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ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
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Wykaz skrétéw

17

u.p.ol -
w.p.p. -
w.p.z.p. -
ws.g. -
ws.p. -
ustawa o 10S -
ustawa o KAS -

ustawa o NSA z 1980 r. -

ustawa 0 NSA z 1995 1.
ustawa o RMSP -
ustawa o RPD -
ustawa o RPO -
ustawy samorzadowe -

u.s.u.s. -

u.t.d. -

w.u.i..o. -

u.w.a.rw. -

WwwW.p. -

ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U.
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oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
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poz. 1029)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
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Acta Universitatis Wratislaviensis
Nowe Prawo
Organizacja, Metody, Technika w Administracji Panstwowej
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ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodz-
kich sadéw administracyjnych

OSNAPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNCK - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Karna

OSNCP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna oraz Izba Admi-
nistracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych

OSP - Orzecznictwo Sadéw Polskich

OSPiKA - Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

PiP - Panstwo i Prawo

RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

SC - Studia Cywilistyczne

SP-E - Studia Prawno-Ekonomiczne

Inne

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

NTA - Najwyzszy Trybunal Administracyjny

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunal Konstytucyjny

TSUE - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Trzy komentarze do Kodeksu postepowania administracyjnego i jeden do Ordynacji
podatkowej sa powolywane w przypisach z zastosowaniem nastepujacych skrotow nazw:
E. Iserzon, J. Starosciak, K.p.a. Komentarz — to w pelnym zapisie: E. Iserzon, J. Staros-
ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze,
Warszawa 1970

Z.Janowicz, K.p.a. Komentarz - to w pelnym zapisie: Z. Janowicz, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1995

B. Adamiak, ]. Borkowski, K.p.a. Komentarz — to w pelnym zapisie: B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2021
Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017 — to w pelnym zapisie: B. Adamiak, J. Borkow-
ski, R. Mastalski, P. Borszowski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017,
Wroclaw 2017



PRZEDMOWA

Podstawowym zalozeniem przyjetym przez Autoréw podrecznika bylo polaczenie
koncepcji teoretycznych instytucji procesowych postepowania administracyjnego i po-
stepowania sgdowoadministracyjnego, przedstawienie ksztattu prawnego nadanego im
w polskim systemie prawa oraz ich stosowania wynikajacego z praktyki orzeczniczej
sadoéw administracyjnych.

Polaczenie to mialo tworzy¢ materiat do studiowania instytucji procesowych, a zatem
nie tyle poznania, ile nabycia umiejetnosci interpretacji przepisow prawa admini-
stracyjnego i ich stosowania. Prowadzone rozwazania majg wyksztalci¢ umiejetnosci
poznania i stosowania przepisow prawa w ich zlozonosci, ktéra wyklucza stosowanie
przepiséw prawa regulujgcych instytucje procesowe w oderwaniu od calego systemu
warto$ci przyjetych w prawie unijnym i Konstytucji RP.

Przedstawione koncepcje instytucji procesowych uznaja propozycje zmian wynikajace
z uwzglednienia takich wartosci jak ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
ktéra wymaga krytycznej oceny przez zderzenie z ochrong jednostki przed wladztwem
administracyjnym. Umiejetno$¢ krytycznej oceny przez studentéw obowigzujacych
rozwigzan i propozycji ich zmian daje w przysztosci zdolno$¢ do wyktadni przepiséw
prawa. Pozwala pozna¢ zamierzenia ustawodawcy z punktu widzenia praw jednostki.

Zalozenie przedstawienia instytucji procesowych w takim ujeciu ma zaréwno stuzy¢
przygotowaniu do aplikacji prawniczych, jak i by¢ przydatne dla praktyki dzialania
organow administracji publicznej i sagdéw administracyjnych.

Ta koncepcja przedstawienia instytucji procesowych zostala zachowana réwniez w tym
wydaniu mimo $mierci Profesora Janusza Borkowskiego. Instytucje procesowe przed-
stawione w cze$ci opracowanej przez Profesora sag w pelni zachowane w ujeciu Jego
autorstwa. Przeprowadzono aktualizacj¢ bedacg nastepstwem zmiany przepiséw prawa
z uwzglednieniem koncepcji wynikajacych z potrzeby nowego spojrzenia na wykladnie
przepiséw prawa.

Barbara Adamiak






Czesc pierwsza
ZAGADNIENIA OGOLNE






Rozdziaf |

FUNKCJE PRAWA O POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM | PRAWA O POSTEPOWANIU
SADOWOADMINISTRACYIJNYM

1. Uwagi wstepne

Pojecie funkgji nie jest jednoznaczne. W teorii prawa termin ,,funkcja prawa” ujmowany
jest trojako’. J. Wroblewski wyroznia nastepujace ujecia funkcji prawa:

1) funkcje podstawowe, do ktorych zalicza funkcje prawa rozumiane jako ,,nastep-
stwa dzialania prawa rozpatrywane z punktu widzenia realizacji funkcji panstwa
okreslonych ze wzgledu na jego stosunek do klas spofecznych i spoleczenstwa
jako catosci”;

2) funkcje pochodne, rozumiane jako podstawowe kierunki dziatania prawa, stu-
zace realizacji funkcji podstawowych;

3) funkcje techniczne, rozumiane jako $rodki, za pomoca ktorych sa realizowane
funkcje podstawowe i funkcje pochodne.

Autor ten podkresla, ze przyjety tréjpodziat funkcji stuzy teoretycznoprawnej reflek-
sji nad prawem, ,jest to typologia na wysokim szczeblu abstrakcji, ktéra nie moze
zaspokaja¢ potrzeb badawczych analizy funkcji poszczegdlnych instytucji prawnych,
wymagajacej odpowiedniej konkretyzacji™.

o Na nizszym szczeblu abstrakcji wyrdznia si¢ trzy funkcje prawa: ochronna,
organizacyjna, wychowawcza.

Funkcja ochronna polega na zagwarantowaniu przestrzegania prawa przez zastosowanie
srodkéw przymusu. Przejawia si¢ ona réwniez w ochronie okreslonych wartosci przez:

' J. Wréblewski [w:] J. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 81
i271.
2 J. Wréblewski [w:] J. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 271.
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1) ochrone intereséw ogolnospotecznych;

2) ochrong intereséw indywidualnych;

3) zapewnienie dodatkowych uprawnien ,stronie stabszej” i nalozenie na okreslone
organy obowigzku zabezpieczenia tych uprawnien.

Funkcja organizacyjna polega, w szerokim ujeciu, na ,,[...] tworzeniu pewnych form
zycia zbiorowego i okresleniu ich struktury, na zarzadzaniu i organizacji réznych dzie-
dzin zycia spolecznego, przez co przyczynia si¢ do zapewnienia fadu i porzadku w spo-
teczenstwie [...]. Funkcja organizacyjna polega réwniez na zapewnieniu wlasciwego
i sprawnego, a wiec skutecznego dzialania réznych instytucji oraz jednostek (oséb
fizycznych) w zakresie wykonywanych przez nie zadan™.

