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Tytułem wprowadzenia 
Prowadząc niedawno szkolenia z KPA dla urzędników samorządowych na samym początku przeprowadziłam ćwiczenie – rozdałam kopię decyzji administracyjnej, której uzasadnienie zawierało oczywiste braki (uzasadnienie było 2-stronicowe, brakowało uzasadnienia prawnego, nieprawidłowo sporządzone było uzasadnienie faktyczne). Zadaniem uczestników była odpowiedź na pytanie czy decyzja jest prawidłowo napisana. Przeważająca większość uczestników ograniczyła lekturę uzasadnienia do sprawdzenia  czy autor decyzji zamieścił tytuł „uzasadnienie”. Tymczasem prawidłowo sporządzone uzasadnienia to - w przypadku niekorzystnego dla strony zakończenia sprawy administracyjnej – najważniejszy element decyzji. Celem uzasadnienia jest wyjaśnienie stronie pobudek jakimi kierował się organ rozpatrując sprawę. Treść uzasadnienia ma obrazować przebieg prowadzonego postępowania, w przypadku złożenia odwołania jest on podstawowym źródłem informacji o tym czy organ I instancji prawidłowo stosował przepisy proceduralne oraz czy prawidłowo zastosował przepisy prawa materialnego. Uzasadnienie sporządzane jest nie tylko dla strony ale również po to by w postępowaniu odwoławczym lub sądowoadministarcyjnym organ I instancji mógł pokazać, że nie naruszył prawa. 
Bernadeta Skóbel 

Specjalista ds. jakości stanowienia prawa 

Zanim zaczniesz pisać…
W uzasadnieniu nie liczy się tylko treść ale również forma. Czytając czasami decyzje wydawane przez organy administracji publicznej (dotyczy to nie tylko administracji samorządowej), mam wrażenie, że kierownictwo tych urzędów wprowadziło wewnętrzne zasady dotyczące oszczędności papieru. Czcionka  Arial 10, odstęp pojedynczy, brak akapitów, zwiększone marginesy i nadużywanie kursywy - na wstępie traci się ochotę do czytania kilkustronicowego tekstu pisanego drobnym druczkiem. Wiele osób czyta tylko czy decyzja jest dla nich pozytywna czy negatywna i po prostu składa odwołanie. Trudno dziwić się takiemu podejściu. Wydaje mi się, że lepiej jednak zainwestować w dwie dodatkowe kartki papieru niż później tracić czas na przesyłanie akt postępowania do organu odwoławczego tylko dla tego, że strona nie przeczytała uważnie uzasadnienia.
Postępowanie administracyjne jest jednym z najmniej sformalizowanych postepowań dla strony. Powodem takiego stanu rzeczy jest powszechność postepowań administracyjnych. Trudno zatem by Państwo wymagało od obywatela by ten każdorazowo korzystał z usług podmiotów świadczących profesjonalną pomoc prawną. Warto zatem pamiętać o tym by, tam gdzie jest to możliwe, używać  języka zrozumiałego dla strony postępowania. 
Treść uzasadnienia powinna być uporządkowana i wewnętrznie spójna. Powinno się unikać powtórzeń oraz mieszania części uzasadnienia faktycznego i prawnego. Jeżeli jednak ma się wątpliwość czy wpisać coś do uzasadnienia decyzji czy nie (np. bardziej szczegółowo omówić przeprowadzony dowód) bezpieczniej stosować zasadę „lepiej więcej, niż mniej”. 
Brak jest szczegółowych wytycznych co do tego jak pisać uzasadnienia. Poza akapitami można stosować po prostu punktacje numeryczną [ 1); 2), 3)…] np. przy omówieniu stanu faktycznego. Takie uzasadnienie wygląda estetycznie ale przede wszystkim jest bardziej czytelne dla strony postępowania. 
Korzystanie z wcześniejszych wzorów (własnych lub kolegów) jest oczywiście przydatnym narzędziem w codziennej pracy ale również tutaj należy zachować ostrożność. Na bieżąco należy kontrolować, czy nie zmieniło się brzmienie przepisów lub nie został ogłoszony nowy tekst jednolity aktu prawnego. 

Jak prawidłowo zbudować uzasadnienie decyzji?
Zgodnie z art. 107 §3 uzasadnienie faktyczne decyzji 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, zaś uzasadnienie prawne - wyjaśnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisów prawa. 

