ROZDZIAL III. ZASADY OGOLNE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

3.1. Wprowadzenie

Rozdziat 2 w Dziale I K.p.a. (art. 6-16) zatytutowany zostat
»Zasady ogolne”. Blizsza charakterystyka zawartych w tym frag-
mencie ustawy instytucji prawnych, ktérym przypisuje sie
znaczng doniostos$¢ praktyczng wymaga wstepnej prezentacji wy-
branych zatozen, jakie zwykto sie przypisywa¢ w nauce prawa
administracyjnego zasadom ogdlnym, nazywanym tez zasadami
prawa; sposob pojmowania zasad ogélnych na gruncie tej gatezi
prawa, zwlaszcza w prawie procesowym uksztalttowany zostat
pod wptywem dorobku ogdlnej teorii prawa®>.

Zasady prawa, co nalezy z catg moca podkresli¢, powinno sie
pojmowac jako obowigzujace normy prawa pozytywnego, od kto-
rych nalezy konsekwentnie odréznia¢ wszelkie inne reguty nie
bedace takimi normami, sg to tzw. ,postulaty systemu prawa”.
Zasadami prawa bedg tylko normy wypowiedziane wprost
w przepisach lub dajgce sie wyinterpretowac przy pomocy pro-
stych regul wyktadni jezykowej. Tak rozumianym zasadom nalezy
przypisa¢ wiodace znaczenie w procesie tworzenia, interpretacji
(wyktadni) istosowania prawa. Podstawowe znaczenie nalezy
przy tym przypisa¢ wyktadni i stosowaniu prawa za$ w dalszym
polu nalezy upatrywac proces tworzenia prawa. Ustawodawca nie
moze bowiem wyznaczy¢ do konica sam swojej dziatalno$ci na
przysztosc. Postulaty systemu prawa sg z kolei wynikiem zjawisk

95 Obszerny przeglad zapatrywan w tym zakresie podaje K. Ziemski, Zasady
ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 23 in.
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ze sfery ustroju spoteczno-politycznego zachodzacych w danym
czasie i miejscu®®.

Dla naszych potrzeb przyjmiemy rozumienie zasad prawnych
jako regut o charakterze normatywnym (dyrektyw prawnie wig-
zacych). Po pierwsze, zasadami prawa s3 normy prawne wysto-
wione w tekS$cie prawnym, ktéry uwaza sie za podstawowy
(w tym przypadku tekstem podstawowym bedzie Kodeks poste-
powania administracyjnego). Po drugie, zasady prawa to réwniez
wnioski wyprowadzone zanalizy obowigzujacych przepiséw
(zgeneralizowana treS¢ przepiséw prawnych®?). Ten drugi typ
zasad nie jest formutowany bezposrednio przez ustawodawce,
powstaje w drodze wyktadni doktrynalnej badZ w procesie sto-
sowania prawa (najczesciej orzecznictwa sagdowego), gléwnie za
pomoca rozumowania indukcyjnego. Z norm ogélnych wystowio-
nych w tekstach prawnych mozna wyprowadza¢ szczegétowe za-
sady prawa tym razem stosujac metode rozumowania dedukcyj-
nego. Zasad prawa (zasad og6lnych) nalezy zatem poszukiwac
gtownie w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego
oraz wregulacjach ustaw szczegélnych wchodzacych w sktad
prawa administracyjnego, ktére miaty zastosowanie tylko w $cisle
oznaczonej grupie sytuacji, czyli w postepowaniu administracyj-
nym dotyczacym konkretnej sprawy. Zasady ogo6lne zawarte
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego lub daja-
ce sie znich wyinterpretowa¢ nie mogg by¢ zatem traktowane
jako zasady dotyczace catego prawa administracyjnego, innymi
stowy poza sytuacja wyzej przedstawiong zasad ogélnych Kodek-
su postepowania administracyjnego nie mozna przenosic¢ na grunt
prawa administracyjnego jako catosci. Tradycyjnie przyjmowano
W nauce, iz prawo administracyjne nie ma uniwersalnych zasad
og6lnych w znaczeniu jurydycznym, bedzie mozna o nich méwic
najprawdopodobniej dopiero po przyjeciu specjalnej ustawy za-

9% Por. W. Dawidowicz, Wstep do nauk do nauk prawno-administracyjnych,
Warszawa 1974, s. 154 i n.

97 Por. ]. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967,
s.93.
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wierajacej cze$¢ ogoélng lub przepisy ogoélne dotyczace tej gatezi
prawa®s.

W obowigzujgcym porzadku prawnym brakuje juz podstaw do
tak kategorycznej oceny. Szereg wiazacych w prawie admini-
stracyjnym zasad ogdélnych mozna wyprowadzi¢ z Konstytu-
cji. Warto wskaza¢ w szczeg6lnosci na nastepujgce postanowienia
konstytucyjne: art. 7 proklamujacy zasade dziatania organéw
wtladzy publicznej na podstawie przepis6w prawa, art. 30 stano-
wiacy, iz przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi
zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaru-
szalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz pu-
blicznych; art. 32 ustanawiajacy zasade réwnosci wobec prawa
i rownego traktowania przez witadze publiczne z jednoczesnym
zakazem dyskryminowania w Zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny; art. 45 ustanawiajacy
zasade prawa do sgdu. Zasady konstytucyjne funkcjonujg w obro-
cie prawnym, doznajg ustawicznej konkretyzacji w orzecznictwie
sagdowym. Pelnig tym samym role ogélnej dyrektywy interpreta-
cyjnej. W tym sensie sg wspdistosowane z przepisami ustawo-
dawstwa zwyktego. WyraZne skategoryzowanie zasad og6lnych
w ustawie zwyktej mogtoby stanowi¢ przejaw rozwiniecia (gate-
ziowej relatywizacji) zasad konstytucyjnych. W naszym systemie
prawa, nie méwigc o systemach prawa zachodniego, w jakim$
stopniu uprawnione jest operowanie pojeciem zasad ogo6lnych
prawa administracyjnego?°.

0d momentu uchwalenia Kodeksu postepowania administra-
cyjnego nie byto watpliwosci co do tego, ze zasady w nim sformu-
towane powinny by¢ traktowane jak obowigzujgce normy prawne,
wobec czego ich naruszenie jest réwnoznaczne z naruszeniem

98 Wskazany problem byt juz sygnalizowany wcze$niej w Rozdziale II pkt 2.

99 Charakterystyke tak rozumianych zasad przedstawiono m.in. w opraco-
waniu Komitetu Wspotpracy prawnej Rady Europy (CDC]): Principles of Admini-
strative Law Concerning the Relations Between Administrative Authorities and
Private Persons, Strasbourg 1996, s. 10 i n.
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prawa, a co za tym idzie naruszeniem praworzadno$cil. Ponadto
trzeba zwroci¢ uwage na bardzo istotny fakt, iz Naczelny Sad Ad-
ministracyjny od poczatku swej dziatalno$ci, za$ aktualnie sady
administracyjne, konsekwentnie dawat oraz dajg wyraz obowigz-
kowi przestrzegania w jurysdykcji administracyjnej zasad ogo6l-
nych i co najwazniejsze podkresla ich normatywny charakter101,

Z punktu widzenia systematyki wewnetrznej Kodeksu poste-
powania administracyjnego przepisy dotyczace zasad ogd6lnych
zamieszczono, jak juz otym wspomniano, w osobnym rozdziale
(art. 6-16). Taki zabieg nalezy traktowac¢ wytacznie jako technicz-
ny bowiem zasady wynikajgce z przepiséw art. 6-16 nie stanowig
katalogu zamknietego, da sie je dodatkowo wyprowadzi¢, o czym
bedzie jeszcze mowa, z wielu innych przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnego, zawartych w pozostatych partiach
ustawy. Konieczna jest $wiadomos$¢ tego, iz obraz zasad og6lnych
postepowania administracyjnego moze by¢ tylko ich egzemplifi-
kacjag bowiem w zaleznoSci od przyjetych preferencji teoretycz-
nych, kryteriow klasyfikacji mozliwy jest ich zréznicowany roz-
miar nie tylko iloSciowy, ale i rowniez roznoraki opis ich tresci,
stowem nie obowiazuje tu jeden zunifikowany wzorzec.

W postepowaniu administracyjnym oprocz zasad dajacych sie
wyprowadzi¢ z przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go nalezy wyodrebni¢ zasady wynikajace z Konstytucji oraz zasady
wynikajace z prawa miedzynarodowego, zwtaszcza regul przyje-
tych w standardach prawa europejskiego. Z art. 45 Konstytucji wyni-
ka wprost, o czym juz wcze$niej wspomniano, zasada prawa do

100 Por. w szczegoblnosci: Komentarz 1, s. 9; F. Longchamps, Problem trwatosci
decyzji administracyjnej, PiP 1961, z. 12, s. 911; Komentarz I, s. 54.

101 Przyktady najwazniejszych orzeczen NSA z tego zakresu oraz zawartych
w glosach do tych orzeczen komentarzy podaje J. Swiatkiewicz, Naczelny Sqd
Administracyjny. Komentarz do ustawy, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospo-
darcza, Biatystok 1999, s. 43 i n.; zob. tez: R. Kedziora, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 52 i n. oraz powotane tam
orzecznictwo.
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procesu oraz zasada prawa do sadul®2, WejScie w zycie obowig-
zujacej Konstytucji spowodowato, ze prawo do sagdu doznato wy-
raznego i stanowczego okreslenia; nie jest ono obecnie jednym
z komponentéw zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) lecz odrebng, jasno okre$long co do tresci, zasadg
konstytucyjna. Art. 45 Konstytucji przenosi na grunt obowigzuja-
cego porzadku prawnego i rozwija normy uksztattowane w prze-
pisach prawa miedzynarodowego, okreslajacego prawa obywatel-
skie i polityczne. Dla postepowania administracyjnego podstawo-
we znaczenia ma zasada prawa do procesu, ktorej istota polega
na przyznaniu jednostce prawa do obrony interesu prawnego
W unormowanym przepisami prawa procesowego postepowaniu
w potaczeniu z jednoczesng gwarancjg prawa do obrony poprzez
wnoszenie srodkéw zaskarzenia od zapadtych rozstrzygnieé. Za-
sada prawa do procesu moze by¢ urzeczywistniana poprzez przy-
jecie wyktadni art. 28 w oparciu o subiektywng wersje legitymacji
procesowej, niedopuszczalnos$¢ zatatwiania wnioskéw obywateli
poza sformalizowanym postepowaniem, zasada ochrony praw
nabytych itp.103 Zasada prawa do sadu znajduje swe rozwiniecie
przede wszystkim w konstrukcjach prawnych - Prawa o ustroju
sagdow administracyjnych oraz - Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Art. 32 ust. 1 Konstytucji proklamuje
zasade rownosci obywateli wobec prawa. Zasada ta byta kon-
sekwentnie artykutowana w orzecznictwie NSA, ktdry jako pierw-
szy zaczat bezposrednio stosowac przepisy konstytucyjne, jeszcze
przed wejsciem w zycie obowigzujgcej Konstytucji traktujac je nie
tylko jako dyrektywy interpretacyjne, lecz rowniez uznajac za
podstawe decyzji administracyjnych w braku wyraznej regulacji
ustawowej lub kolizji pomiedzy aktami nizszego i wyzszego stop-

102 Nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem, sugerujacym, iz zasada prawa do pro-
cesu i zasada prawa do sadu dadza sie wyprowadzi¢ z brzmienia art. 2 Konsty-
tucji stanowiacym, Ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, por. Z. Cze-
szejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji RP (ogélna charakterysty-
ka), PiP 1997,z.11-12,s.861in.