Funkcja wychowawcza ,[...] polega na ksztalceniu pozytywnych postaw wobec prawa —
i to zardwno wobec prawa traktowanego jako warto$¢ samoistna, sama w sobie (fad
spoleczny, legalno$¢, praworzadnosé i zwigzana z tym pewno$¢ prawa i przewidywalnosé
wynikow jego stosowania), jak i wobec poszczegdlnych norm prawnych, wyznaczajacych
okreslone postepowanie i stanowiacych wyraz preferencji i ochrony takich wartosci, jak
wolno$¢, rownosé, godnosé osobista, trwato$¢ rodziny, zdrowie i inne™.

W dogmatyce prawa procesowego funkcje prawa procesowego bada sie gldwnie na niz-
szym szczeblu abstrakeji. Pojecia funkcji uzywa sie najczesciej ,na oznaczenie typowych
i zamierzonych - a wigc odpowiadajacych wyznaczonemu celowi - efektéw dziatania
okreslonego urzadzenia prawnego™.

W doktrynie postegpowania administracyjnego poglady na funkcje postepowa-
e nia administracyjnego nie sg jednolite®. Wedtug niektdrych autoréw podstawo-
wa funkcjg postepowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji materialnego
prawa administracyjnego. Zdaniem innych podstawowa funkcja postepowania admi-
nistracyjnego jest ochrona interesu indywidualnego, ochrona interesu spotecznego,
przy czym zdania s3 zréznicowane co do priorytetu ochrony tych interesow.

Wystepuja tez poglady wyrdzniajace cztery funkcje postepowania administracyjnego:
1) funkcje organizatorska, polegajacg na usprawnieniu dziatalnosci administracji
publicznej;
2) funkcje demokratyzacji, przejawiajacg si¢ w zapewnieniu obywatelom udziatu
w zalatwianiu konkretnych spraw;

* M. Borucka-Arctowa, Spofeczne funkcje prawa formutowane w doktrynie, ustawodawstwie i orzecznic-
twie [w:] Spoleczne poglgdy na funkcje prawa, red. M. Borucka-Arctowa, Wroclaw 1982, s. 15-19.

* M. Borucka-Arctowa, Spofeczne funkcje prawa..., s. 15-19.

° M. Cieélak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 13.

¢ Poglady te przedstawiajg K. Jandy-Jendrogka, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. ITI, Wroctaw 1978,
s. 139.
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3) funkcje wychowawcza;
4) funkcje¢ zagwarantowania praworzadnosci.

Reprezentowane jest rowniez stanowisko, wedlug ktérego nalezy odrézni¢ za-

dania od funkcji postepowania, bo ,podstawowym zadaniem postepowania
administracyjnego jest realizacja porzadku prawnego, wyrazonego w przepisach admi-
nistracyjnego prawa materialnego, przy wydawaniu konkretnych rozstrzygnie¢ organéw
administracyjnych™, a rOwnoczesnie postepowanie to wypelnia dwie funkgje.

»Pierwsza z nich to funkcja ochrony interesow, i to zaréwno indywidualnych, jak tez
spolecznych [...]. Istota tej funkcji postepowania administracyjnego jest wiec wlasciwe
zsynchronizowanie interesu indywidualnego z interesem spotecznym, a w wyniku tego
ustalenie w decyzji stusznego interesu w konkretnej sprawie administracyjnej.

Druga podstawowa funkcja postepowania administracyjnego — zabezpieczenie jed-
nolitego i sprawnego dzialania organow administracyjnych - ma istotny wplyw na
styl pracy tych organéw, zgodnie z zasada gospodarnoéci i szybkosci postepowania.
Celem postepowania administracyjnego pod tym wzgledem jest stworzenie procedu-
ralnych gwarancji nie tylko praworzadnosci, ale takze skutecznosci dziatania organdw
administracyjnych™.

Zagadnienie funkeji prawa o postegpowaniu administracyjnym i prawa o postepowaniu
sadowoadministracyjnym mozna rozwaza¢ na dwdch plaszczyznach, a mianowicie —
funkcje prawa o postepowaniu administracyjnym i prawa o postepowaniu sagdowoadmi-
nistracyjnym na plaszczyznie obowigzujacego porzadku prawnego oraz na plaszczyznie
spotecznych skutkow dziatania’.

2. Funkcja prawa o postepowaniu administracyjnym
i prawa o postepowaniu sagdowoadministracyjnym
w ramach porzadku prawnego

Poglad uznajacy ,,koniecznos$¢ odréznienia wielkich linii, podstawowych zatozen
0 od innych norm prawnych, majacych znaczenie tylko stuzebne” jest od daw-
na podstawg wielu teorii prawnych'. Jest on rowniez punktem wyjscia dla ustalenia
stosunku norm prawa materialnego do norm prawa procesowego. W nauce bowiem

7 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania..., s. 139.

8 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania..., s. 140.

M. Cieslak, Polska procedura...,s. 13 in.

12 S. Rozmaryn, W jakim zakresie obowigzuje dzis Konstytucja z 17 marca 1921 r.?, PiP 1948/1, s. 14.
Zob. W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje [w:] Prawo w XXI wieku. Ksiega
pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006,
s. 427 in.
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istote stosunku norm prawa materialnego do norm prawa procesowego opiera sie na
koncepcji klasyfikacji norm prawnych na normy normatywne (zwane tez normami
prawnymi w $cistym znaczeniu albo substancjalnymi) i normy konstruktywne, czyli
instrumentalne'’.

»Normy prawne w $cistym znaczeniu reguluja bezposrednio stosunki zycia spotecznego,
okreslaja zachowanie jednostek wobec siebie i pafistwa, nakladaja prawa i obowigzki.
Normy instrumentalne reguluja stosowanie tych pierwszych norm, jak réwniez zapew-
niajg przestrzeganie zasad, na jakich oparty jest porzadek prawny. Do norm instrumen-
talnych naleza zaréwno reguly, ktére wprowadzaja w Zycie normy w $cistym znaczeniu
i oznaczaja zakres ich dziatania, np. normy, ktore urzadzaja funkcje ustawodawcze, jak
i normy, ktére organizuja srodki stuzace do zapewnienia stosowania norm, jak normy
wykonawcze i procesowe” "2,

Dodajmy jeszcze, ze ,,[...] normy prawa procesowego maja charakter norm instrumen-
talnych. Stuza one urzeczywistnieniu norm prawnych w $cistym tego stowa znaczeniu™?,
jakimi sg, w zakresie nas interesujacym, normy materialnego prawa administracyjnego.
Z powyzszego ujecia wynika, Ze normy prawa procesowego pelnia funkcje stuzebna
wobec norm prawa materialnego'.

Takie okreslenie funkcji norm prawa procesowego wydaje si¢ kontrowersyjne.