Powołany przepis nie tylko wskazuje na elementy uzasadnienia ale stanowi wskazówkę co do kolejności poszczególnych elementów. Bardzo ważne jest by uzasadnienie faktyczne zawsze poprzedzało uzasadnienie prawne. Oznacza to bowiem, że organ najpierw ustalił jaki jest stan rzeczy a następnie ocenił jak to się ma do obowiązującego systemu prawnego. 
Chociaż nie wynika to wprost z przepisów uzasadnienie faktyczne powinno zostać poprzedzone wprowadzaniem zawierającym informację o okolicznościach wszczęcia postępowania. Przykładowo:
„Dnia ……………. do …………………. (nazwa organu) wpłynął wniosek ………………………..(oznaczenie podmiotu, który złożył wniosek),  w sprawie …………………………………….. (oznaczenie sprawy)”. We wniosku wskazano …………………………………. (przytoczenie treści żądania).” 

albo
„Dnia ………………………  (nazwa organu) działając na podstawie ……………………… (przytoczenie podstawy prawnej z KPA lub przepisów szczególnych) wszczął z urzędu postępowanie administracyjne w sprawie ………………………………………. Postawą wszczęcia postępowania z urzędu było ………………………………….. (źródło pozyskania informacji).” 

Uzasadnienie faktyczne 
Początek uzasadnienia faktycznego warto oznaczyć  wprost np. używając zwrotu „Organ ustalił następujący stan faktyczny:…”
Uzasadnienie faktyczne można budować na dwa sposoby. Każdy ma swoje wady i zalety. 
Sposób pierwszy – chronologiczne omówienie przebiegu postępowania. Organ punkt po punkcie omawia przebieg postępowania według kolejności przyjętej w aktach sprawy administracyjnej, omawiając przy tym dowody jakie zostały przeprowadzone w toku postępowania.  Przykładem tak zbudowanego uzasadnienia faktycznego jest np. decyzja Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych do pobrania na http://www.giodo.gov.pl/310/id_art/3698/j/pl/.
Taki sposób sporządzania uzasadnienia faktycznego można stosować w prostych sprawach, w których nie było zgłaszanych zbyt wielu środków dowodowych oraz w sprawach gdzie okoliczności faktyczne nie są sporne pomiędzy stronami lub pomiędzy stroną a organem. W przeciwnym wypadku bardzo ciężko będzie uniknąć powtórzeń (np. przy omawianiu przebiegu postępowania a następnie przy omawianiu dowodów, którym organ nie dał wiary).  

Drugim sposobem jest całościowe omówienie ustalonego stanu faktycznego, według rzeczywistej kolejności zdarzeń. Przy tej metodzie nie ma znaczenia, w którym momencie postępowania organ dowiedział się o danej okoliczności. 
Przykładowo – w sprawie z zakresu pomocy społecznej strona wnosi o przyznanie pomocy wskazując jednocześnie we wniosku, że rodzina składa się z 4 osób, której dochody nie przekraczają kryterium dochodowego rodziny. W toku postępowania organ, na podstawie rodzinnego wywiadu środowiskowego ustalił, że rodzina w rozumieniu ustawy o pomocy społecznej w rzeczywistości składa się z 6 osób. Przy omawianiu stanu faktycznego organ  już na samym początku uzasadnienia wskazuje, że rodzina składa się z 6 osób. Przy stosowaniu tej metody po omówieniu stanu sprawy organ powinien wskazać dowody, na których oparł się ustalając stan faktyczny. W tym miejscu w treści uzasadnienia warto użyć zwrotu „organ ustalił powyższy stan faktyczny na podstawie  ……………………………… (wymienić dowody)”. Jeżeli dany dowód okazał się niewiarygodny organ również powinien to omówić w tym miejscu uzasadnienia np. używając następujących sformułowań: „organ nie dał wiary zeznaniom świadka ………………………… (imię i nazwisko), jego zeznania nie były spójne, nie pokrywały się z innymi dowodami zebranymi w toku sprawy w szczególności z dowodem z dokumentu ………………….. (nazwa dokumentu) oraz dowodem z zeznań pozostałych świadków ………………………………….. (nazwiska świadków, którym dano wiarę). Na wiarygodność świadka ma również wpływ to, że osoba ta pozostaje w długoletnim konflikcie z ……………………………….. (oznaczenie strony, z którą świadek był w konflikcie)”  itp.
Przy omawianiu dowodów należy pamiętać, że to organ prowadzi postępowanie dowodowe i nie może go scedować na inny podmiot. Dotyczy to w szczególności dowodów z opinii biegłego np. opinii biegłego rzeczoznawcy. Po pierwsze organ jest zobowiązany do zapoznania się z treścią opinii zanim wnioski z niej staną się podstawą do wydania decyzji. Po drugie jeżeli strony w toku postępowania wniosą uwagi odnieść się do tych uwag, a w razie potrzeby zwrócić się do biegłego o uzupełnienie opinii. Informacja o tym powinna znaleźć się w uzasadnieniu faktycznym w części poświęconej omówieniu materiału dowodowego. 
Uzasadnienie prawne
W uzasadnieniu warto wyraźnie odznaczyć granicę pomiędzy uzasadnieniem faktycznym i uzasadnieniem prawnym. W tym celu można posłużyć się zwrotem „na podstawie tak ustalonego stanu faktycznego sprawy organ zważył co następuje” albo po prostu „organ zważył co następuje".