103 Por. Komentarz IV, passim, s. 50 i n. oraz powotane tam orzecznictwo.
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nial%4, Podobna praktyke stosowal w swym orzecznictwie Sad
Najwyzszy105. Aktualnie o mozliwo$ci bezpos$redniego stosowania
przepiséw Konstytucji tak przez organy administracji publicznej,
jak i sady przesadza jednoznacznie brzmienie jej art. 8 ust. 2.
Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji daje podstawe do rekonstruk-
cji zasady proporcjonalnoscil®. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego nie ujmuje posrod zasad ogdlnych zasady proporcjo-
nalnosci, nie oznacza to jednak, ze zasada ta jest nieznana w po-
stepowaniu administracyjnym. Mozna wskaza¢ na co najmniej
dwie plaszczyzny funkcjonowania wspomnianej zasady w K.p.a.
Pierwsza wigze sie z oddziatywaniem konstytucyjnej zasady pro-
porcjonalno$ci na stosowanie przepiséw regulujacych przebieg
postepowania administracyjnego. Z kolei druga ptaszczyzna wigze
sie z ujeciem w K.p.a. szeregu uregulowan, ktére w swej istocie
zobowiazujg organ administracji do miarkowania podejmowanej
ingerencji w sfere praw jednostki (wskaza¢ mozna chociazby na
treS¢ unormowan art. 7, 10§ 2,42§ 3,50§ 1i2,51,73,74§ 1,75
§1,89§2,908§1,97§1pkt4 108§ 1,99 zd. 1, 102, 145 § 2
w zw. z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 2 Konstytucji). Zasada proporcjo-
nalnoSci zostata wyrazona w art. 18 ust. 3 ostatniego projektu
ustawy - Przepisy ogo6lne prawa administracyjnegol?’. Istota tej
zasady sprowadza sie do potrzeby zachowania wzglednej réwno-
wagi miedzy dolegliwo$cig ingerencji podjetej w imie interesu
publicznego a wartoScig zatozonego celu. Z zasada tg utozsamia
sie zazwyczaj nakazy przydatnosci, konieczno$ci oraz utrzymy-

104 Zob, wyroki NSA z dnia 26.10.1984 r., Il SA 1161/84, ONSA 1984, z. 2, poz. 97;
z 8.06.1992 r., Il SA 241/92, ONSA 1993, z. 1, poz. 19. O réwnosci obywateli
wobec prawa zob. tez uwagi w Komentarzu Ill, s. 74 i n. oraz powotane tam
orzecznictwo NSA.

105 Na przyktad w wyrokach z dnia 28.11.1990 r., IIl ARN 28/90, OSP 1992,
z.3, poz. 56 oraz z dnia 29.05.1991 r., III ARN 18/91, Wokanda 1991, nr 10.

106 Komentarz 1V, s. 50; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania
administracyjnego, Warszawa 2000, s. 111 i n. oraz G. Laszczyca, Cz. Martysz,
A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 87 i n.

107 Por. P. Pietrasz, Zasada proporcjonalnosci a postepowanie administracyj-
ne, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego, s. 637 i n.
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wania wtasciwych relacji miedzy celem dziatania a ciezarem i do-
legliwoSciami stosowanych $rodkéw. Respektujac ten nakaz ad-
ministracja powinna siega¢ po $rodki najmniej ucigzliwe dla praw
i wolnosci jednostki.

W rekomendacji nr R (80) 2 Komitetu Rady Ministréw Rady
Europy przyjeto, iz zasada proporcjonalnosci oznacza utrzymanie
wtasciwej relacji miedzy negatywnymi dla praw, wolnosci i inte-
reséw jednostki rezultatami decyzji a celem, ktéry przesadzit o jej
wydaniu. Proporcjonalno$¢ ma by¢ zachowana przez:

1. zastosowanie Srodkéw wspéimiernych do celéow, ktére na-

lezy realizowac;

2. przy utrzymaniu wilasciwej rownowagi miedzy interesami

publicznymi a prywatnymi, tak aby uniknag¢ zbednej inge-
rencji w sfere praw i intereséw prywatnych108,

Zasada proporcjonalno$ci znajduje zastosowanie wszedzie
tam, gdzie organ administracji dysponuje uprawnieniem do nato-
zenia okre$lonego obowigzku albo tez ograniczeniem oznaczone-
go prawa strony, a takze uczestnikdw postepowania administra-
cyjnego. Nie moga by¢ zatem naktadane strone (uczestnika) obo-
wigzki badz tez uczynione ograniczenia niewsp6tmierne do celu,
ktory ma byc¢ osiggniety dzieki natozeniu tych obowigzkow lub tez
ograniczeniu praw. Zasada proporcjonalnosci w szerokim ujeciu
ktadzie nacisk na adekwatno$¢ celu i srodkéw uzytych do jego
osiggniecia. Wynika z tego, ze jezeli cel regulacji prawnej mozna

108 Zasade proporcjonalnosci przyjmuje tez art. 6 Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji stanowiac, iz ,, 1. W toku podejmowania decyzji urzednik
zapewni, Ze przyjete dziatania pozostang wspétmierne do obranego celu. Urzednik
bedzie w szczegblnosci unikaé ograniczania praw obywateli przez naktadanie
na nich obcigzen, jezeli ograniczenia te lub obcigzenia bylyby niewspo6tmierne
do celu prowadzonych dziatan. 2. W toku podejmowanie decyzji urzednik
zZwroci uwage na stosowne wywazenie spraw oséb prywatnych i ogélnego inte-
resu publicznego”. Por. ]. Swigtkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji
(tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur ad-
ministracyjnych), Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003 oraz
J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza - charakter -
tresci), [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego, s. 129 i n.
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osiggna¢ przy pomocy dwu $rodkéw, przy czym jeden z nich
w wiekszym stopniu pogarsza sytuacje prawng podmiotu niz dru-
gi, to nalezy wybra¢ korzystniejszy dla podmiotu. Zasada propor-
cjonalno$ci moze zatem zawsze znaleZ¢ zastosowanie praktyczne
w kazdym przypadku konfliktu réznych regut i wartosci, ktére
moga by¢ realizowane w réznym stopniu; stuzy wtedy do ustale-
nia zakresu, w jakim moze by¢ realizowana okres$lona norma ze
wzgledu na to, ze pozostaje ona w konflikcie z innymi normami
czy warto$ciamil09,

Konstytucja wart. 87 ust. 1 wymienia wsréd obowigzujacych
7zréodet prawa rowniez ratyfikowane umowy miedzynarodowe.
Powotany przepis konstytucyjny przesadza pozytywnie o mozliwo-
Sci stosowania w prawie wewnetrznym norm prawa miedzynaro-
dowego110, Dla funkcjonowania administracji publicznej i sgdownic-
twa administracyjnego istotne znaczenie nalezy przypisa¢ zasadom
wynikajagcym zart. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych oraz art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolnos$cilll. Wskazane konwencje stwarzajg
podstawy do rekonstrukcji zasady prawa do ,sprawiedliwego proce-
su sgdowego”, a nawet szerzej ,sprawiedliwosci proceduralnej’112,
Wedle art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpa-
trzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty
ibezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego
prawach i obowigzkach (...). Powotany przepis odnosi sie wprost do
sadowego postepowania w sprawach cywilnych i karnych jednakze
zasady z tego przepisu wynikajgce powinny znajdowa¢ odpowiednie
zastosowanie w postepowaniu administracyjnym. Odpowiednio$¢,

109 Por. wyrok TK z 11.05.1999 r., K 13/98, OTK 1999, nr 4, poz. 74.

110 Por. M. Wozniak, Miejsce i stosowanie uméw miedzynarodowych w pol-
skim prawie administracyjnym, Torun 2005, s.41in.

111Dz, U.2 1977 r,, Nr 38, poz. 1671168 oraz. Dz. U.z 1992 r., Nr 85, poz. 427.

112 Por. A Zieliniski, Postepowanie przed NSA w swietle prawa do ,sprawiedli-
wego procesu sqgdowego”, PiP 1992, z. 7, s. 15 i n.; Z. Kmieciak, Prawo do spra-
wiedliwego procesu sqdowego a standardy sqdowej kontroli administracji okre-
Slone przez ustawe o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, ST 1996, nr 7-8,s. 3 in.
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o jakiej mowa, moze polega¢ w szczeg6lnosci na prawie jednostki do
obrony jej interesu prawnego w procesie administracyjnym oraz
szerokiej mozliwosci przeniesienia sporu na droge sagdowg, prawie
do szybkiego rozstrzygniecia sprawy, prawie do rzetelnej informacji
prawnej, czy prawie do aktywnego udziatu w postepowaniu dowo-
dowym oraz niczym nie krepowanym prawem do Korzystania
z pomocy pelnomocnikalls.

Prawo do dobrej administracji jest obecnie standardem,
zwlaszcza w wyniku ostatnio podjetych w Unii Europejskiej dzia-
fan. Podstawy w tym zakresie tworzy przyjeta w grudniu 2000 r.
w Nicei Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Karta
w katalogu praw zawiera m.in. prawo do dobrej administracji.
Stosownie do regulacji Karty kazdy ma prawo do tego, aby jego
sprawy byty rozpatrywane przez instytucje i organy unijne bez-
stronnie, rzetelnie i w rozsagdnym terminie. W zwigzku z tym kaz-
dy ma prawo do przedstawienia swojej opinii przed podjeciem
dziatania, ktére moze mie¢ negatywny wptyw dla niego oraz pra-
wo dostepu do dotyczacych go dokumentéw, z wytaczeniem uza-
sadnionej poufnosci oraz tajemnicy zawodowej lub handlowe;j.
Prawo to rodzi obowigzek administracji do uzasadniania podje-
tych decyzjil14. Kazdy tez ma prawo do uzyskania zado$¢uczynie-
nia ze strony Wspdlnoty w przypadku spowodowania jakiejkol-
wiek szkody przez jej instytucje lub funkcjonariuszy, wynikajgcej
z wykonywania przez nich obowigzkdéw, zgodnie z ogdlnymi zasa-
dami wspdlnymi dla przepiséw prawnych panstw cztonkowskich.
Kazdy obywatel Unii Europejskiej oraz kazda osoba fizyczna lub
prawna przebywajaca lub posiadajgca zarejestrowang siedzibe
w panstwie cztonkowskim ma prawo do przedstawienia Rzeczniko-
wi Praw Obywatelskich Unii przypadkow ziej administracji w dzia-

113 Problemy te blizej analizuje Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne
w Swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997, s. 17 i n. oraz w: Postepo-
wanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa
2010,s.19in.

114 Por. J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢
procesowa, Warszawa 2002, s. 197.
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falnosci instytucji lub organéw Wspoélnoty, z wyjatkiem Trybunatu
Sprawiedliwo$ci oraz sagdow pierwszej instancji dziatajacych w ra-
mach ich funkcji sgdowniczych11s,

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na uchwalony 6 wrzesnia 2001 r.
przez Parlament Europejski ,Europejski Kodeks Dobrej Admi-
nistracji” (EKDA). Polska szczyci sie tym, ze byta drugim po Au-
strii - obok bytej Czechostowacji - panstwem w Swiecie, ktore juz
w 1928 r. wprowadzito skodyfikowane ogélne postepowanie ad-
ministracyjne, jednakze nie umniejsza to w niczym korzysci, jakie
stworzy stosowanie EKDA w polskim systemie prawnym. Prze-
mawia za tym wiele argumentdéw, posrod ktérych wymieni¢ moz-
na nastepujace: od 1997 r. wystgpita w Polsce istotna dekodyfika-
cja postepowania administracyjnego, gtéwnie za sprawg wyod-
rebnienia w Ordynacji podatkowej postepowania podatkowego,
polski Kodeks stosuje sie tylko do dwu prawnych form dziatania
administracji publicznej tj. wydawania decyzji oraz postanowien,
organy administracji publicznej wystepujg w obrocie prawnym
stosujac nie tylko formy wtadcze, ale realizuja swoje zadania takze
w sferze prawa cywilnego (zawieranie umow), procedura admini-
stracyjna dziala w sposéb ograniczony w tych sprawach, w kté-
rych organy administracji publicznej podejmujg czynnoSci w grani-
cach uznania administracyjnego, kierujac sie celowoscig nie zde-
terminowang przepisami prawnymi, realizujgc okreslong polityke
administracyjng na szczeblu centralnym lub terenowym lub ka-
muflujgc niekiedy wypadki naduzy¢ rzekomymi wzgledami tej
politykille,

W przeciwienstwie do Polski w krajach Unii Europejskiej za-
znacza sie tendencja do kodyfikacji przepisOw prawa procesowe-
go poprzez tworzenie nie tylko procedur publicznoprawnych, ale
réwniez procedur prywatnoprawnych na uzytek administracji,
wigze sie to z zatatwianiem spraw publicznych w drodze uméw

115 Tamze, s. 197.
116 Por. ]. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, s. 7 i n.
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(umow publicznoprawnych)!17. Obserwowana poza Polskg zmia-
na stylu administrowania, powoduje, Ze coraz czeSciej formalne
postepowanie administracyjne poprzedzone jest postepowaniem
nieformalnym, ktére wkomponowane jest w system procedur
administracyjnych. Polskie postepowanie administracyjne jest
w znacznym stopniu sformalizowane i toczy sie w zasadzie pi-
semnie. W niewielkim stopniu dopuszcza sie negocjowanie roz-
strzygnie¢, zjawiska te charakterystyczne sa dla niektérych kra-
jow zachodnich (np. Francji). Wskazanym tendencjom wcze$niej,
czy pOZniej powinien by¢ dany odpowiedni wyraz w polskich
przepisach postepowania administracyjnego.