W nauce reprezentowane jest stanowisko, wedtug ktorego ,,[...] nasuwa si¢ wat-
pliwo$¢, czy mozna mowic o stuzebnej roli jednego dziatu prawa wobec drugiego. Taki
stosunek zachodzi miedzy normami roéznej rangi tego samego dzialu prawa (przepisy
wykonawcze wobec przepiséw ustawy). Sluzebna rola prawa proceduralnego wobec
prawa materialnego oznaczataby nieuzasadnione zréznicowanie rangi tych dwdch
dzialéw prawa i przyznanie jednemu z nich rangi wyzszej. Mozemy natomiast mowic¢
o stuzebnej roli postepowania administracyjnego jako kompleksowej instytucji prawnej
wobec bazy spotecznej i gospodarczej, stanowigcej przedmiot prawa materialnego”™.
Takie pojmowanie funkcji stuzebnych norm prawa procesowego jest oczywiscie nieuza-
sadnione. W naszym systemie prawnym zagadnienia o charakterze zaréwno material-
nym, jak i procesowym sg regulowane w ustawie. Pod wzgledem rangi w systemie Zrédet

1 J. Jodtowski, O potrzebie i kierunkach badar integracyjnych w dziedzinie prawa cywilnego materialnego
i procesowego, PiP 1973/2,s. 11.

12 W. Siedlecki, Istota procesu cywilnego z punktu widzenia interesow panstwa i jednostki, PiP 1947/7-8,
s. 47; W. Siedlecki, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 21.

3 W. Siedlecki, Istota procesu..., s. 47.

4 'W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 31; Z. Janowicz,
Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdem administracyjnym, Warszawa-Poznan 1982, s. 13;
]. Filipek, Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego [w:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego,
red. L. Bar, Wroclaw 1971, s. 206.

1* K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania..., s. 137; J. Jodtowski, O po-
trzebie..., s. 11.
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prawa nie mozna mowi¢ o zrdznicowaniu, a wiec o istnieniu miedzy nimi stosunku
nadrzednosci i podporzadkowania.

Zaliczenie norm prawa procesowego do norm instrumentalnych powoduje w konse-
kwencji przyjecie stanowiska odnosnie do funkcji stuzebnej prawa procesowego w po-
rzadku prawnym, a to nasuwa pytanie — jak powinno sie rozumie¢ funkcje stuzebng
prawa procesowego?

Procesem nazywamy prawnie uregulowany cigg czynno$ci procesowych zmie-
0 rzajacych do ochrony porzadku prawnego zaréwno przez konkretyzacje norm
prawnych, jak i przez ich urzeczywistnienie, a prawem procesowym nazywamy cato$¢
norm prawnych regulujacych zasady i przebieg tego procesu'. Prawo procesowe jest wiec
narzedziem albo instrumentem, za ktdrego pomoca wprowadza si¢ w zycie normy prawa
materialnego. Prawo procesowe jest zatem $cisle uzaleznione od prawa materialnego.

Normy prawa procesowego ustanowione do regulowania trybu realizacji norm prawa
materialnego bez istnienia tych norm bylyby zbedne, bezprzedmiotowe'”. Wskazuje na
to konstrukcja sankeji niewaznosci decyzji, ktéra ma zastosowanie, gdy z normy prawa

materialnego wynikajg braki przedmiotowe i podmiotowe do dokonania autoryta-
tywnej konkretyzacji uprawnien (obowigzkow) jednostki w trybie regulowanym pra-
wem procesowym. Na tym zalozeniu zaréwno w art. 156 § 1 k.p.a. i art. 247 § 1 o.p.
wyznaczone sg przestanki niewaznoséci. Prowadzenie w trybie regulowanym prawem
procesowym autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego przesadza o cigz-
kim jej naruszeniu, ktdre czyni decyzje niewazna, a postepowanie od chwili wszczgcia
bezprzedmiotowym. Do tego stopnia naruszenia norm prawa materialnego dajacego
podstawe do stosowania sankcji nalezy: po pierwsze, gdy nie daje ona podstaw do na-
wigzania stosunku materialnoprawnego w formie decyzji administracyjnej; po drugie,
nie daje podstaw do nawigzania stosunku przez organ administracji publicznej (ktory
nie ma zdolnosci prawnej w danego rodzaju sprawach) lub wobec jednostki, ktora nie
ma interesu (obowigzku) prawnego do wejscia w relacje materialnoprawna; po trzecie,
nadano stosunkowi administracyjnoprawnemu tres¢ wbrew oczywistemu brzmieniu
tej normy prawa materialnego. Obwarowanie trwalto$cig uksztaltowanego stosunku
administracyjnoprawnego uzasadnia stosowania sankcji niewaznosci w razie ponow-
nego dokonania autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego w tozsame;j
przedmiotowo i podmiotowo sprawie administracyjnej. Ustawodawca musi si¢ liczy¢
z potrzeba urzeczywistniania norm prawa materialnego i dlatego tez musi odgornie
regulowac tryb, w jakim bedzie moglo nastapic to urzeczywistnienie'®. Oprécz norm

¢ M. Waligdrski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcje i struktura procesu, Warszawa 1947, s. 13.

17" M. CieSlak, Polska procedura..., s. 27.

18 M. Waligorski, Polskie prawo..., s. 8-9; J. Borkowski, Kodyfikacja postgpowania administracyjnego
w Polsce, SP-E 1983/XXX, s. 39 i n.; M. Cieslak, Polskie prawo..., s. 27.
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prawa materialnego ustawodawca tworzy wigc rdwniez normy prawne innego rodzaju,
ktére maja na celu umozliwienie urzeczywistnienia norm prawa materialnego. Majac
to na uwadze, mozemy mowic o $cistej wspolzaleznosci prawa materialnego i prawa
procesowego.

Prawo procesowe, stuzac realizacji prawa materialnego, ma na celu stworzenie gwarancji
prawidlowego uregulowania stosunku prawnego przez ustalenie podstawy faktycznej
tego stosunku, bez ktdrej okreslenia nie mozna méwic¢ o prawidtowym zastosowaniu
normy prawa materialnego. Regulowane prawem procesowym postepowanie admini-
stracyjne i postepowanie podatkowe sg bowiem zorganizowanym procesem stosowania
prawa, ktore obejmuje nastepujace etapy:
,»1) ustalenie, jaka norma obowiazuje w znaczeniu dostatecznie okreslonym dla po-
trzeb rozstrzygniecia;
2) uznanie za udowodniony fakt na podstawie okreslonych materiatéw i w oparciu
o przyjeta teorie dowodow oraz ujecie tego faktu w jezyku stosowanej normy;
3) subsumcja faktu uznanego za udowodniony pod stosowang norme¢ prawna;
4) wigzace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony na

podstawie stosowanej normy”".

Ten zorganizowany proces stosowania prawa laczy bezposrednio stosowanie
o prawa materialnego i prawa procesowego. Norma prawa materialnego wyznacza
hipotetyczny stan faktyczny danego rodzaju materialnej sprawy administracyjnej, norma
prawa procesowego ustanawia zas reguly ustalenia stanu faktycznego materialnej sprawy
administracyjnej. Nieustalenie stanu faktycznego danej sprawy administracyjnej badz
wadliwe ustalenie stanu faktycznego sprawy zamyka mozliwos¢ prawng prawidtowej
subsumcji, a w rezultacie wyprowadzenia zgodnych z norma prawa materialnego kon-
sekwencji prawnych, a zatem zgodnego z normg prawa materialnego rozstrzygniecia
danej sprawy administracyjnej. Ta $cista wspoltzalezno$¢ prawa materialnego i prawa
procesowego jest podstawa do formutowania koncepcji wadliwosci decyzji administra-
cyjnej w razie stwierdzenia naruszenia norm prawa procesowego®. Naruszenie norm
prawa procesowego zawsze budzi watpliwosci co do prawidtowosci ustalenia podstawy
faktycznej decyzji, a w konsekwencji co do prawidtowego zastosowania normy prawa
materialnego.

