawną, a skutki podejmowanych 

przez pełnomocnika działań i zaniechań obciążają mocodawcę (postanowienie NSA z 23.06.2008 r., 

I OZ 402/08, LEX nr 493818).

2. Osoba reprezentowana przez pełnomocnika działa w taki sposób, jakby sama dokonywała czyn-

ności procesowych, w tym odbioru pism, tyle że z wykorzystaniem profesjonalnej pomocy. Bez 

znaczenia dla skuteczności doręczenia pozostają relacje między pełnomocnikiem a mocodawcą, 

przyjęty przez nich sposób komunikacji czy zakres przekazywania informacji (postanowienie NSA 

z 22.11.2012 r., II GZ 402/12, LEX nr 1240648).
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wych z tej dziedziny prawa (mi.in. monografii, komentarzy, podręczników, artykułów, glos).
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