Juz wcze$niej bylty podejmowane proby przez organy Rady Euro-
py ukierunkowania dziatalno$ci organéw administracji publicznej
w sprawach, w ktérych przepisy prawa pozostawiajg im tzw. luz
decyzyjny i zapobiegania naduzywaniu uprawnien dyskrecjonal-
nych. Nalezy tu wymieni¢: rezolucje Komitetu Rady Ministrow
Europy nr (77)31 z wrze$nia 1977 r. o ochronie jednostki przed
aktami administracji oraz jego rekomendacje z 11 marca 1980 r.
nr (80)2 w sprawie wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji
wtadz administracyjnych118,

EKDA nie ma mocy bezwzglednie obowigzujgcej, jego posta-
nowienia majg charakter zalecen, ktére maja charakter zwiezty
(EKDA liczy zaledwie 27 artykutow), ogélny i uniwersalny dla
kazdej postaci aktywno$ci organdw administracji publicznej.
EKDA moze okaza¢ sie wartosciowym elementem wspierajagcym
interpretacje polskich przepisoéw postepowania administracyjne-
go i nie tylko.

117 Por. Z. Cieslik, Umowa administracyjna w paristwie prawa, Krakéw 2004,
s.95in.
118 Tamze, s. 10.
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3.2. Przeglad zasad ogdlnych Kodeksu postepowania
administracyjnego

3.2.1. Zasada praworzadnosci

Wymieniona zasada zostata wprost wyrazona w art. 6 K.p.a,, jej
lakoniczna formuta naktada na organy administracji panstwowej
obowigzek dzialania na podstawie przepiséw prawa; jest ona
konsekwencjg w istocie analogicznej w swej tresci formuty art. 7
Konstytucji stanowigcym, iz organy wtadzy publicznej dziatajg na
podstawie iw granicach prawa. W znaczeniu $cislejszym
w omawianym przypadku chodzi w istocie o zasade legalizmu
skoro obowiazek przestrzegania prawa adresowany jest do orga-
néw panstwa. Przez pojecie prawa na uzytek omawianej zasady
nalezy rozumie¢ ogét przepisoOw prawnych powszechnie obowig-
zujacych. Obowigzujacy system prawa opiera sie na prymacie
ustawy z ustawg zasadniczg (konstytucyjng) na czele, stad za
przepisy prawne powszechnie obowigzujace nalezy rozumieé
ustawy oraz akty wydane na podstawie wyraznego upowaznienia
ustawowego; zapatrywanie takie zostalo uksztattowane przez
orzecznictwo NSA119. Takie pojmowanie prawa ma szczeg6lne
uzasadnienie zwtaszcza w odniesieniu do podstaw prawnych de-
cyzji administracyjnych. Wedle obowigzujacej Konstytucji do Zré-
det prawa powszechnie obowigzujacego naleza: 1) Konstytucja,
2) ustawy, 3) ratyfikowane umowy miedzynarodowe, 4) rozpo-
rzadzenia, 5) akty prawa miejscowego.

Naruszenie omawianej zasady zabezpieczone jest sankcja
w postaci niewaznosci decyzji skoro nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢
decyzji wydanej bez podstawy prawnej lub z razacym narusze-
niem prawa (art. 156 § 1). Orzecznictwo NSA dostarcza bardzo
wielu przyktadéw stuzacych wtasciwemu pojmowaniu dziatania
organdéw administracji publicznej na podstawie prawa. Sad admi-
nistracyjny przywigzywat nalezyta wage do potrzeby jawnosci

119 Por. A. Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, PiP 1984, z. 3,
s.29in.
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prawa stajgc na stanowisku, ze przepisy powszechnie obowigzu-
jace musza by¢ wtasciwie i w odpowiednim czasie ogtaszane, wa-
runkiem zastosowania przepisOw wobec poszczeg6lnych adresa-
tow i egzekwowania od nich obowigzkéw jest uprzednie ich za-
znajomienie z treScig przepiséw. NSA przeciwstawiat sie retroak-
cji przepiséw prawa naktadajgcych obowigzki na ich adresatow,
uznajagc mozno$¢ nadawania przepisom obowigzywania z moca
wsteczng, wylacznie gdy przyznaja one uprawnienia. Sad konse-
kwentnie odmawiat stosowania w konkretnych sprawach aktéw
rangi podustawowej w przypadku braku lub uzasadnionej wat-
pliwosci odno$nie istnienia lub zakresu umocowania ustawowego
do ich wydania, mégt w takich przypadkach bezposrednio zasto-
sowac ustawel20, W istocie dzieki orzecznictwu NSA, jeszcze przed
uchwaleniem obowigzujacej Konstytucji, wyeliminowane zostaty
z obrotu prawnego tzw. samoistne uchwaty Rady Ministréw.

W procesie stosowania prawa nierzadko moze powstac sprzecz-
nos$¢ miedzy zasada celowego dziatania organu administracji pu-
blicznej a obowigzkiem przestrzegania prawa przez ten organ.
Proponowany jeszcze przez E. Iserzona sposéb rozwikiania tego
dylematu zachowal, jak mozna sadzi¢, swoja aktualno$¢ po dzi$
dzien. Powotany Autor trafnie wskazywal, ze nie wolno admini-
stracji wykona¢ zadania kosztem naruszenia prawa, nalezy szuka¢
drogi jego wykonania w inny sposdb, bez naruszania prawa lub
spowodowac zmiane przepisu prawnego. Naruszenie bowiem
praworzadno$ci wyrzgdza Panstwu wieksza szkode niz niewyko-
nanie poszczegdlnego zadania. Norma prawna powstaje jako wy-
twor potrzeby spotecznej. Nie jest to wytwdr powstajacy samo-
rzutnie, lecz w wyniku aktywnos$ci prawotwdrczej. Prawotwoérca
ustala potrzebe spoteczng i formutuje norme prawng, ktéra jego
zdaniem ma stuzy¢ tej potrzebie. Organ stosujacy normy moze
mie¢ watpliwosci, czy prawotwoérca prawidlowo ujat tres¢ po-
trzeby spotecznej i czy stworzona przez niego norma istotnie stu-
zy zaspokojeniu tej potrzeby. Jednakze stosujac norme organ po-

120 por. . Swigtkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sqdzie Admini-
stracyjnym, Warszawa 1995, s. 26.
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winien domniemywac¢, Ze jest ona spotecznie celowa. Przyjecie
odmiennego stanowiska byloby sprzeczne z zasadq mocy obowig-
zujacej normy prawnej i godzitoby w zasade praworzadnosci. Na-
tomiast jest rzecza nieunikniong powstawanie w SwiadomoSci
organu stosujacego norme prawng watpliwosci odnosnie jej ro-
zumienia. Kazdy organ stosujacy prawo ma peing kompetencje
w zakresie wyktadni normy121. Btedna interpretacja przepisu mo-
ze by¢ kazdoczes$nie skorygowana w drodze kontroli instancyjnej
oraz sadowe;j.

Na tle omawianej zasady jawi sie problem dopuszczalnosci
analogii w prawie administracyjnym. Prymat zwigzania admi-
nistracji publicznej prawem nakazuje odno$nie dopuszczalnosci
analogii zachowa¢ daleko idaca powsciagliwos¢, taka tendencje
potwierdza stanowisko nauki prawa, jak i do$¢ skape orzecznic-
two NSA. W wyroku z dnia 3.05.1985 r., I SA 112/85122 NSA wy-
razit poglad o niedopuszczalnosci analogii w materialnym prawie
administracyjnym, jezeli prowadzitoby to do naruszenia lub ogra-
niczenia praw obywatela, chociazby bytyby to sytuacje zblizone.
Na konkretne normatywne przypadki dopuszczalnoSci analogii
w prawie administracyjnym zwrdécit uwage E. Smoktunowicz
w krytycznej glosie do powotanego wyroku NSA123, Jako przykta-
dy dopuszczalno$ci analogii legis w K.p.a. wskaza¢ mozna stoso-
wanie w postepowaniu administracyjnym przepiséw p.s.a. i k.p.c.
w przypadku konieczno$ci prowadzenia postepowania w sprawie
zaginionych lub zniszczonych akt (art. 288-296 p.s.a.iart. 716-729
k.p.c. w zw. z odestaniem z art. 296 § 2 p.s.a.), stosowanie art. 1135
k.p.c. w zakresie regulacji doreczen dla strony zamieszkatej lub
majacej siedzibe za granica, stosowanie przepiséw k.c. o wadach
o$wiadczenia woli (art. 82-88 k.c.). We wszystkich podanych

121 Por. Komentarz I, s. 42-43.

122 OSPiKA 1987, z. 3.

123 OSPiKA 1987, z. 11-12, poz. 213, stanowczym przeciwnikiem dopusz-
czalno$ci stosowania analogii w prawie administracyjnym byt ]. Staro$ciak, zob.
tegoz Autora, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 158.
E. Smoktunowicz jest Autorem jedynej, jak dotad, monografii dotyczacej wska-
zanego problemu, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970.
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przyktadowo sytuacjach brakuje w K.p.a. stosownych regulacji
badz odestan, nie mozna zatem wykluczy¢ uciekniecia sie do sto-
sowania analogii jezeli owe sytuacje zaistnieja w postepowaniu
administracyjnym.

Do Zrédet prawa w znaczeniu dotychczas scharakteryzowa-
nym nie zalicza sie aktow o charakterze wewnetrznym, ktore
wigza¢ mogg tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi je
wydajacemu.

W szczeg6lnosci nie moga one stanowi¢ podstawy prawnej dla
decyzji administracyjnych dotyczacych przyznania, stwierdzenia
lub uznania praw i obowigzkéw dla podmiotéw usytuowanych na
zewnatrz organdéw administracji publicznej. Moga natomiast
ksztattowac strukture podleglych jednostek organizacyjnych, status
pracownikow i okresla¢ ich zadania, chyba, ze przepisy powszech-
nie obowigzujace stanowig inaczej. Do aktéw o charakterze we-
wnetrznym zalicza sie: 1) uchwaty Sejmu, Senatu i Rady Mini-
strow, 2) zarzadzenia Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow
oraz ministrow, 3) niektére akty prawa miejscowego o charakte-
rze wewnetrznym, 4) nieratyfikowane umowy miedzynarodowe.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wymaga kilku uwag
o stosunku prawa europejskiego do prawa krajowego. Kraje
cztonkowskie Unii przeniosty na Wspdlnote swoje prawa zwierzch-
nie; powstata w ten sposéb wtadza publiczna o charakterze po-
nadnarodowym (ponadpanstwowym), odmienna i odrebna od
witadzy panstwowej krajow cztonkowskich Unii. Unia Europejska
nie jest panstwem ani federacjg, jest ona swoistg instytucjg mie-
dzypanstwowga. Wyrazem specyficznego imperium, przynaleznego
Wspolnocie jest mozliwo$¢ stanowienia aktow prawnych, zwtasz-
cza bezposrednio skutecznych oraz bezposrednio stosowanych
w prawie krajowym?124,

Akty prawne wspélnot nie wymagajg ratyfikacji przez panstwa
cztonkowskie, bowiem prawo europejskie (wspolnotowe) nie jest

124 Por. Stosowanie prawa wspdlnotowego w prawie wewnetrznym z uwzgled-
nieniem prawa polskiego, pod red. D. Kornobis-Romanowskiej, Dom Wydawni-
czy ABC, Warszawa 2004, s. 43 i n.
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traktowane jako prawo miedzynarodowe, ani tez nie moga by¢
przez nie uchylane. Prawo europejskie tworzy samoistny porza-
dek prawny, wyplywa z autonomicznego Zrédta prawa, jakim jest
Wspolnota. Zatozenie o samoistno$ci prawa europejskiego przyj-
muje Trybunat Sprawiedliwo$ci oraz Trybunaly Konstytucyjne
panstw cztonkowsKich.