Ta $cista wspdlzaleznosé jest przyjeta za podstawe regulacji weryfikacji decyzji zaréwno
na drodze administracyjnej, jak i na drodze postepowania sgdowoadministracyjnego.
Naruszenie prawa procesowego, ktére w konsekwencji prowadzi do wadliwego usta-
lenia stanu faktycznego, jest podstawa do uchylenia decyzji przez organ odwotawczy
(art. 138 § 2 k.p.a., art. 233 § 2 0.p.), kwalifikowane naruszenie norm prawa procesowego
jest podstawa uchylenia decyzji w trybie wznowienia postepowania i przez to otwar-

19 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52.
* B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 43 i 108.
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cia mozliwoéci ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy (art. 145 § 1 k.p.a.,
art. 240 § 1 o.p.).

Taka tez koncepcje wadliwos$ci decyzji (postanowien) przyjmowalo i przyjmuje

Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Wedlug art. 145 § 1
pkt 1 p.p.s.a. ,Sad uwzgledniajac skarge na decyzje lub postanowienie: 1) uchyla de-
cyzje lub postanowienie w calosci albo w czesci, jezeli stwierdzi: a) naruszenie prawa
materialnego, ktére miato wpltyw na wynik sprawy, b) naruszenie prawa dajace pod-
stawe do wznowienia postepowania administracyjnego, ¢) inne naruszenie przepisow
postepowania, jezeli moglo ono mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy”.

Z konstrukcji podstawy prawnej uchylenia decyzji przez sad administracyjny przyjetej
wart. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. wynika $cista wspotzaleznos¢ w procesie stosowania norm
prawa materialnego i norm prawa procesowego. Naruszenie normy prawa materialnego
moze by¢ podstawg uchylenia decyzji lub postanowienia tylko wtedy, gdy naruszenie
to miato wplyw na wynik sprawy. Sad administracyjny, uwzgledniajac skarge albo
odmawiajac jej uwzglednienia, musi wykaza¢ zwigzek lub jego brak miedzy trescig
rozstrzygniecia a naruszeniem normy prawa materialnego. W przypadku ustalenia
wystgpienia przestanek niewaznosci decyzji, gdy stwierdzi brak podstaw do dokonania
autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego, nie tylko stosuje sankcje nie-
waznosci wobec zaskarzonej decyzji, ale tez ma podstawe prawng do wyprowadzenia
dalej idgcych nastepstw prawnych przez umorzenie postepowania w sprawie (art. 145
§ 3 p.p.s.a.).

Inng natomiast konstrukcje przyjmuje Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi w razie ustalenia naruszenia prawa procesowego. W przypadku kwa-
lifikowanego naruszenia prawa procesowego bedacego podstawg do wznowienia
postepowania sgd uchyli decyzje, chyba ze w sposdb niebudzacy watpliwosci ustali,
iz w sprawie mogtaby zapas$¢ wylacznie decyzja odpowiadajaca w swej istocie decyzji
dotychczasowej (art. 146 § 2 k.p.a., art. 245 § 1 pkt 3 lit. a 0.p.).

W razie za$ innych naruszen prawa procesowego sad administracyjny uchyla decyzje
lub postanowienie, jezeli naruszenie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.
Sad w tym przypadku nie musi wykaza¢ $cistego zwigzku miedzy trescig rozstrzygniecia
sprawy a naruszeniem prawa procesowego. Naruszenie prawa procesowego prowadzi
bowiem do powstania watpliwosci co do prawidlowego ustalenia stanu faktycznego,
a w konsekwencji do prawidlowego zastosowania normy prawa materialnego. Dopiero
prawidtowo ustalony stan faktyczny, zgodnie z przepisami prawa procesowego, pozwala
na oceng zastosowania normy prawa materialnego. Sad administracyjny nie prowadzi
petnego postepowania dowodowego, nie moze wiec — w razie ujawnienia naruszenia
norm prawa procesowego — stwierdzi¢ prawidlowosci ustalenia stanu faktycznego,
a zatem i prawidtowo$ci zastosowania normy prawa materialnego. Ustalenie naruszenia
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prawa procesowego, ktére moze mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, jest podstawa
uchylenia przez sad administracyjny decyzji lub postanowienia.

Scisla wspolzalezno§¢ prawa materialnego i prawa procesowego nalezy tez rozwazaé
w aspekcie konstytucyjnych standardéw. Normy materialnego prawa administracyj-
nego reguluja relacje materialnoprawng miedzy organami administracji publicznej
ajednostka, poddaja jednostke wladczej ingerencji zardwno w zakresie uprawnien, jak
i obowigzkéw. Procesowe prawo administracyjne nie tylko tworzy gwarancje prawne
prawidlowego stosowania normy materialnego prawa administracyjnego w zakresie
ustalenia stanu faktycznego sprawy odpowiadajacego hipotetycznemu stanowi fak-
tycznemu, lecz takze tworzy gwarancje dzialania organu na drodze prawa, stanowiac
realizacje konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konsty-
tucji RP). Wiadcza ingerencja w sytuacje prawng jednostki moze nastapi¢ na drodze
prawa, drodze regulowanej przepisami prawa procesowego. Ustawodawca zwigzany
zasadg demokratycznego panstwa prawnego musi zatem uwzgledni¢ w systemie regulacji
prawa administracyjnego procesowe prawo administracyjne.

Funkcja stuzebna prawa procesowego wobec prawa materialnego przejawia si¢ ponadto
w tym, Ze zasady i instytucje prawa procesowego musza by¢ dostosowane do zasad
i instytucji prawa materialnego®'. Na przyktad przyznanie dzialalnosci organéw ad-
ministracji publicznej charakteru inicjatorskiego prowadzi do oparcia postepowania
administracyjnego nie tylko na zasadzie skargowosci, ale i na zasadzie oficjalnosci
(art. 61 § 1 k.p.a., art. 165§ 1 0.p.), a takze uksztaltowania zasad postepowania dowo-
dowego w sposob powodujacy obarczenie organéw administracji publicznej cigzarem
dowodu (art. 7 i 77 k.p.a., w postepowaniu podatkowym — art. 122 i art. 187 § 1 0.p.).