Uzasadnienie prawne ma służyć temu by strona dowiedziała się dlaczego z prawnego punktu widzenia zapadło takie a nie inne rozstrzygnięcie organu. KPA wyraźnie mówi, że w uzasadnieniu powinny zostać przytoczone przepisy prawa, nie wystarczy zatem by organ poprzestał na podaniu podstawy prawnej w osnowie decyzji. W przypadku bardzo rozbudowanych jednostek redakcyjnych np. artykuł zawiera kilkanaście ustępów, z których jeden ma zastosowanie w sprawie będącej przedmiotem rozstrzygnięcia, można ograniczyć się do przytoczenia tej części, która bezpośrednio dotyczy rozpatrywanej sprawy.
Wyjaśnienie podstawy prawnej często będzie wiązało się z potrzebą „przełożenia” języka prawnego na język potoczny. 
Jeżeli przytoczony przepis zawiera zwroty, których znaczenie może mieć wpływ na wynik sprawy należy je wyjaśnić, przede wszystkim poprzez odwołanie się do definicji legalnej – jeżeli taka istnieje.
Przykład: W części dotyczącej uzasadnienia faktycznego był podany przykład sprawy o uzyskanie świadczenia pieniężnego z pomocy społecznej. Jeżeli w toku sprawy strona kwestionuje skład osób, które zostały zaliczone do jej rodziny lub jest wysokie prawdopodobieństwo, że strona w odwołaniu będzie kwestionować ustalenia organu w tym zakresie, warto przytoczyć w tym momencie definicję legalną rodziny zawartą w art. 6 ustawy o pomocy społecznej, oraz zestawić definicję z ustaleniami poczynionymi w toku postępowania. 
Niekiedy aby wyjaśnić niektóre pojęcia należy sięgnąć do przepisów innych ustaw np. pojęcia zobowiązania solidarnego znajduje się w kodeksie cywilnym, pojęcie przedsiębiorcy w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej itp. 
Jeżeli brak jest definicji legalnej, należy sięgnąć do rozumienia potocznego danego pojęcia. Można np. przytoczyć definicje słownikową (koniecznie należy podać w takim przypadku źródło).

W przypadku gdy powołany przepis zawiera określenia nieostre lub może wystąpić wątpliwość co do jego interpretacji w uzasadnieniu prawnym warto powołać się na istniejąca literaturę przedmiotu (komentarze do ustaw, monografie, artykuły zamieszczane w wydawnictwach branżowych) oraz na orzecznictwo.
W sytuacji gdy orzecznictwo kształtuje się inaczej niż tzw. poglądy doktryny „bezpieczniej” przy rozstrzygnięciu sprawy oprzeć się jednak na orzecznictwie, zwłaszcza sądów administracyjnych. Decyzje wydawane w postępowaniach administracyjnych są weryfikowane przez sądy a nie przez autorów publikacji prawnych.
W przypadku rozbieżnego orzecznictwa po pierwsze należy sprawdzić czy w przedmiocie wykładni danego przepisu nie wypowiedział się Naczelny Sąd Administracyjny podejmując uchwałę. Z ostatnich kilku lat przykładami uchwał dotyczących spraw załatwianych przez organy jednostek samorządu terytorialnego są:

- Uchwała NSA z dnia 12 marca 2012 r. Sygn. I GPS 2/11  - sposób ujawnienia dopuszczenia się przez diagnostę naruszenia określonego w art. 84 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym nie ma znaczenia dla oceny możliwości zastosowania sankcji przewidzianej w tym przepisie.