Prawo europejskie nie jest skladnikiem prawa wewnetrznego,
z uwagi jednak na tzw. bezposrednig skuteczno$¢ jest ono stoso-
wane w stosunkach wewnetrznych, co oznacza, ze urzedy, sady
i obywatele maja do czynienia z istniejacymi jednocze$nie, jakby
réwnolegle, dwoma porzadkami prawnymi. Moze zatem dojs$¢ do
kolizji bezposrednio stosowanego prawa europejskiego z od-
miennymi regulacjami prawa wewnetrznego. Obowigzuje w takim
przypadku zasada prymatu prawa europejskiego, zgodnie z kt6-
ra zaden przepis prawa wewnetrznego nie ma pierwszenstwa
przed prawem wspolnotowym. Trybunat Sprawiedliwosci stwier-
dzit, Ze prawo europejskie ma pierwszenstwo nawet przed nor-
mami konstytucji panstw cztonkowskich, takimi jak prawa pod-
stawowe lub zasady konstytucji. Trybunat Sprawiedliwos$ci uza-
sadnit pierwszenstwo prawa wspoélnotowego samoistnoscia tego
prawa oraz konieczno$cig jego jednolitego obowigzywania we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Gdyby nie obowigzywato
w sposéb jednolity, znaczytoby to, Ze nie ma charakteru wspdlno-
towego. Zdaniem Trybunatu SprawiedliwosSci dzialanie zasady
prymatu prawa europejskiego polega na tym, Ze Zaden urzad ani
sad nie stosuje przepisu wewnetrznego, ktéry koliduje w danym
przypadku z unormowaniem wspolnotowym. Jest to, zdaniem
Trybunatu, prymat w zastosowaniu, a nie prymat wazno$ci prawa
europejskiego. Oznacza to w praktyce, ze przepis prawa krajowe-
go sprzeczny z prawem europejskim nie jest niewazny, lecz tylko
nie moze by¢ zastosowany w konkretnym przypadku. Prawo eu-
ropejskie nie uchyla zatem, lecz jedynie eliminuje zastosowanie
prawa wewnetrznego w konkretnym przypadku. W pozostatych
przypadkach, dotyczacych tylko stosunkéw wewnetrznych, prawo
krajowe, nawet kolidujace z prawem europejskim jest stosowane.
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Jezeli Wspoélnota nie jest uprawniona do dziatania w danej dzie-
dzinie to kompetencja przystuguje wylgcznie panstwom czion-
kowskim. Gdyby mimo to organy Wspélnoty wydaty w tej dziedzi-
nie akt prawny, to w trybie specjalnej skargi nalezy uznac go za
niewazny lub nieobowigzujacy. W przypadku oczywistego prze-
kroczenia kompetencji przez organy Wspdlnoty mamy do czynie-
nia z tzw. aktem niebylym. Jezeli natomiast panstwo cztonkowskie
wydato prawo w dziedzinie, w ktoérej kompetencja nalezy do
Wspélnoty, to moc obowigzujaca ma prawo wspolnotowe dzieki
jego prymatowi nad prawem wewnetrznym (krajowym)125.

Wspélnota ma wytaczng kompetencje prawodawczg w dzie-
dzinie polityki celnej i handlowej. Panstwa cztonkowskie nie moga
w tych dziedzinach podejmowac¢ zadnej aktywnoSci prawotwor-
czej, ktora przeniesiona zostata catkowicie na rzecz Wspdlnoty.
Niektore kompetencje mogg mie¢ charakter réwnoleglty wowczas,
gdy zaréwno Wspolnota, jak i panstwa cztonkowskie moga po-
dejmowac¢ wiasne unormowania. Dotyczy to takich obszaréw ak-
tywnosci, jak: prawo konkurencji, polityka naukowo-badawcza,
technologie oraz polityka regionalna. W przypadku kolizji unor-
mowan pierwszenstwo przystuguje prawu europejskiemu. Moze
mie¢ tez miejsce konkurencyjno$¢ regulacji prawa krajowego
i wspélnotowego. W takim przypadku kompetencje prawodawcze
naleza do panstw cztonkowskich dopéty, dopoki Wspdlnota nie
podejmie dziatan w konkretnej dziedzinie aktywno$ci. Jezeli
Wspélnota wyczerpujaco ureguluje oznaczong dziedzine, to pan-
stwa cztonkowskie tracg mozliwosci dziatania.

3.2.2. Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej

Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej, niekiedy zwanej
materialnej wyrazona zostata wprost we fragmencie przepisu art.
7 nakazujgcym organom administracji panstwowej podejmowania
wszelkich krokéw niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu

125 Por. Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, passim, s. 69-73
oraz S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw cztonkowskich, [w:]
Prawo Unii Europejskiej, pod red. J. Barcza, Warszawa 2004, s. 2551 n.
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faktycznego. Zasada, o jakiej mowa, ma znaczenie uniwersalne,
znana jest bowiem wszystkim wspdiczesnym i dawniejszym sys-
temom procesowym, stanowi ich zasadniczy element konstruk-
cyjny. Podstawowym celem kazdego procesu jest doktadne usta-
lenie zasztosci faktycznych, ich prawidtowe prawne zakwalifiko-
wanie i wydanie na tej podstawie orzeczenia. W istocie niemal
wszystkie szczeg6towe regulacje kazdej procedury zapewni¢ majg
zrealizowanie omawianej zasady. Na gruncie postepowania admi-
nistracyjnego zasade te nalezy pojmowac¢ w ten sposéb, Ze pod-
stawgq rozstrzygniec¢ (decyzji, postanowien) moga by¢ jedynie oko-
licznoSci faktyczne polegajace na prawdzie rzeczywistej, nie zas
prawdzie fikcyjnej (formalnej), prawdzie narzuconej przez do-
mniemania prawne, obowigzujgce z mocy ustawy reguty dowo-
dowe badz okoliczno$ci przyznane przez uczestnikéw postepo-
wania.

Rozpoznanie sprawy administracyjnej polega w rzeczywi-
stosci na dokonaniu dwu ustalen: 1) ustaleniu istnienia pewnych
faktow prawotworczych, tj. takich ktore wywierajg skutki prawne
- ksztattujg tres¢ stosunku prawnego; 2) ocenie prawnej ustalo-
nych faktéw. Organ narusza prawo nie tylko w wypadku wadliwej
oceny prawnej stanu faktycznego, wadliwego zastosowania pra-
wa, ale i wréwnym stopniu wtedy, gdy prawidtowo zastosuje
prawo do wadliwie ustalonego stanu faktycznego. Niezgodne
z prawda ustalenie stanu faktycznego prowadzi w postepowaniu
do naruszenia prawa. Warunkiem prawidtowego ustalenia stanu
faktycznego jest nie tylko ustalenie faktéw zgodnie z rzeczywisto-
Scig, ale rdwniez prawidlowa ocena prawna wszystkich prawo-
twérczych w danej sprawie faktéw. Ani stan faktyczny, ani norma
prawna, wedtug ktérej organ ocenia prawotworczos¢ faktow, nie
sg dane w stanie gotowym. Nalezy dokona¢ ich poszukiwania we-
dle obowigzujacych regut proceduralnych. Fakt prawotwoérczy
musi by¢ ustalony w sposob obiektywny, tj. za pomoca takich
srodkow, ktére moga przekonaé kazdego prawidlowo myslacego
cztowieka o bycie danego faktu. Srodki te nazywane s3 $rodkami
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dowodowymi lub po prostu dowodami, za$ ustalenie tych faktéw
we wskazany sposob jest ustaleniem prawdy materialne;j!26.

Przeciwienstwem zasady prawdy obiektywnej jest prawda
formalna, wynikajgca z przypadkéw kiedy ustawodawca $wia-
domie godzi sie na przyjecie pewnych standéw potencjalnie lub
rzeczywiscie nieistniejgcych za istniejgce. W postepowaniu admi-
nistracyjnym wyrazem prawdy formalnej mogg by¢ nieliczne sy-
tuacje wystepowania domnieman (np. domniemanie prawdziwo-
$ci doreczen o czym bedzie mowa w dalszych partiach). Dopusz-
czalno$¢ elementéw prawdy formalnej jest rownoznaczna ze zgo-
da ustawodawcy na akceptacje w oznaczonym zakresie zasady
inkwizycyjnoSci postepowania.

Realizacji zasady prawdy materialnej sprzyja wiele instytucji
i rozwigzan szczegétowych Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na nastepujace: prze-
pisy o wylaczeniu pracownika i organu (art. 24-27), o protokotach
i adnotacjach (art. 67-72), o dowodach i postepowaniu dowodowym
(art. 75-88), orozprawie (art. 89-96), o wymogach uzasadnienia
decyzji (art. 107 § 3), o odwotaniach izazaleniach (art. 127-144)
oraz przepisy o nadzwyczajnych trybach weryfikacji decyzji
i postanowien ostatecznych (art. 145 § 1, 156 § 1, 154 § 1, 155,
161§ 1,163,235§1).

3.2.3. Zasada swobodnej oceny dowodo6w oraz legalna ocena
dowodow

Zasada swobodnej oceny dowodow oraz jej przeciwienstwo
w postaci legalnej oceny dowodow nie zostaly wprost wyrazone
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego, sa one
owocem nauki prawa oraz dorobku orzecznictwa. Omoéwienie
w tym miejscu wymienionych zasad jest tym uzasadnione, iz
pierwsza z nich stanowi jedng z podstawowych gwarancji zasady
dochodzenia prawdy materialnej, zas legalna ocena dowodéw jest

126 Por. E. Iserzon, Prawo administracyjne, podstawowe instytucje, Warszawa
1968, s.222-223.
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w pewnym sensie wyrazem zgody ustawodawcy na przejawy eg-
zystencji prawdy formalnej oraz inkwizycyjno$ci w postepowaniu
administracyjnym.

Uzyskanie pogladéw (ocen, sadow) dotyczacych stanu faktycz-
nego bedacej przedmiotem sprawy uzyskuje sie dzieki dowodom.
Pojecie dowodu moze by¢ rézne. Przez dowdéd mozna rozumieé
przebieg rozumowania, ktére prowadzi do sagdu o pewnym stanie
rzeczy; jest to ogét motywéw stwarzajacych pewnosé. Moze by¢
dowodem postrzegany przez nas fakt przekonujacy nas o istnieniu
innego faktu. Przez dowdd mozna tez rozumie¢ samo postepowa-
nie dowodowe, ktére nalezy rozwing¢, aby dojs¢ do poznania oko-
licznosci potrzebnych do wydania rozstrzygniecia. Dowdd poj-
mowa¢ mozna tez jako ostateczny wynik przebiegu myslowego,
majgcego na celu uzyskanie pewnego sadu (pewno$¢ oznaczonego
stanu rzeczy). Dowo6d pojmowany jest rowniez niekiedy jako $ro-
dek dowodowy czyli samo Zrodto poznania (Swiadek, biegty, ogle-
dziny itp.)147. Przebieg my$lowy stanowigcy dowodzenie polega
na sylogizmie, wspierajacym sie zjednej strony na jakiej$ prze-
stance ogdlnej, z drugiej strony na pewnej okreslonej okolicznosci
danego przypadku (przestanka szczego6lna). Przestanka ogdlng
jest badZ prawo przyrody, badZ pewna reguta oparta na doswiad-
czeniu. Im bardziej pewna jest przestanka og6lna tym pewniejszy
wniosek, oile naturalnie dostatecznie pewna jest przestanka
szczegllna. Jezeli mniej pewna jest przestanka ogdlna to i mniej
pewny jest wniosek. Jezeli zatem lekarz przez trzy ostatnie lata
przebywat na kontrakcie za granicg to nie mogt jednocze$nie
wtym samym czasie prowadzi¢ podlegajacej opodatkowaniu
prywatnej praktyki w kraju.

Dowdd w znaczeniu jurydycznym wymaga wspolistnienia
trzech podstawowych elementéw: po pierwsze, tezy dowodo-
wej, ktora stanowi przedmiot dowodu, jest nig zagadnienie, na
ktére staramy sie znaleZ¢ odpowiedZ (np. w sprawach z zakresu

127 Na wieloznaczno$¢ pojecia dowodu zwracano uwage w opracowaniach
z dzisiejszej perspektywy klasycznych, por. chociazby S. Sliwinski, Polski proces
karny przed sqdem powszechnym, Warszawa 1961, s. 299.
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pomocy spotecznej teza dowodowa bedzie polegata na odpowie-
dzi na pytanie jaka jest rzeczywista sytuacja majatkowa i rodzinna
osoby ubiegajacej sie o Swiadczenie); po drugie, sformutowana
teza dowodowa powinna by¢ wspierana srodkami dowodowymi
czyli technicznymi sposobami dowodzenia ($wiadkowie, doku-
menty, ogledziny, biegli itp.); po trzecie, przy istniejacej tezie
i wykorzystanych $rodkach dowodowych organ orzekajacy prze-
prowadzi rozumowanie, ktére powinno hipotetycznie doprowa-
dzi¢ do akceptacji lub odrzucenia tezy, inaczej jej udowodnienia
lub nieudowodnienia. Zaktadamy zatem na uzytek dowodu kazdo-
czesng potrzebe wystgpienia tezy lub tez dowodowych, srodkow
dowodowych oraz my$lowego procesu dowodzenia. Nietrudno
wyobrazi¢ sobie, iz brak chociazby jednego z trzech wymienio-
nych elementéw wyklucza przyjecie rzeczywistego istnienia do-
wodu.