Przyjmujac jako punkt wyjscia rozwazan funkcje stuzebng prawa procesowego, w dok-
trynie zwraca si¢ jednak uwage na tworcze znaczenie niektérych norm prawa proce-
sowego w ksztaltowaniu stosunkéw prawnych?. Jest tak zwlaszcza wtedy, gdy prawo
materialne nie reguluje pewnych kwestii czy tez regulacja materialnoprawna stala sie
nieaktualna, przestarzata. W przypadku prawa procesowego chodzi o normy ustana-
wiajgce zasady ogdlne postepowania administracyjnego. Niektore z tych norm maja
charakter przepiséw normatywnych, ,,substancjalnych™. Reguluja one, oprocz kwestii
prawidlowosci ksztaltowania ukladu stosunkéw jednostka — administracja, pewne ele-
menty tresci stosunku prawnego. Odnosi si¢ to zwtaszcza do zasady ogdlnej uwzgled-
niania interesu indywidualnego (stusznego interesu obywateli) i interesu spotecznego.
Zasada ta naklada na organ administracji publicznej obowiazek uwzglednienia interesu
indywidualnego, ogranicza swobodg¢ organow w ksztaltowaniu tresci rozstrzygniecia
w wypadkach, gdy normy prawa materialnego wymagaja poddania zfozonemu procesowi

21 7. Jodlowski [w:] J. Jodtowski, Z. Resich, Postepowanie cywilne, Warszawa 1979, s. 13.
2 7. Jodlowski [w:] J. Jodtowski, Z. Resich, Postepowanie..., s. 14.
# . Jodlowski [w:] J. Jodtowski, Z. Resich, Postepowanie..., s. 14.
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wykladni, a w szczegdélnosci w razie pozostawienia organom swobody w ustaleniu na-
stepstw prawnych faktu uznanego za udowodniony, oraz gdy reguluja odpowiedzialnos¢
jednostki za naruszenie obowiazkéw administracyjnoprawnych.

Ten aspekt materialny regulacji jest rozszerzany, a to z uwagi na brak kodyfikacji admi-
nistracyjnego prawa materialnego. Kodyfikacja administracyjnego prawa procesowego
daje mozliwo$¢ wyprowadzenia wartosci ogélnych dla stosowania materialnego prawa
administracyjnego, nadajac im ksztalt zasad ogdlnych. Do takiej rozbudowy warstwy
materialnej zawartej w Kodeksie postepowania administracyjnego nalezg zasada ogélna
zalatwiania sprawy na korzy$¢ strony (art. 7a) i zasada proporcjonalnosci (art. 8 § 1).
Do ustanowienia expressis verbis tych warto$ci w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego byly one wyprowadzone w drodze odpowiedniego stosowania Konstytucji RP.
Znajdowalo to wyraz w orzecznictwie sadowym. Przyktadem jest wyznaczenie regut
stosowania nakazu rozbiérki na podstawie art. 49e pr. bud. Zastosowanie tej sankcji musi
by¢ poprzedzone przeprowadzeniem postepowania legalizacyjnego, uregulowanego
w art. 49 ust. 1-2a pr. bud. Wykluczenie skutecznie przeprowadzonego postgpowania
legalizacyjnego daje podstawy do zastosowania nakazu rozbiorki.

Negatywne dla stron rozstrzygniecie moze by¢ wynikiem zaréwno wadliwej
@ wykfadni przepiséw prawa materialnego, jak i ciezkiego kwalifikowanego naru-
szenia przepisow prawa materialnego. Dla strony ma istotne znaczenie, jakiego stopnia
naruszenia prawa materialnego dopuscil sie organ administracji publicznej, rozpoznajac
irozstrzygajac sprawe. W Kodeksie postepowania administracyjnego zawarto regulacje
materialnoprawna, ktéra daje podstawy do wyprowadzenia ci¢zaru naruszenia prze-
pisow prawa materialnego. Taki charakter materialnoprawny ma regulacja art. 156 § 1
i2 kp.a. (art. 247 § 1-3 o.p.), normujgc wady stosunku materialnoprawnego, a zatem
bedac podstawg zastosowania sankcji niewaznosci nawigzanego stosunku material-
noprawnego. Taki materialnoprawny charakter maja regulacje zawarte w art. 154, 155
i 161 k.p.a. oraz w art. 253, 253a, 253b, 254 i 255 o.p. Przepisy te wyznaczaja bowiem
przestanki materialnoprawne zmiany stosunku materialnoprawnego. Regulacja material-
noprawna jest tez normaart. 162 k.p.a. oraz art. 258 1 259 o.p. ze wzgledu na wyznaczenie
materialnoprawnych przestanek wygasniecia stosunku materialnoprawnego. Charakter
materialnej regulacji prawa materialnego ma dzial IVa Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego ,,Administracyjne kary pieni¢zne”. Stanowi o tym wprost art. 1 pkt 5 k.p.a.
wyodrebniajac regulacje w tym dziale od regulacji o charakterze procesowym zawartej
wart. 1 pkt 1,2, 3,4 kp.a.

Rozwazajac funkcje prawa procesowego w ramach porzadku prawnego, nalezy
o zwroci¢ uwage na odmiennos¢ funkeji prawa o postepowaniu administracyjnym
od funkeji prawa o postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Prawo o postepowaniu
administracyjnym jest powolane do realizacji prawa materialnego przy wydawaniu
indywidualnych rozstrzygnie¢ administracyjnych, petni zatem funkcje stuzebna wobec
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prawa materialnego. Prawo o postepowaniu sadowoadministracyjnym reguluje pro-
ces kontroli zgodnosci z prawem podjetych rozstrzygnieé¢ administracyjnych. Nie jest
ono ukierunkowane na realizacj¢ prawa materialnego, lecz na kontrole prawidlowosci
realizacji prawa materialnego.

Nie mozna zatem moéwic o stuzebnej funkcji tego prawa wobec prawa materialnego
w takim zakresie jak prawa o postegpowaniu administracyjnym. Nalezy natomiast pod-
kresli¢, zZe prawo o postepowaniu sadowoadministracyjnym tworzy zasadnicze gwarancje
prawne realizacji zar6wno norm prawa materialnego, jak i norm prawa procesowego
przez organy administracji publicznej. Prawo o postepowaniu sgdowoadministracyjnym
daje jednostce gwarancje dochodzenia ochrony interesu prawnego na drodze sadowej,
co stanowi podstawowa wartos¢ demokratycznego panstwa prawnego.

W demokratycznym panstwie prawnym prawo materialne, prawo procesowe oraz prawo
o postepowaniu sgdowoadministracyjnym tworzg system prawny, ktorego elementami
sa obie te regulacje, zajmujace w nim okre$lone miejsce. Brak jednego z tych elementéw
prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Analizujgc funkcje prawa procesowego, nalezy tez zwrdci¢ uwage na jego zwigzek
o z prawem ustrojowym. Przyjecie okreslonych koncepcji ustrojowych nie pozo-
stawalo i nie pozostaje bez wplywu na koncepcje prawa procesowego®. Wystepuje
jednak potrzeba wyznaczenia granic tego wplywu. Podstawowa funkcja procesowego
prawa administracyjnego jest funkcja ochronna praw jednostki wobec ingerencji w jej
sytuacje prawng przez organy administracji publicznej. To wlasnie prawo procesowe
ma zapewnic ksztaltowanie tej ingerencji w sytuacje prawng jednostki na drodze praw-
nej, a zatem zagwarantowac jednostce prawo do procesu. Jest to jedna z podstawowych
wartosci panstwa prawnego. Prawo procesowe pozostaje w zwigzku zaréwno z prawem
materialnym, jak i ustrojowym.

Przy rozpatrywaniu jednak zwigzku z prawem materialnym i prawem ustrojowym na-
lezy zwazy¢ na zasadnicze roznice. Prawo procesowe musi by¢ dostosowane do prawa
materialnego, ktérego realizacji ma stuzy¢. Jakie zatem powiazania wyznaczy¢ miedzy
prawem ustrojowym a prawem procesowym?