- Uchwała NSA z dnia 5 grudnia 2011 r. sygn. II OPS 1/11 - osoba dysponująca tytułem prawnym do lokalu jest stroną, w rozumieniu art. 28 Kodeksu postępowania administracyjnego, w postępowaniu administracyjnym o zameldowanie (wymeldowanie) w tym lokalu innej osoby, prowadzonym na podstawie art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludności i dowodach osobistych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 993 ze zm.).

- Uchwała NSA z dnia 15 czerwca 2011 r. sygn. I OPS 1/11 - sobota jest dniem równorzędnym z dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu art. 57 § 4 k.p.a.

Uchwały NSA są ważne ponieważ ustalają obowiązującą linię orzeczniczą. Jeżeli jakikolwiek skład sądu administracyjnego rozpoznający sprawę nie podziela stanowiska zajętego w uchwale musi przedstawić powstałe zagadnienie prawne do rozstrzygnięcia odpowiedniemu składowi.

Jeżeli w odniesieniu do danego zagadnienia prawnego nie podjęto uchwały organ musi samodzielnie zdecydować, jaka linia orzecznicza bardziej przystaje do stanu faktycznego ustalonego w prowadzonej sprawie. Po głębszej analizie orzecznictwa może okazać się również, że istnieje dominująca linia orzecznicza, a jedynie sporadycznie pojawiają się orzeczenia odmiennie rozsądzające dany rodzaj spraw np. spowodowany wyjątkowymi okolicznościami sprawy, których ustawodawca nie przewidział konstruując daną normę prawną. 

Jeżeli nie ma jednolitej linii orzeczniczej warto wskazać istniejące w orzecznictwie rozbieżności i wyjaśnić z jakich powodów organ oparł się na tych a nie innych rozstrzygnięciach sądowym. Niektórzy sądzą, że  jest to przysłowiowe „wychodzenie przed orkiestrę”  jednak w razie złożenia przez stronę odwołania jest to sygnał dla organu odwoławczego, że organ I instancji przeprowadził dogłębną analizę stanu prawnego. 

Powołując wyroki nie trzeba wszystkich cytować, można wybrać fragment uzasadnienia jednego z orzeczeń tematycznie związany z rozpatrywaną sprawą i wskazać, że w innych orzeczeniach sądy administracyjne orzekły podobnie, powołując daty tych orzeczeń, ich sygnatury oraz źródło. 
W przypadku wydania decyzji odmownej, gdy jedna ze stron poprzez zainicjowanie postępowania administracyjnego, zamierzała zrealizować cel, który może być osiągnięty w innym postępowaniu (niekoniecznie administracyjnym) warto poinstruować stronę o możliwym innym trybie postępowania. 
Przykład: strona Y wniosła do wójta wniosek o nakazanie jej sąsiadowi X wykonanie w określonym czasie czynności zmierzających do ograniczenia negatywnego oddziaływania na środowisko (taka decyzja może być wydana w trybie art. 363 Prawa ochrony środowiska). X prowadził uciążliwą dla Y działalność gospodarczą. W toku postępowania organ ustalił, że działanie X nie miało znamion negatywnego oddziaływania na środowisko. Działanie Y mogło być jednak zakwalifikowane jako naruszenie stosunków sąsiedzkich. Organ wydający decyzję odmowną, może poinstruować Y o możliwości zainicjowania postępowania cywilnego w oparciu o naruszenie art. 144 kodeksu cywilnego (art. 144 k.c. Właściciel nieruchomości powinien przy wykonywaniu swego prawa powstrzymywać się od działań, które by zakłócały korzystanie z nieruchomości sąsiednich ponad przeciętną miarę, wynikającą ze społeczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomości i stosunków miejscowych).
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