Zasada swobodnej oceny dowoddw na tle przedstawionych
zagadnien og6lnych rysuje sie nastepujaco: po pierwsze, jej egzy-
stencja nie wymaga precyzyjnego definiowania dowodu, wystar-
cza wiedza o koniecznych elementach strukturalnych tej kategorii;
po drugie, prawo pozytywne powinno tolerowa¢ daleko idaca
swobode w zakresie formutowania tez dowodowych oraz wyboru
srodkéw dowodowych; po trzecie, prawo pozytywne w Zaden
sposob nie hierarchizuje dowoddw co do ich znaczenia (mocy),
nie przyznaje pierwszenstwa oznaczonych srodkéw dowodowych
nad innymi. Kazdy wspoétczesny system procesowy uznaje zasade
swobodnej oceny dowodow, tak tez jest w przypadku postepowa-
nia administracyjnego. Wszelako zasada, o jakiej mowa, nie wy-
stepuje i nie moze wystepowac w czystej postaci, prawo dopusz-
cza od niej wyjatki na rzecz zasady przeciwnej czyli legalnej oceny
dowodéw. O legalnej ocenie dowodéw mozemy zatem mowic
w sytuacjach bedacych przeciwienstwem podanych wyzej cech
swobodnej oceny dowodow, a zatem wtedy gdy: w ustawie bedzie
podjeta préba precyzyjnego definiowania dowodu, ograniczania
swobody w zakresie formutowania tez dowodowych, ograniczania
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mozliwosci wyboru $rodkéw dowodowych lub hierarchizowania
dowodow.

Postepowanie administracyjne objete zakresem regulacji Ko-
deksu postepowania administracyjnego opiera sie na zasadzie
swobodnej oceny dowodéw skoro Kodeks nie definiuje dowodu
bowiem za definicje w konwencjonalnym znaczeniu nie mozna
przyja¢ formuty zart. 75 § 1, w mysl ktorej jako dowdd nalezy
dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic¢ sie do wyjasnienia spra-
wy, a nie jest sprzeczne z prawem. Nie znajdziemy tez w Kodeksie
szerokiego zakazu formutowania tez dowodowych, ograniczen co
do mozliwo$ci produkowania $rodkéw dowodowych, jezeli wyli-
czenie tychze Srodkdw zawarte w drugim zdaniu art. 75 § 1 ma
charakter przyktadowy i wreszcie co do zasady Kodeks nie hierar-
chizuje waznos$ci dowoddéw. Z drugiej jednak strony trzeba miec
$Swiadomos$¢ wyjatkow od reguty na rzecz legalnej oceny dowo-
dow. [ tak art. 76 § 1 przyznaje podwyzszong moc dowodowa do-
kumentom urzedowym. Obowigzujg zakazy dowodzenia oznaczo-
nych tez (sa to tzw. zakazy bezwzgledne), chociazby zakaz do-
wodzenia faktow powszechnie znanych (notoryjnych), faktow
objetych tajemnicg panstwowa; maja tez miejsce zakazy korzysta-
nia z oznaczonych Srodkéw dowodowych (zakazy wzgledne)
w postaci zakazu przestuchiwania w charakterze §wiadkéw ozna-
czonych kategorii os6b (art. 82 pkt 1-3), prawa oznaczonych os6b
do odmowy zeznan w charakterze $wiadka (art. 83 § 1) czy prawa
odmowy udzielenia odpowiedzi przez Swiadké6w na pewne pyta-
nia (art. 83 § 2). Elementy legalnej oceny dowoddw zaznaczajg sie
tez w administracyjnych postepowaniach szczegélnych, zwtaszcza
w postepowaniu podatkowym, gdzie z podwyzszonej mocy dowo-
dowej korzystaja okreSlone dokumenty - ksiegi podatkowe (na
przyktad art. 193 O.p.). Przejawem legalnej oceny dowodéw s3 tez
domniemania. Kodeks postepowania administracyjnego nie re-
guluje wprost instytucji domnieman ani ich dopuszczalnosci jako
metody dowodzenia. W prawie procesowym odréznia sie dwa
rodzaje domnieman: faktyczne i prawne. Pierwsze z nich oparte s3
na do$wiadczeniu cztowieka - jesli zwigzek miedzy faktem danym
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w do$wiadczeniu a poszukiwanym ustala sie swobodnie na pod-
stawie doSwiadczenia i wnioskuje sie na podstawie jednego faktu
nie poszukiwanego o istnieniu faktu poszukiwanego (np. jesli po-
strzegamy, ze maszyna przy ogledzinach powoduje hatasy, wnio-
skujemy, Ze w czasie pracy powoduje ona zawsze hatasy). Do-
mniemania prawne wystepuja wtedy, gdy ustawa nakazuje przy-
jecie faktu poszukiwanego na podstawie innego faktu (jezeli zo-
stat stwierdzony fakt X, domniemywa sie, ze zostat stwierdzony
poszukiwany fakt)128. Wsr6d domnieman prawnych odrézniamy
domniemania wzruszalne i niewzruszalne. Jesli ustawa, ustana-
wiajgc domniemanie, nie czyni zastrzezenia, Zze domniemanie nie
moze by¢ obalone przeciwdowodem, przyjmujemy istnienie do-
mniemania wzruszalnego (praesumptio iuris). Jesli natomiast po-
stanowienia ustawowe o domniemaniu prawnym zawiera zakaz
stwierdzania za pomocg innych dowodéw stanu rzeczy sprzecz-
nego z domniemaniem ustanowionym prawnie, méwimy o do-
mniemaniu niewzruszalnym (praesumptio iuris ac de iure). Z nie-
ktérych przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
mozna jednak wyprowadzi¢ wystepowanie domnieman praw-
nych, jak np. domniemanie istnienia petnomocnictwa (art. 33 § 4),
domniemanie prawidtowosci doreczenia (art. 43), wspomniane
juz domniemanie zgodnoSci z prawda dokumentu urzedowego
(art. 76 § 1). Z reguty s3 to domniemania wzruszalne.

3.2.4. Zasada uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego
interesu obywateli

Zasada ta wyrazona zostata wprost w art. 7 zd. ostatnie naka-
zujacym, by organ zatatwiajacy sprawe miat na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli. Zanim przepis ten stat sie
przedmiotem interpretacji przez NSA nierzadko bywat traktowany
jako Zrédto preferowania interesu publicznego nad interesem indy-
widualnym. Przetomowe znaczenie mial wtym przypadku wyrok

128 Komentarz I, op. cit., s. 158.
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NSA z dnia 11.06.1981 r., SA 820/8112% z aprobujaca glosa ]. Le-
towskiego130. NSA w powotanym wyzej oraz szeregu pdzniejszych
orzeczeniach odwrécit dawng interpretacje przyjmujac, iz organ
administracji, dziatajac na podstawie przepiséw prawa material-
nego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygniecia, jest
obowigzany - zgodnie zzasadg art. 7 K.p.a. - zatatwi¢ sprawe
w sposoOb zgodny ze stusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi
temu na przeszkodzie interes spoteczny, ani tez nie przekracza to
mozliwosci organu administracji wynikajacych z przyznanych mu
uprawnien iS$rodkéw. Zakres ochrony interesu indywidualnego
w dziataniach organéw administracji siega do granic Kkolizji
z interesem spotecznym. Uzycie w omawianym przepisie zwro-
tow: interes spoteczny oraz stuszny interes obywateli zaliczy¢
trzeba do kategorii tzw. poje¢ niedookreslonych, ktéorym wtasciwy
sens powinna nadawa¢ nauka prawal3! oraz orzecznictwo sado-
we. W praktyce wywazenie miedzy interesem spotecznym a stusz-
nym interesem obywateli jest niezwykle trudne, wyznaczane by-
wa przede wszystkim okoliczno$ciami konkretnego przypadku,
ktére powinny by¢ analitycznie wykazane w uzasadnieniu decyzji
administracyjnej lub wyroku sagdowego. W peini zgodzi¢ sie nale-
zy z pogladem o braku mozliwo$ci w panstwie prawnym na aprio-
ryczng supremacje interesu spotecznego nad interesem jednost-
kil32, Zasada, o jakiej mowa obowigzuje w toku catego postepo-
wania administracyjnego, a zatem od jego wszczecia, w postepo-

129 ONSA 1981, z. 2, poz. 57.

130 Por. OSPiKA 1982, z. 1, poz. 22.

131 Zob. w szczegdblnosci: M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w pra-
wie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 28 i n.; L. Leszczynski, Kategoria inte-
resu w stosowaniu prawa administracyjnego. Przyktad art. 7 polskiego Kodeksu
postepowania administracyjnego, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych,
prawie stanowionym i orzecznictwie sqdowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006,
s. 67 i n. oraz M. Zdyb, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecz-
nictwie sgdowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006, s. 205 i n.

132 Interesujacy przeglad judykatury w omawianej materii podaja: 1. Da-
browska, J. Kube, Zasada paristwa prawnego w praktyce orzeczniczej Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 1997.
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waniu wyjasniajacym oraz przy podejmowaniu decyzjil33. Zasada
ta powinna by¢ wspoétstosowana z przedstawiong wcze$niej zasa-
da proporcjonalnosci

3.2.5. Zasada prowadzenia postepowania w sposéb budzacy
zaufanie uczestnikow postepowania do wiadzy
publicznej

Wczesniej zasade te okreslano jako zasade poglebiania zaufa-
nia obywateli do organéw panstwa. Jej nazwa byta formutowana
w sposob co najmniej anachroniczny. Wszelkie bowiem badania
opinii publicznej wskazywaty i nadal wykazujg bardzo niski sto-
pien zaufania obywateli do organ6w wtadzy publicznej, w tym
i organéw administracji publicznej. Trudno wiec méwic o pogte-
bianiu zaufania, ktére albo nie istnieje, albo ma niklty wymiar134,
Tym niemniej w zasadzie tej (art. 8) zaakcentowany jest postulat
humanizacji w stosunkach jednostki z organami administracji pu-
blicznej jako przeciwienstwo biurokracji. Wprawdzie dyspozycja
przepisu jest sformutowana w sposéb ogdélny, znajduje jednak
konkretyzacje irozwiniecie w licznych szczegétowych postano-
wieniach Kodeksu postepowania administracyjnego. Zgodnie z ta
zasadg powinna by¢ dokonywana wyktadnia wszystkich przepi-
séw Kodeksu postepowania administracyjnego3>. Zasada ta po-
winna réwniez znajdowac¢ swdj wyraz w regulacjach pozakodek-
sowych, przede wszystkim z zakresu materialnego prawa admini-
stracyjnego, nadanie jej bardziej uniwersalnego charakteru nie
powinno pozostawaé w sprzecznosci z naturg zasad og6lnych po-
stepowania administracyjnego. Zgodnie z orzecznictwem opartym

133 Wyczerpujacy przeglad orzecznictwa SN i NSA na tle stosowania art. 7
K.p.a. zawarty jest w Komentarzu V,s. 142 i n.

134 Por. W. Chrés$cielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 487. Przepis art. 8
K.p.a. zostat zmieniony ustawa z dnia 3.12.2010 r. (Dz. U. Nr 6, poz. 18), powo-
tana ustawa wskazana zostata w Rozdziale Il w przyp. nr 18.

135 Tak: Komentarz 1, s. 55; zob. tez wyroki NSA z dnia: 10.08.1983 r,, I SA
367/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 64 oraz z 23.09.1982 r., II SA 1031/82, ONSA
1982, nr 2, poz. 91.
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na omawianej zasadzie nie mozna interpretowaé¢ w ten sposoéb
przepisdw, Ze w razie watpliwoSci nalezy sprawe rozstrzygac na
niekorzy$¢ obywatela, watpliwos$ci nalezy rozstrzyga¢ na korzy$¢
obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie wazny interes spo-
teczny; tylko takie bowiem postepowanie moze poglebic¢ zaufanie
obywateli do organéw panstwa. Sprzeczne z zasada jest tez nie-
uzasadnione zaskakiwanie obywateli nowymi rozwigzaniami
prawnymi, bez stworzenia im niezbednej mozliwosci dostosowa-
nia ich dziatan do nowego systemu prawnego, nie jest tez dopusz-
czalne wprowadzanie obywateli w btagd w wyniku sktadania przez
przedstawicieli wtadzy publicznej zapowiedzi dotyczacych przy-
sztego stanu prawnego, a nastepnie niedotrzymywanie tych za-
powiedzil3®,

3.2.6. Zasada udzielania przez organy prowadzace
postepowanie informacji faktycznych i prawnych
stronom

Art. 9 naktada obowigzek na organy administracji publicznej
nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno-
Sciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustale-
nie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania.
Funkcja tej zasady jest nie tylko zapobiezenie, mozliwej wskutek
nieznajomosci prawa, szkodzie, lecz rowniez o udzielenie stronom
wszechstronnej pomocy. Przepis art. 9 uchyla w odniesieniu do
stron 1iinnych osdb uczestniczacych w postepowaniu zasade
ujemnych konsekwencji nieznajomos$ci prawa w zakresie spraw
rozpatrywanych w postepowaniu administracyjnym. Zasade udzie-
lania pomocy prawnej stronom i innym uczestnikom postepowa-
nia gwarantuje wiele przepisow szczegétowych w Kodeksie po-
stepowania administracyjnego, obowigzuje ona réwniez, gdy brak

136 Por. M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepo-
wanie administracyjne - ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, s. 29 i n. oraz powotane tam orzecznictwo. Por. tez interesujace
uwagi Z. Duniewskiej, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £.6dz 1998,
s.45in.
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jest w Kodeksie postepowania administracyjnego odpowiednich
regulacji szczegétowych137, Wérod przepiséw Kodeksu gwarantu-
jacych omawiang zasade wskaza¢ mozna przyktadowo na naste-
pujace: art. 54 § 1 pkt 6,61 8§ 2,101§ 2,124 § 1, 142.