Miedzy prawem ustrojowym a prawem procesowym wystepuje jedna zasadnicza relacja,
a mianowicie przyjety model budowy systemu ustrojowego administracji publicznej.
Wyposazenie go w kompetencje w materialnym prawie administracyjnym ma wplyw

* Zob. B. Adamiak, Wplyw koncepcji ustrojowych na instytucje procesowego prawa administracyjnego
[w:] Jednostka wobec dziatar administracji publicznej, red. E. Ura, Rzesz6w 2001, s. 11in. Zob. tez B. Adamiak,
Wplyw prawa procesowego na koncepcje ustrojowe prawa administracyjnego [w:] Studia z prawa admini-
stracyjnego i nauki administracji. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu,
red. Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, ]. Stelmasiak, Przemys$l-Rzeszéw 2011, s. 43 i n.
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na przyjecie w prawie procesowym kompetencji tych organéw do prowadzenia poste-
powania administracyjnego (art. 1 pkt 1i2k.p.a., art. 13 0.p.) i jest wynikiem rozwigzan
ustrojowych.

Nasuwa si¢ pytanie, czy poza kompetencja ogdlna prawo ustrojowe powinno
9 wplyna¢ na ksztalt instytucji procesowych. Na pytanie to nalezy odpowiedzie¢
przeczaco. Prawo do ochrony jednostki nie moze by¢ réznicowane w zaleznosci od
tego, czy o prawach lub obowigzkach jednostki orzeka organ administracji rzagdowe;j
czy organ samorzadu terytorialnego. Punktem wyjscia bowiem zaréwno rozwigzan
ustrojowych, jak i prawa materialnego oraz prawa procesowego w demokratycznym
panstwie prawnym powinna by¢ ochrona praw podmiotowych jednostki. Z. Leon-
ski, rozwazajac relacje miedzy normami materialnymi, ustrojowymi i procesowymi,
podkresla, ze ,W tym tréjpodziale normy prawa procesowego i ustrojowego powinny
spelnia¢ funkcje pomocnicze w stosunku do norm prawa materialnego. Szczegdlna jest
rola prawa procesowego, ktore ma zagwarantowac realizacje norm prawa materialnego
i ochrong praw jednostki. Mniejsze znaczenie dla jednostki ma prawo ustrojowe. Ma
ono przede wszystkim zapewni¢ istnienie takich struktur, ktére optymalnie realizujg

jej prawo oraz cele publiczne™.

Ze wspomniang tezg dotyczaca roli prawa ustrojowego dla praw jednostki nalezy sie
w pelni zgodzi¢. Prawo ustrojowe nie moze tworzy¢ wartosci sprzecznych z prawa-
mi jednostki i pelnymi gwarancjami ich ochrony. Przyjmowanie innych rozwigzan
prowadzi do naruszenia zasady réwnoéci wobec prawa ustanowionej w art. 32 ust. 1
Konstytucji RP, wedlug ktérego ,,Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do
réwnego traktowania przez wladze publiczne” Dotyczy to takze wladzy ustawodawczej,
ktéra nie moze wprowadza¢ roznych praw procesowych jednostki ze wzgledu na okre-
slone koncepcje ustrojowe, stawiajac inne wartosci, np. prawo ochrony samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego, przed prawem jednostki.

Regule réwnych praw procesowych nalezy stosowa¢ przez wylaczenie przyjmowania
koncepcji ja naruszajacych. Do takich koncepcji naruszajacych regute réwnych praw
procesowych trzeba zaliczy¢ dopuszczenie polaczenia roli organu orzekajacego i pel-
nomocnika strony w danym postepowaniu. Przyjecie takiej koncepcji jest podnoszone
w zakresie uksztaltowania praw procesowych samorzadu terytorialnego, wyposazonego
w danego rodzaju sprawach w kompetencje¢ do wladczego dzialania przez autorytatyw-
ng konkretyzacje normy prawa administracyjnego w drodze decyzji administracyjnej.
Wyposazenie organu samorzadu terytorialnego we wlasciwos¢ do rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy daje na tyle silng pozycje procesows, ze nie uzasadnia przyznania
w takich przypadkach jednostce samorzadu terytorialnego statusu strony postepowania
z pelnia praw procesowych w zakresie zaskarzalnosci wydanej decyzji administracyjnej.

»  Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 31 4.
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Ochrona samodzielno$ci samorzadu terytorialnego przez przyznanie jednostce samorza-
du terytorialnego praw procesowych wywotuje watpliwosci interpretacyjne. W uchwa-
le (7) 216.02.2016 1.,  OPS 2/15%, Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze ,,Powiat nie
ma legitymacji procesowej strony w sprawie o ustalenie odszkodowania od powiatu za
nieruchomos¢ przejeta pod droge publiczng, ktora stata sie wlasno$cia powiatu, jezeli
decyzje wydaje starosta na podstawie art. 12 ust. 4a w zwiazku z art. 11a ust. 1 ustawy
zdnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 687 ze zm.) oraz art. 38 ust. 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2015 r. poz. 1445)”. Tak
uksztaltowana linia orzecznictwa powinna wylaczy¢ watpliwosci interpretacyjne co
do przyznania w takich przypadkach samorzadowi terytorialnemu wlasciwosci do
rozpoznania i rozstrzygniecia danego rodzaju spraw w drodze decyzji administracyjnej,
a rbwnoczesnie przyznania statusu strony w takim postepowaniu.

W polskim systemie prawnym mozna wskaza¢ na wptyw rozwigzan ustrojowych ogra-
niczajacych prawo procesowe jednostki. Takim rozwigzaniem byto ograniczenie prawa
do merytorycznego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej w postepo-
waniu odwolawczym w uchylonym art. 138 § 3 k.p.a., a w postepowaniu podatkowym
w obowigzujacym art. 233 § 3 o.p. oraz wylom od zasady dwuinstancyjnego postepo-
wania w zakresie orzekania samorzadowych kolegiow odwolawczych (art. 127 § 3k.p.a.,
art. 221 o.p.).

Taki kierunek zmian prawa procesowego nie moze zosta¢ oceniony pozytywnie. Dlatego
tez prawidtowym kierunkiem zmian w relacji miedzy prawem ustrojowym a prawem
procesowym jest powrdt do jednolitych koncepcji procesowych niezaleznie od wlasci-
wosci do rozstrzygania sprawy przez organy administracji rzadowej czy administracji
samorzadowej. Szczegdlnego rozwigzania wymaga regulacja kompetencji merytoryczne;j
organu odwolawczego w postepowaniu podatkowym. Ma to swoje racje ze wzgledu
na rodzaj spraw i samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego. Z tego powodu
w art. 233 § 3 o.p. zostaly ograniczone kompetencje merytoryczne samorzagdowego
kolegium odwotawczego.

3. Funkcja prawa o postepowaniu administracyjnym
i prawa o postepowaniu sagdowoadministracyjnym
w ptaszczyznie spotecznie pozadanych efektow dziatania

W doktrynie wyroznia si¢ trzy podstawowe funkcje prawa o postepowaniu ad-
ministracyjnym i prawa o postepowaniu sgdowoadministracyjnym: ochronng,
porzadkujacg oraz instrumentalna?®.

26 LEX nr 1976314.
¥ M. Cieslak, Polska procedura..., s. 15.
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Funkcja ochronna przejawia si¢ w ochronie interesu indywidualnego oraz w ochronie
interesu spolecznego. Szczegdlne znaczenie ma prawo o postepowaniu jako instru-
ment ochrony interesu indywidualnego, administracja bowiem, zaréwno dawna, jak
i wspolczesna, obowiazana jest do ochrony z urzedu interesu publicznego i interesu
spolecznego. Oczywiscie nie oznacza to pozbawienia prawa o postepowaniu admini-
stracyjnym znaczenia w tej mierze. Prawo to wprowadza wiele instytucji, ktdre stuza
ochronie interesu spotecznego, a w postepowaniu podatkowym - interesu publicznego.

Funkcja ochronna interesu indywidualnego przejawia si¢ dwojako.

1. Funkcja ochronna prawa o postepowaniu polega na tym, ze prawo reguluje sytu-
acje prawna strony, a zatem okresla jej prawa i obowigzki. Uregulowanie przez prawo
0 postepowaniu sytuacji prawnej strony uniezaleznia ja w zakresie podejmowania
obrony swoich intereséw od dobrej lub zlej woli organu prowadzacego postepowanie®.
Kodeks postepowania administracyjnego i Ordynacja podatkowa juz w zasadach ogol-
nych okreslaja sytuacje prawna strony przez przyznanie jej prawa do czynnego udziatu
W postepowaniu, a nastepnie w przepisach szczegélnych precyzuja prawa i obowigzki
strony w tym zakresie.

2. Funkcja ochronna interesu indywidualnego przejawia si¢ w nalozeniu na organy
administracji publicznej obowiazku uwzglednienia interesu indywidualnego z urzedu.
Strona w postepowaniu administracyjnym, w zwigzku z obowigzywaniem zasady prawdy
obiektywnej, ktora na organ administracji publicznej, a nie na strony, naktada obowigzek
ustalenia stanu faktycznego sprawy, ma prawo, a nie obowiazek, uczestniczenia w po-
stepowaniu, poza wypadkami, gdy zostanie wezwana do udzialu w podejmowanych
czynnosciach (art. 50 § 1 k.p.a.). W postepowaniu podatkowym na stron¢ moga by¢
nalozone obowigzki (art. 189 § 1 o.p.), a jej udzial w czynnosciach jest obwarowany
kara porzadkows (art. 262 § 1 o.p.) i mozliwoscia obcigzenia kosztami postgpowania
(art. 267 § 1 pkt 5 0.p.). Organ, niezaleznie od tego, czy strona podejmie obrone swoich
interesow, czy tez nie, z urzedu jest obowiazany chronic interesy strony. Obowigzek ten
jest ustanowiony juz w zasadach ogolnych.

Kodeks postepowania administracyjnego w zasadzie ogolnej uwzgledniania inte-
0 resu spolecznego i stusznego interesu obywateli (art. 7 in fine) naklada na organy
administracji publicznej obowiazek uwzglednienia interesu strony. Obowigzek ten
rozciaga si¢ zardwno na stosowanie norm prawa materialnego, jak i norm prawa pro-
cesowego. Dokonujac zatem wykladni norm prawa materialnego, organ obowigzany
jest uwzglednic¢ interes strony. Naklada to na organ obowigzek takiej wykladni tresci
normy prawa materialnego, ktéra uwzglednia nie tylko racje spoleczne, ale ma réwniez
prowadzi¢ do pozytywnego zalatwienia sprawy dla jednostki. Organ nie moze zatem

# M. Cieslak, Polska procedura..., s. 16.
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ograniczy¢ si¢ wylacznie do wyktadni jezykowej, uwzgledniajac wykltadnie celowos-
ciowg, funkcjonalng.

Prowadzac postepowanie wyjasniajace, organ obowiazany jest dazy¢ do ustalenia
okolicznosci faktycznych nie tylko majacych znaczenie prawne dla realizacji interesu
spolecznego, ale w rownej mierze takze okolicznosci faktycznych majacych znaczenie
prawne dla realizacji interesu indywidualnego. Stanowi to podstawe do wypracowania
zasady domniemania zatatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym na korzys¢
jednostki.

To wypracowane w doktrynie i orzecznictwie sgdowym domniemanie zalatwienia
sprawy na korzys¢ jednostki znajduje umocowanie w regulacji prawnej Kodeksu po-
stepowania administracyjnego zaréwno co do wykltadni norm prawa materialnego, jak
i ustalen stanu faktycznego. Taka role pelnia zasady ogdlne. Takie znaczenie np. dla
wykladni prawa materialnego ma zasada ogdlna uwzglednienia interesu strony. Wedtug
tej zasady, jezeli tres¢ normy prawnej budzi watpliwosci, to watpliwosci te nalezy roz-
strzygac na korzysc¢ strony, w granicach kolizji z warto$ciami wynikajacymi z waznego
interesu publicznego, w tym interesu panstwa, bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku
publicznego (art. 7a § 112 k.p.a.). Domniemanie zalatwienia sprawy na korzys¢ strony
nie moze jednak naruszy¢ regul rownosci wobec prawa, a zatem nie jest dopuszczalna
wykladnia normy prawa materialnego uwzgledniajgca przy sprzecznosci interesow
interes prawny tylko jednej strony czy prowadzaca do naruszenia interesu osob trze-
cich. Reguta domniemania na korzy$¢ strony obejmuje tez ustalenia stanu faktycznego.
Niedajace si¢ usungé watpliwosci co do stanu faktycznego nalezy rozstrzygaé na ko-
rzy$¢ strony, ale tez w granicach nienaruszenia wartosci, o ktérych byla mowa wyzej
(art. 81a k.p.a.). Regulacja ta ograniczona jest do spraw, w ktérych przedmiotem jest
nalozenie obowigzku albo odebranie lub ograniczenie uprawnienia. W orzecznictwie
sadowym i doktrynie przyjmuje si¢, ze dotyczy ona takze spraw, w ktorych rozstrzyga
si¢ 0 przyznaniu uprawnienia.

W postepowaniu podatkowym nie zostala ustanowiona expressis verbis zasada obo-
wigzku uwzglednienia przez organy podatkowe interesu strony. Obowigzek ten nalezy
wyprowadzi¢ z konstytucyjnej zasady proporcjonalnoéci oraz przyjetej w Ordynacji
podatkowej zasady ogdlnej poglebiania zaufania do organéw podatkowych. Wedtug
art. 121 § 1 o.p. ,Postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposob budzacy

zaufanie do organéw podatkowych™.

Organ podatkowy przy stosowaniu norm prawa materialnego nie moze rozstrzyga¢ na
niekorzys¢ strony wszelkich niejasnosci przepiséw. Prowadzac postepowanie wyjasnia-
jace, ustalajac jego zakres, organ podatkowy obowiazany jest dopusci¢ dowody, ktdre
przemawiaja za pozytywnym zatatwieniem sprawy.