Opisang zasade dopetniajg regulacje ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej138,

3.2.7. Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu administra-
cyjnym wyrazona zostata wprost w art. 10 § 1 za$ wyjatki od niej
w § 2 tego przepisu, podobnie jak w przypadku zasady wczes$niej
zaprezentowanej, znajduje ona swe rozwiniecie w szeregu uregu-
lowan szczeg6towych Kodeksu. Waga i znaczenie omawianej za-
sady bierze sie stad, iz dzieki niej wprowadzone moga by¢ do po-
stepowania administracyjnego elementy zasady kontradykto-
ryjnosci (spornosci)39, ktora jest m.in. modelowa zasada proce-
dur sagdowych np. cywilnej, czy postepowania przed sgdami admi-
nistracyjnymi. Kontradyktoryjnos$¢ polega na rownosci praw stron
wiodacych spor przed niezawistym sgdem oraz na ich aktywnych
dziataniach przed tym sadem, zwlaszcza w zakresie dokonywania
réznorakich czynnosSci procesowych. Przeciwienstwem zasady
kontradyktoryjnosci jest zasada inkwizycji, nie wystepuje tu
réwnos¢ stron procesowych, nie do nich nalezy wytgczna inicja-
tywa procesowa, spor nie jest wiedziony przed organem niezawi-
stym, jakim jest sad. Z konieczno$ci uproszczone spojrzenie na
kontradyktoryjnos¢ i inkwizycje prowadzi jednak do wniosku, iz

137 Por. Komentarz 111, s. 86 i n. a takze T. Gorzynska, Prawo do informacji
i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999, s. 216 i n.; W. Taras, Informo-
wanie obywateli przez administracje, Ossolineum 1992, s. 74 i n.

138 Dz. U. Nr 12, poz. 1198 ze zm.; por. tez: ]. Jendroska, M. Stoczkiewicz,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej a regulacje szczegdlne, PiP 2003, z. 6,
s.891n.

139 Nazwa ,kontradyktoryjnos$¢” pochodzi od czasownika tacinskiego ,contra
dicere”, co oznacza dostownie ,przemawia¢ przeciw”, ,sprzeciwiac sie”, ,wypo-
wiadac sie na pewien temat”, zob. K. M. Klein, Podreczny stownik tacirisko-polski
dla prawnikéw, Warszawa 1956.
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postepowanie administracyjne nie opiera sie modelowo na zasa-
dzie kontradyktoryjnosci lecz inkwizycji (zwanej tez zasadg ofi-
cjalnosci). Po pierwsze bowiem organ prowadzacy postepowanie
zaréwno orzeka w sprawie i jednoczes$nie jest przeciwnikiem pro-
cesowym strony; po drugie, nie jest niezawisly; po trzecie, ma
wiele mozliwos$ci podejmowania réznorakich czynnosci proceso-
wych z urzedu (wszczecie postepowania, obowigzek zebrania ma-
terialu dowodowego itp.); po czwarte, postepowaniem admini-
stracyjnym, w przeciwienstwie do sgdowego nie rzadzi zasada
skargowosci (wytgczna mozliwo$¢ wszczecia postepowania wsku-
tek skargi uprawnionego podmiotu). Organ prowadzacy postepo-
wanie administracyjne i wydajacy rozstrzygniecie dziata w jakims
sensie jako ,sedzia we wtasnej sprawie” co nie jest dopuszczalne
w warunkach procesu kontradyktoryjnego. Takie cechy postepo-
wania administracyjnego czynia szczegdlnie doniostymi wszelkie
przypadki wskazujace na oznaczone przejawy dopuszczenia w nim
elementéw kontradyktoryjnos$ci, stuzy im bez watpienia zasada
czynnego udziatu stron w postepowaniu. Czynny udziat stron w po-
stepowaniu zapewniajg m.in. nastepujace uprawnienia stron:
prawo wgladu do akt sprawy (art. 73-74), prawo zgtaszania
wnioskéw dowodowych (art. 75, 78, 90 § 2 pkt 1, 95), obowigzek
pouczenia strony o terminie i miejscu przeprowadzenia dowodu
(art. 79 § 1), prawo do czynnego udziatu w postepowaniu dowo-
dowym (art. 79 § 2, art. 95), uznanie okolicznosci za udowodniong
po wypowiedzeniu sie strony odnos$nie tej okolicznosci, generalne
prawo wypowiedzenia sie co do zebranych dowoddéw i materia-
16w oraz zgtoszonych zadan przed wydaniem decyzji (art. 10 § 1);
naruszenie wskazanych praw strony jest istotng wadliwos$cia po-
stepowania mogacg skutkowac uchylenie decyzji w postepowaniu
odwotawczym, postepowaniu nadzwyczajnym lub na mocy orze-
czenia sadu administracyjnego. Podstawowa sankcja naruszenia
omawianej zasady okresSlona zostata w art. 145 § 1 pkt 4, zgodnie
z ktorym w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia sie
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postepowanie, jezeli strona bez wilasnej winy nie brata w nim
udziatu40,

Od zasady czynnego udzialu stron w postepowaniu organy
administracji moga odstapic¢ tylko w przypadkach, gdy zatatwienie
sprawy nie cierpi zwtoki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla
zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na niepowetowang
szkode materialng. W takim przypadku istnieje istotny z punktu
widzenia kontroli prawidtowos$ci postepowania organu obowia-
zek utrwalenia w aktach sprawy w drodze adnotacji odstgpienia
od udziatu strony w postepowaniu (art. 10 § 2 i 3).

3.2.8. Zasada przekonywania

Zasada przekonywania wyrazona wprost w art. 11 obliguje or-
gany administracji publicznej do wyjasniania stronom zasadno$ci
przestanek, ktéorymi kieruja sie przy wyjasnianiu sprawy, aby
wten sposdb w miare mozliwosci doprowadzi¢ do wykonania
przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu.
Zasada ta powinna wyraza¢ prymat przekonywania nad przymu-
sem, obowigzuje w toku catego postepowania administracyjnego,
nawet wtedy, gdy ustawa nie wymaga formalnego uzasadniania
oznaczonych poczynan. Zasada przekonywania naktada na organy
szczegllne obowigzki przy sporzadzaniu prawnego i faktycznego
uzasadnienia decyzji (art. 107 § 3). Zakres omawianej zasady nie
powinien by¢ ograniczany wytgcznie do decyzji naktadajgcych na
strony obowigzki podlegajace przymusowemu wykonaniu na
podstawie u.p.e.; sformutowanie tej zasady nalezy odnosi¢ zatem
réwniez do wszelkich decyzji dla stron negatywnych (odmawiaja-
cych przyznania uprawnien).

140 Uprawnienia strony na tle instytucji procesowych Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego analizuje H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony
w postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2004, zob. w szczeg6lnosci s. 306 i n.
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3.2.9. Zasada szybkosci postepowania

Wmysl art. 12 § 1 organy administracji publicznej powinny
dziata¢ w sprawie wnikliwie iszybko, postugujac sie mozliwie
najprostszymi Srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Spra-
wy, ktore nie wymagajg zbierania dowodéw, informacji lub wyja-
$nien, powinny by¢ zatatwione niezwtocznie (art. 12 § 2). Dziata-
nie ,wnikliwe”, ,szybkie”, ,postugiwanie sie mozliwie najprost-
szymi $rodkami” traktuje ustawodawca jako zespét podstawo-
wych parametrow sprawnego dziatania administracji, nakazuje
wreszcie sprawy proste zalatwia¢ niezwtocznie. Opisywana zasa-
da ma charakter postulatywny, jej walory praktyczne ujawniac sie
moga dopiero poprzez zesp6t konkretnych prawnych gwarancji
szybkiego dziatania administracji z jednoczesnym okres$leniem
sankcji w przypadkach dziatan opieszatych, biurokratycznych,
ktére sg dla klienteli administracji od zawsze zjawiskiem wysoce
niekorzystnym. Zasada sformutowana wart. 12 znajduje swe
rozwiniecie i doprecyzowanie w przepisach art. 35-38 poswieco-
nych zatatwianiu spraw!4l. Art. 35 § 1 naktada na organ majacy
zatatwi¢ sprawe obowigzek dziatania bez zbednej zwtoki. Nie
chodzi tu o pojecie zwtoki w ujeciu cywilistycznym, nalezy ja ro-
zumiec jako generalng wskazowke dotyczaca zatatwiania wszyst-
kich spraw w postepowaniu administracyjnym w taki sposéb, by
nie tylko dochowa¢ terminéw zakre$lonych w Kodeksie, ale by
w miare mozliwosci sprawy zatatwia¢ w terminach krétszych. Tak
zatem termin miesieczny i dwumiesieczny dla organu pierwszej
instancji oraz miesieczny dla postepowania odwotawczego (art. 35
§ 3) nalezy traktowac jako terminy maksymalne nie za$ podsta-
wowe. Wskazane terminy nalezy liczy¢ od dnia wszczecia poste-
powania (przed organem pierwszej instancji) zas§ w postepowaniu
odwotawczym od dnia otrzymania odwotania przez wtasciwy do
jego rozpoznania organ. W kazdym przypadku niezwtocznie po-
winny by¢ zatatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone

141 Problem ten szerzej analizuje R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw
w k.p.a., w doktrynie i orzecznictwie sgdowym, RPEiS 1997, nr 1,s. 2 i n.
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w oparciu o dowody przedstawione przez strone tacznie z zada-
niem wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty i dowody po-
wszechnie znane albo znane organowi zurzedu, przed ktérym
toczy sie postepowanie, bagdZ mozliwe do ustalenia na podstawie
danych, ktérymi rozporzadza ten organ. Podtug orzecznictwa NSA
o bezczynno$ci organu mozna moéwi¢ nie tylko wtedy, gdy
w ustalonym prawem terminie organ nie podjat zadnych czynno-
Sci, do ktdérych byt zobowigzany, ale takze woéwczas, gdy prowa-
dzit postepowanie w sprawie, lecz nie zakonczyt go w terminie
wydaniem stosownej decyzjil42. Bezczynno$¢ organu administra-
cji publicznej nalezy traktowac jako stan bezprawnos$ci, w ktérym
tenze organ nie podejmuje okre$lonego dziatania na podstawie
przystugujacej mu kompetencjil43. W nauce zwraca sie uwage na
zasadno$¢ odréznienia stanu bezczynno$ci organu w znaczeniu
wcze$niej podanym od tzw. milczenia organu administracji. Mil-
czenie jest instytucjg prawna, ktéra z dozwolonym w okres$lonych
sytuacjach brakiem aktywnos$ci organu (jego milczeniem)wigze
powstanie okreslonych skutkdw prawnych144,

Kodeks dopuszcza oprocz termindw ustawowych zatatwiania
spraw roOwniez terminy wyznaczane przez organy wyzszego stop-
nia dla okres$lonych rodzajow spraw zgodnie z art. 35 § 4. Niezala-

142 Tamze, s. 3.

143 Por. M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postepo-
waniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 182, takze ]. S. Langrod, O tzw.
milczeniu wtadzy, studium prawno-administracyjne, Warszawa-Krakéw 1939.

144 Tak pojmowana konstrukcja milczenia organu rzadko wystepuje we
wspélczesnym ustawodawstwie. Tytutem przyktadu powotaé mozna rozwigza-
nie przyjete w art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 25.10.1991 r. o organizowaniu i pro-
wadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2001 r., Nr 13, poz. 123 ze zm.),
wedle ktérego niewydanie przez organ odwotawczy decyzji w siedmiodnio-
wym terminie oznacza zgode na odbycie imprezy. Podobne rozwiazanie przyje-
to w art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.), wedle ktérego obowigzek
wstrzymania sie z dokonaniem koncentracji cigzy na przedsiebiorcy do czasu
wydania decyzji w sprawie koncentracji albo do uptywu terminu, w jakim de-
cyzja powinna zosta¢ wydana, podaje za M. Mitoszem, Bezczynnos¢ organu ad-
ministracji publicznej, s. 200-201.
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twienie sprawy w tak okre$lonym terminie jest identyczne w skut-
kach jak niezatatwienie sprawy w terminie ustawowym. Do ter-
minéw zatatwienia sprawy ustawowych, jak i wyznaczonych nie
wlicza sie terminoéw przewidzianych w przepisach prawa dla do-
konania okreslonych czynno$ci, okres6w zawieszenia postepowa-
nia oraz okres6w opo6znien spowodowanych z winy strony albo
z przyczyn niezaleznych od organu.

Kodeks nie zawiera wyczerpujacych unormowan odnos$nie
skutkéw prawnych braku zatatwienia sprawy w terminie lub
przewleklym postepowaniul4>. Orzecznictwo NSA przyjmuje, Ze
niedopetnienie przez organ administracji obowigzkéw w zakresie
zatatwienia sprawy w terminie nie powoduje wadliwosci decyzji
administracyjnej w stopniu uzasadniajgcym jej uchylenie. Z dru-
giej jednak strony niezatatwienie sprawy w terminie moze powo-
dowa¢ powstanie przestanek odpowiedzialno$ci cywilnopraw-
nejl46. Zgodnie z art. 4171 k.c. jezeli szkoda zostala wyrzadzona
przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wy-
dania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zgdac¢ po
stwierdzeniu we wtaSciwym postepowaniu niezgodnosci z pra-
wem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba, ze przepisy od-
rebne stanowig inaczej. Kodeks ogranicza powinnosci organu be-
dacego w zwtoce przy zatatwianiu sprawy po pierwsze, do obo-
wigzku kazdoczesnego zawiadomienia strony, podania przyczyn
zwtoki oraz wskazania nowego terminu zatatwienia sprawy (art. 36
§ 1i2). Po drugie, na niezatatwienie sprawy w terminie okreslo-
nym w art. 35 lub przewlekte postepowanie w mysl art. 37 stuzy
stronie zazalenie do organu wyzszego stopnia, a jezeli nie ma ta-
kiego organu - wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. Wta-
Sciwy organ uznajac zazalenie za uzasadnione, wyznacza dodat-
kowy termin zatatwienia sprawy oraz zarzadza wyjasnienie przy-
czyn i ustalenie osé6b winnych niezatatwienia sprawy w terminie,

145 Uzyty w art. 37 zwrot ,niezatatwienie sprawy w terminie” zostat uzu-
petniony nowelizacja Kodeksu z dnia 3.12.2010 r. (ustawa powotana w Roz-
dziale II w przyp. nr 18) o zwrot ,przewlekte prowadzenie postepowania”.

146 Por. powotane przez R. Hausera orzecznictwo NSA i SN, tamze, s. 6.
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a w razie potrzeby podjecia takze Srodkéw zapobiegajacych naru-
szeniu termindw zatatwienia spraw w przysztos$ci. Organ stwier-
dza jednoczes$nie, czy niezatatwienie sprawy w terminie miato
miejsce z razgcym naruszeniem prawa (art. 37 § 11 2). Po trzecie,
Kodeks ustanawia obligatoryjng odpowiedzialno$¢ porzadkows
lub dyscyplinarng albo inng pracownika organu administracji
panstwowej, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit
sprawy w terminie lub nie dopeinil obowigzku powiadomienia
strony o przyczynach zwtoki i podaniu nowego terminu zatatwie-
nia sprawy wzglednie nie zatatwil sprawy w dodatkowo wyzna-
czonym terminie (art. 38).

OkreSlona w art. 37 § 2 in fine powinno$¢ stwierdzenia, czy
w konkretnym wypadku niezatatwienie sprawy w terminie miato
miejsce z razgcym naruszeniem prawa zostata wprowadzona do
Kodeksu postepowania administracyjnego ustawg z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicz-
nych za razace naruszenia prawal4’.

Funkcja gwarancyjna scharakteryzowanych przepisow jest
do$¢ ograniczona, trudno bowiem przecenia¢ obowigzek zawia-
damiania stron o przyczynach niezatatwienia sprawy w terminie
(tzw. obowigzek sygnalizacji okreSlony w art. 36), czy tez prawo
sktadania zazalenia na ,bezczynnos$¢ organu” lub ,przewlekte po-
stepowanie” z art. 37 § 1 do organu wyzZszego stopnia i jako swo-
iste uzupelnienie do$¢ hipotetyczng mozliwo$¢ dochodzenia od-
powiedzialno$ci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej od-
powiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa. Odpowie-
dzialnos$¢ przy stabo okreslonych kryteriach okazuje sie niekiedy
odpowiedzialnoscig utomng lub méwigc wprost zadng. Ustawo-
dawca przyjat w konkretnym przypadku koncepcje nader ostroz-
ng, uniknat chociazby znanej dawniej instytucji dewolucji kompe-
tencjil48. Jako uzupeinienie tych, nie ma co kry¢, mato efektyw-

147 Dz. U.Nr 11, poz. 173.

148 Dewolucja kompetencji czyli ustanowienie wiasciwym do rozpoznania
sprawy przez organ wyzszej instancji w przypadku zwtoki organu pierwszoin-
stancyjnego znana byta regulacjom r.p.a. (art. 70), dekretu z dnia 16.05.1946 r.
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nych regulacji, nalezy traktowa¢ prawo zaskarzenia do woje-
wodzkich sgdéw administracyjnych bezczynnosci organéw admi-
nistracji publicznej lub ich przewlektego postepowania oraz pra-
wa domagania sie wymierzenia organowi kary grzywny na pod-
stawie przepisu art. 3 § 2 pkt 8 p.s.a. w zw. z art. 154 p.s.a. Jako
dopeienie srodkéw stuzacych ochronie w przypadku bezczyn-
nosci organu lub jego przewleklego dziatania traktowac nalezy
skargi sktadane na podstawie art. 277, a nawet skarge indywidu-
alng do Europejskiego Trybunatu Prawa Cztowieka na podstawie
postanowien art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie 4.11.1950 r.14° Na
skutecznos$¢ rozwigzan prawnych przyjetych w powotanej wcze-
$niej ustawie z 20.01.20011 r. jest jeszcze za wczeSnie.

Prawo do szybkiego zatatwienia sprawy przyjmuje réwniez
Europejski Kodeks Dobrej Administracji, ktory w art. 17 ust. 1
stanowi, iz ,Urzednik zapewni, ze w sprawie kazdego wniosku lub
kazdego zazalenia skierowanego do instytucji zostanie podjeta
decyzja w stosownym terminie, niezwtocznie, a w kazdym razie
nie p6zniej niz w dwa miesigce od daty wptywu tego wniosku lub
zazalenia.”

3.2.10. Zasada ugodowego zalatwiania spraw
w postepowaniu administracyjnym

Kodeks dopuszcza mozliwo$¢ zatatwiania spraw w drodze
ugody administracyjnej, rzecz cata podniesiona zostata, nie bez
pewnej przesady ze strony ustawodawcy, do rangi zasady ogdlnej
pod wplywem unormowan procedury cywilnej (art. 13 § 1 i2).

o postepowaniu podatkowym, Dz. U. z 1963 r., Nr 11, poz. 60 z p6zn. zm., a tak-
Ze ostatnio wystepowata w art. 51 ust. 2 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), ktéry zostat
zmieniony przez art. 70 pkt 5 lit. a ustawy z dnia 7.05.2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675). W obowig-
Zujacym stanie prawnym nie wystepuje dewolucja kompetencji jako $rodek
znajdujacy zastosowanie w przypadku niezatatwienia sprawy w terminie; por.
M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej, s. 272.
149 Dz.U.z 1993 1, Nr 61, poz. 284 ze zm.
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W postepowaniu administracyjnym ogélnym ugoda nie spetnita
poktadanych w niej oczekiwan, zachowaly swo6j walor ugody
przewidziane w przepisach materialnego prawa administracyjnego
chociazby w prawie geodezyjnym i kartograficznym!>?, czy w pra-
wie wodnym151, Podstawowe informacje o ugodzie administracyj-
nej zawarte sg w Rozdziale VII pkt 7.3.

3.2.11. Zasada pisemnosci

Pisemno$¢ wystepujagca w postepowaniu administracyjnym
(art. 14 § 1) jest jednym z koniecznych przejawéw formalizmu
i pozostaje w zwigzku z inkwizycyjnoscia tego postepowania. Brak
skoncentrowanej fazy postepowania dowodowego konczacej sie
zatatwieniem sprawy, z wyjatkiem przypadkéw kiedy wyznaczo-
na zostala rozprawa, powoduje, Zze porozumiewanie sie organu ze
strong oraz innymi uczestnikami postepowania przybiera z zasa-
dy forme pisemng lub ustnego przestuchania, z ktérego sporzadza
sie protokdt. Art. 14 § 2 dopuszcza wyjatek od zasady pisemnosci
stanowiac, iz sprawy moga by¢ zatatwiane ustnie, gdy przemawia
za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na prze-
szkodzie. Tre$¢ oraz motywy takiego zatatwienia powinny by¢
utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez
strone adnotacji.

Zasada pisemnoSci w brzmieniu przed nowelizacjg
z 12.02.2011 r.152 miata charakter archaiczny, nie uwzgledniata
bowiem mozliwosci wykorzystania w postepowaniu administra-
cyjnym nowoczesnych nos$nikéw informacji, przede wszystkim
no$nikow elektronicznych, zwtaszcza Internetu, poczty elektro-
nicznej, podpisu elektronicznego itp. W zwigzku z tym nowe aktu-
alne brzmienie art. 14 jako roéwnowazne traktuje zatatwienie
sprawy w formie pisemnej oraz w formie dokumentu elektronicz-

150 Art. 31 ust. 4 ustawy z dnia 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne, tekst jedn. Dz. U.z 2010 r., Nr 193, poz. 1287 z péZn. zm.

151 Art. 30 ustawy z dnia 18.07.2001 r. - Prawo wodne, Dz. U. z 2012 r., poz.
145.

152 Jstawa powotana w Rozdziale II, przyp. 18.

101



Ludwik Zukowski

nego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotdéw realizujacych zadanie
publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 563 z pd6Zn. zm.) doreczanego $rod-
kami komunikacji elektronicznej. Warto wskaza¢ na zaznaczajacy
sie w ustawodawstwie kierunek, w ktéorym wtasciwie uwierzytel-
niony dokument elektroniczny ma wyzsza moc dowodowa niz
dokument papierowy z odrecznym podpisem. Takie rozwigzanie
przewiduje ustawa z dnia 6.08.2010 r. o dowodach osobistych153,
ktéra dopuszcza tylko dwa sposoby zlozenia wniosku o wydanie
dowodu osobistego: 1) w formie pisemnej w siedzibie organu
gminy; 2) w formie dokumentu elektronicznego przestanego
przez zidentyfikowanego nadawce do organu gminy za pomocg
srodkéw komunikacji elektronicznej (art. 24 ust. 2-3 i art. 32 ust. 1
tej ustawy)154 Wedle tej ustawy jest niedopuszczalne zlozenie
pisemnego wniosku, nadanego w placéwce pocztowej operatora
publicznego lub w inny sposob okreslony w art. 57 § 5 pkt 3-6.

3.2.12. Zasada dwuinstancyjnosci

Zasada dwuinstancyjnosci jest zasada konstytucyjng ustano-
wiong w art. 78 Konstytucji stanowigcym, iz ,Kazda ze stron ma
prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okres$la
ustawa”. Zasade ta powtarza art. 15, zgodnie z ktérym kazda
sprawa administracyjna rozpoznana i rozstrzygnieta decyzja
pierwszoinstancyjng moze by¢ przedmiotem odwotania wniesio-
nego przez uprawniony podmiot w celu jej przede wszystkim me-
rytorycznego rozpoznania przez organ wyzszej instancji (jest to
tzw. dewolutywno$¢ odwotania). Prawo do wniesienia odwotania
od kazdej decyzji nieostatecznej nalezy traktowaé w panstwie
prawnym jako publiczne prawo podmiotowe obywatela. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem NSA wydanie decyzji z pogwatce-
niem zasady dwuinstancyjnos$ci obowigzujacej w postepowaniu

153 Dz. U.Nr 167, poz. 1131.
154 Wskazane problemy analizuje G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Ko-
deksie postepowania administracyjnego Komentarz, Warszawa 2011, s. 50 i n.
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administracyjnym godzi w podstawowe prawa i gwarancje proce-
sowe obywatela i musi by¢ ocenione jako razace naruszenie pra-
wal55, Wyijatki od zasady dwuinstancyjnosci wynika¢ musza wprost
z przepisoOw ustawy, przewiduje je chociazby art. 127 § 3 oraz
art. 132 § 1, wynika¢ moga one réwniez z regulacji szczegdlnych,
jak np. z art. 186 ust. 3 - Prawa wodnego, zgodnie z ktéorym na
zadanie poszkodowanego organ wtasciwy do wydania pozwolenia
wodnoprawnego, a jesli szkoda nie jest nastepstwem pozwolenia
wodnoprawnego - wtasciwy wojewoda, ustala wysokos¢ odszko-
dowania w drodze decyzji, decyzja jest niezaskarzalna. Art. 34 ust. 2
ustawy z dnia 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej15¢
stanowi, ze w sprawach indywidualnych decyzje centralnego or-
ganu administracji rzagdowej sg ostateczne w rozumieniu przepi-
sow K.p.a. Zgodnie z art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 29.12.1992 r. o ra-
diofonii i telewizjil>7 koncesja na rozpowszechnianie programéw
radiowych i telewizyjnych wydana przez przewodniczacego Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji, jest ostateczna. Zasada dwuin-
stancyjnoSci stwarza stronom mozliwosci obrony ich intereséw
prawnych. Dlatego tez postepowanie odwotawcze korzysta z pierw-
szenstwa przed nadzwyczajnymi trybami postepowan admini-
stracyjnych. Wedle utrwalonej judykatury NSA stwierdzenie nie-
wazno$ci zamiast rozpatrzenie przez strone wniesionego w ter-
minie odwotania, narusza wyrazong w art. 15 fundamentalng za-
sade dwuinstancyjnosci postepowania, a tym samym wyczerpuje
znamiona razgcego naruszenia prawa, o ktéorych mowa w art. 156
§ 1 pkt 2 K.p.a.

Ograniczenie zasady dwuinstancyjnosci, jak juz wspomniano,
musi wynikac expressis verbis z przepisu ustawy. W razie watpli-
woSci, zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci, nalezy przyjmowac, iz
od decyzji stuzy prawo odwotania. Taki kierunek wyktadni zostat

155 Por. motywy wyroku NSA z dnia 10.04.1989 r., II SA 1198/88, ONSA
1989, nr 1, poz. 36.

156 Dz, U.z 2007 r., Nr 65, poz. 437 ze zm.

157 Dz.U.z 2004 r., Nr 253, poz. 2531.
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przyjety w uchwale SN z dnia 23 stycznia 1996 r., Il AZP 36/95
(OSN 1996, nr 13, poz. 177)158,

3.2.13. Zasada trwalosci decyzji ostatecznych

Zasada trwatosci decyzji ostatecznych wyrazona zostata wprost
wart. 16 § 1, ma ona podstawowe znaczenie dla stabilizacji opar-
tych na decyzji skutkéw prawnych, dlatego w swiadomosci spo-
tecznej uchodzi¢ powinna za jedno z kardynalnych zatozen catego
systemu ogo6lnego postepowania administracyjnego. Formalna
strona omawianej zasady wyraza sie w tym, zZe decyzje ostateczne
obowigzuja tak dtugo, dopoki nie zostang uchylone lub zmienione
przez nowe decyzje oparte na odpowiednich przepisach prawa.
Jest to tzw. domniemanie mocy obowigzujacej decyzji. Wydanie
nowej decyzji jest wiec jedynym sposobem catkowitego lub cze-
Sciowego pozbawienia decyzji ostatecznej jej mocy obowigzuja-
cej>9, W mysl definicji legalnej zawartej w art. 16 § 1 decyzjami
ostatecznymi sg decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w admi-
nistracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich
niewaznosci oraz wznowienie postepowania moze nastgpic tylko
w przypadkach przewidzianych w Kodeksie lub w ustawach
szczegOllnych.

Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego doko-
nana ustawg z dnia 3.12.2010 r.1%0 w sposéb nie budzacy watpli-
woSci przesadzita, iz do kategorii decyzji ostatecznych nie mozna
zaliczy¢ decyzji wydawanych w pierwszej instancji przez ministra
lub samorzadowe kolegium odwotawcze. Ta wtasnie kategoria
decyzji wywotywata powazne watpliwosci; od takich bowiem de-
cyzji nie stuzy odwotanie, lecz wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, ktorego charakter prawny byt kontrowersyjny zar6wno
w orzecznictwie, jak i w literaturze przedmiotu. Wspomniana no-

158 Por, Komentarz IV, s. 102.

159 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 123.

160 Jstawa powotana w Rozdziale II, przyp. nr 18.
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welizacja przesadzita w sposob jednoznaczny, iz wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy trzeba uzna za zwyczajny Srodek
prawny ($rodek odwotawczy), a w konsekwencji decyzje, od kté-
rych przystuguje ten Srodek prawny, sa decyzjami nieostateczny-
milél, Zgodnie zatem z przepisami Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego decyzjami ostatecznymi beda: 1) decyzje wydane
postepowaniu odwotawczym (w tym rowniez decyzje kasacyjne
wydane na podstawie art. 138 § 2); 2) decyzje organu pierwszej
instancji po uptywie ustawowego terminu do wniesienia odwota-
nia, wobec ktorych uptynat termin do wniesienia odwotania i nie
zostal on przywrdécony na zasadach ogdlnie obowigzujacych;
3) decyzje organu pierwszej instancji na mocy przepisow szcze-
gblnych62, Trwato$¢ decyzji ostatecznej nie ma charakteru abso-
lutnego; przepis art. 16 § 1 i 2 okresla wyjatki dopuszczajace wery-
fikacje takich decyzji w trybie nadzwyczajnych postepowan admi-
nistracyjnych oraz ich zaskarzenia do sadu administracyjnego
z powodu niezgodnoSci z prawem, na zasadach i w trybie okreslo-
nych w odrebnych ustawach. Okreslenie tych wyjatkow w oma-
wianym przepisie nie jest wyczerpujace, nie obejmuje ono cho-
ciazby wzruszenia decyzji poprzez stwierdzenie jej wygasniecia
(art. 162).

161 Por. W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, s. 54.

162 Przyktadem takiej decyzji moze by¢ decyzja wydana na podstawie art. 131
ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2008 r., Nr 25,
poz. 150 ze zm.). Zgodnie z art. 130 ust. 1 pkt 1 powotanej ustawy ograniczenie
sposobu korzystanie z nieruchomosci w zwigzku z ochrong zasobéw srodowi-
ska moze nastapi¢ przez poddanie ochronie obszaréw lub obiektéw na podsta-
wie przepiséw ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2009 r,,
Nr 151, poz. 1220 ze zm.), jezeli miato ono miejsce, wtedy na podstawie art. 131
- Prawa ochrony $rodowiska, na Zadanie poszkodowanego, wtasciwy starosta
ustala w drodze decyzji wysoko$¢ odszkodowania, a strona niezadowolona
z tego odszkodowania moze w terminie 30 dni od dnia doreczenia decyzji
wnie$¢ powodztwo do sadu powszechnego.
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3.2.14. Zasada sagdowej kontroli decyzji administracyjnych

Sformutowana w art. 16 § 2 zasada ogo6lna obejmuje swoim za-
kresem tylko jedng z form dziatania organéw administracji pu-
blicznej, jaka jest decyzja administracyjna. Zakres wtasciwosci
sagdéw administracyjnych (w praktyce wojewddzkich sadéw ad-
ministracyjnych, orzekajacych w pierwszej instancji) jest znacznie
szerszy; obejmuje ponadto, zgodnie z art. 3 § 2 p.s.a. orzekanie
w sprawach ze skarg na: 1) postanowienia wydane w postepowa-
niu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie; 2) postanowienia
wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajagcym, na
ktére stuzy zazalenie; 3) inne akty lub czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wyni-
kajacych z przepiséw prawa; 4) pisemne interpretacje przepiséw
prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach;
5) akty prawa miejscowego organoéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i terenowych organ6éw administracji rzagdowej; 6) akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne
niz podane w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej; 7) akty nadzoru nad dziatalnoScig organdow jed-
nostek samorzadu terytorialnego; 8) bezczynnos$¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania w sprawach zakonczonych wydaniem
decyzji, zaskarzalnych do sagdéw administracyjnych postanowien
oraz, innych aktéow lub czynnos$ci wskazanych w pkt 3 oraz wy-
dawania pisemnych interpretacji prawa podatkowego. Ponadto
sady administracyjne sag wtasciwe w sprawach, w ktérych przepi-
sy ustaw szczeg6lnych dopuszczaja sadowa kontrole. Zakres ko-
gnicji sgdéw administracyjnych opiera sie na zasadzie klauzuli
generalnej, ktéra jest ograniczona enumeracjg negatywng zawartg
w art. 5 p.s.a. Zgodnie z powotanym przepisem sady administra-
cyjne nie sg wtasciwe w sprawach; 1) wynikajacych z nadrzedno-
Sci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
administracji publicznej; 2) wynikajacych z podlegtosci stuzbowej
miedzy przetoZonymi i podwtadnymi oraz 3) odmowy mianowa-
nia na stanowisko lub powotania do petienia funkcji w organach
administracji publicznej, chyba, Ze obowigzek mianowania lub
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powotania wynika z przepiséw prawa. Kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej sprawowana jest przez sady administracyj-
ne pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jeZeli ustawy nie stanowig
inaczej (art. 1 § 2 - Prawa o ustroju sagdow administracyjnych).
Przedmiotem postepowania przed sgdami administracyjnymi jest
zatem spor o legalnos$¢ decyzji administracyjnej lub innej wskaza-
nej wczesniej formy aktywnosci administracji publicznej, toczacy
sie pomiedzy adresatem aktu lub czynnosci a organem admini-
stracji publiczne;j.

Dotychczasowe orzecznictwo (gtéwnie NSA) przyjeto, iz sady
administracyjne mogga sprawowac kontrole w zakresie interpreta-
cji przez organ administracji publicznej przepisow prawnych oraz
jej wynikéw, stanowigcych normatywng podstawe administracyj-
nej decyzji stosowania prawa. Kontrola sgdéw administracyjnych
nie moze opiera¢ sie na kryteriach stusznosci, sprawiedliwosci
spotecznej czy celowosSci rozstrzygniecia; dotyczy to réwniez tzw.
decyzji uznaniowych (swobodnych)163. Uznaniowy charakter de-
cyzji nie wyklucza sam przez sie ich sagdowej kontroli, ale zakres
tej kontroli znacznie ogranicza. Sprowadza sie ona zasadniczo do
badania, czy wydanie decyzji zostato poprzedzone prawidtowo
przeprowadzonym postepowaniem, z zachowaniem przepisow
procedury administracyjnej, zar6wno przepiséw szczegétowych,
jak i zasad ogélnych okreslonych w Rozdziale 2 K.p.a. W szczeg6l-
nosci sad kontroluje, czy w toku postepowania podjeto wszelkie
niezbedne kroki do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego,
czy zebrano niezbedne dowody w celu ustalenia istnienia badz
nieistnienia ustawowych przestanek decyzji uznaniowej oraz czy
podjeta na ich podstawie decyzja nie wykracza poza granice
uznania administracyjnego, stowem nie nosi cech dowolnosci.

Sady administracyjne nie ingerujg w merytoryczng tres$¢ roz-
strzygniecia organu administracji publicznej. Przepisy okreslajace
zasady sadowej kontroli decyzji administracyjnych (w tym zasada
og6lna wyrazona w art. 16 § 2) nie pozwalajg na bezposrednie
ksztattowanie przez sady administracyjne praw i obowigzkow

163 Por. uwagi w Rozdziale VIL.
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stron. Reguta nieingerencji przez sgdy administracyjne w meritum
sprawy wynika z faktu, ze nie sg one ,trzecia instancjg” postepo-
wania administracyjnego.

Sady administracyjne dokonujg oceny zgodno$ci z prawem za-
skarzonych don decyzji oraz innych aktéw i czynnosci wedle sta-
nu faktycznego sprawy istniejgcego w chwili ich wydania; zmiany
tego stanu zaszte po wydaniu decyzji ostatecznej, jezeli nie zacho-
dza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 145 § 1 pkt 7 lub 8 K.p.a,,
nie moga stanowi¢ podstawy do stwierdzenia niewazno$ci lub
uchylenia tej decyzji przez oznaczony sad administracyjny164,

164 Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
passim, s. 131-134 oraz powotane tam orzecznictwo, a takze T. Wo$, H. Knysiak-
Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sqdowo-administracyjne, pod red. T. Wosia,
Warszawa 2011,s.52 i n.
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