» B. Adamiak [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017, s. 737 i n.
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Wypracowanej w orzecznictwie sgdowym zasadzie domniemania zalatwiania spraw na
korzys¢ jednostki, a zatem zasadzie wylgczajacej wykladnie przepisow prawa podatko-
wego na podstawie reguly interpretacyjnej, w mysl ktorej wszelkie watpliwo$ci nalezy
rozstrzygaé na rzecz interesu publicznego, nadaje moc reguly prawnej art. 2a o.p., zgodnie
zktorym ,,Niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego
rozstrzyga si¢ na korzys¢ podatnika™®. Mimo podkreslonego duzego marginesu swobody
organu podatkowego nie mozna nie przypisa¢ tej normie prawnej charakteru reguty
ogolnej, ktorej stosowanie podlega ocenie sagdu administracyjnego.

Funkcja ochronna interesu spolecznego przejawia si¢ w wielu instytucjach proceso-
wych®. Zaliczamy do nich: nalozenie na organy administracji publicznej obowigzku
uwzglednienia interesu spotecznego (art. 7 k.p.a.), wprowadzenie instytucji udziatu
w postepowaniu administracyjnym organizacji spotecznej na prawach strony (art. 31
§ 1k.p.a.),aw postepowaniu podatkowym - dla ochrony interesu publicznego (art. 133a
§ 1 0.p.), ograniczenie praw jednostki ze wzgledu na interes spoteczny, np. wprowadzenie
wyjatkow od zakazu reformationis in peius (art. 139 k.p.a., art. 234 o.p.), dopuszczal-
nosé¢ eliminowania z obrotu prawnego decyzji prawidlowych badz dotknietych wada
niekwalifikowana ze wzgledu na interes spoteczny (art. 154 i 155 k.p.a.), a w postepo-
waniu podatkowym - ze wzgledu na interes publiczny (art. 253 § 1, art. 253a § 1 o.p.).

W nauce, omawiajac funkcje ochronng prawa o postepowaniu, podkresla sie, ze
0 celem postepowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji praw i praw-
nie chronionych intereséw obywateli pozostajacych w zgodzie z interesem spotecznym
(interesem publicznym). Z zasady interes indywidualny nie pokrywa si¢ z interesem
spolecznym (interesem publicznym).

Istniejg trzy mozliwosci w relacjach zachodzacych miedzy interesem indywidualnym
a interesem spolecznym (interesem publicznym):

1) moga sie one pokrywa¢, identyfikowa¢;

2) interes indywidualny moze by¢ spolecznie obojetny;

3) interesy te moga by¢ sprzeczne, nawzajem si¢ nie znosi¢*.

W orzecznictwie sgdowym przyjeto, ze ,\W panstwie prawnym nie ma miejsca dla

mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogdlnego nad
interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dzialajacy organ ma
obowiazek wskazad, o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi i udowodnié, iz jest on na
tyle wazny i znaczacy, Ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych
obywateli. Zaréwno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki
powodujace koniecznos¢ przedlozenia w konkretnym wypadku interesu publicznego

% R. Mastalski [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017, s. 27 i 28.
3 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 1201 n.
2 1. Wajnes, Ochrona praw i interesow jednostki w postepowaniu administracyjnym, Wilno 1939, s. 17-18.
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nad indywidualny podlega¢ muszg zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej,
a juz szczegolnie wowczas, gdy chodzi o udowodnienie, iZ w interesie publicznym lezy

ograniczenie (lub odjecie) okreslonego przez Konstytucje RP prawa wlasnosci™.

W sferze porzadku prawnego funkcja ochronna przejawia si¢ w zawarciu w prawie
o postepowaniu administracyjnym systemu prewencyjnych i represyjnych gwarancji
praworzadnosci dziatania organéw administracji publicznej*.

Do gwarancji prewencyjnych nalezy zaliczy¢ wszystkie instytucje procesowe stuzace
ustaleniu stanu faktycznego sprawy, zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej jako podstawy
zastosowania odpowiedniej normy prawa materialnego, i wydaniu na podstawie tych
dwdch przestanek prawidtowej decyzji. Do instytucji procesowych pelnigcych funkeje
gwarancji prewencyjnych nalezy zaliczy¢ np. instytucje wylaczenia (art. 24-27 k.p.a.,
art. 130-132 o.p.), instytucje otwartego systemu dowodow (art. 75 § 1 k.p.a., art. 180
§ 1 0.p.), instytucje udostepniania akt sprawy (art. 73 § 1 k.p.a., art. 178 § 1 0.p.), insty-
tucje uzasadnienia decyzji (art. 107 § 3 k.p.a., art. 210 § 4 o.p.).

Do gwarancji represyjnych nalezy zaliczy¢ catoksztalt instytucji procesowych, ktore
majg na celu wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwych decyzji lub postanowien?®.
Na system instytucji represyjnych sktadaja sie:

1) weryfikacja decyzji w toku instancji, ktora przez przyjecie zasady dwuinstancyj-
nosci otwiera stronie mozliwo$¢ prawng pelnej obrony interesu prawnego w razie
jego naruszenia przez organ pierwszej instancji, a w konsekwencji zastosowania
sankcji wzruszalno$ci decyzji nieostatecznej (art. 138 k.p.a., art. 233 0.p.);

2) weryfikacja decyzji w nadzwyczajnych trybach postepowania administracyj-
nego, w ktdrych przepisy prawa procesowego wprowadzaja sankcje wzruszalno-
$ci decyzji (postanowienia) w razie kwalifikowanego naruszenia przepiséw prawa
procesowego (art. 145 § 1 k.p.a., art. 240 § 1 o.p.) lub niekwalifikowanego naru-
szenia przepiséw prawa materialnego (art. 154 i 155 k.p.a., art. 253 i 253a 0.p.)
oraz sankcje niewaznosci decyzji w razie kwalifikowanego naruszenia przepisow
prawa materialnego oraz kwalifikowanego, o ciezarze razacego, naruszenia prze-
piséw prawa procesowego (art. 156 § 1 k.p.a., art. 247 § 1 o.p.).

o Rozwazajac funkcje prawa o postepowaniu sgdowoadministracyjnym w plasz-
czyznie pozadanych skutkow spolecznych, nalezy réwniez wskazaé na:

1) funkcje ochronna interesu indywidualnego — prawo to gwarantuje jednostce
mozliwos¢ prawng ochrony interesu prawnego przez kontrole zgodnosci z pra-
wem dzialania, bezczynnosci lub przewlektosci dzialania organu administracji

* Wyrok SN z 18.11.1993 r., III ARN 49/93, OSNCP 1994/9, poz. 181.
*S. Hanausek, Orzeczenie sgdu rewizyjnego w procesie cywilnym, Warszawa 1966, s. 101 11.
* B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji..., s. 117.
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publicznej*. Prawo to okresla uprawnienia i obowigzki jednostki w postepowa-
niu sagdowoadministracyjnym. Szczegdlne znaczenie maja przepisy okreslajace
warunki dostepu do sadu administracyjnego, ochrony przed nieznajomoscig pra-
wa, a zatem obowiazki sagdu administracyjnego podjecia czynnosci w celu zapew-
nienia jednostce prawa do sadu i mozliwoséci prawnej udzialu w postepowaniu;

2) funkcje ochronng interesu spolecznego przez zapewnienie mozliwosci podjecia
postepowania sadowoadministracyjnego nie tylko na zadanie jednostki chronia-
cej wlasny interes prawny, lecz takze na podstawie skargi prokuratora, organiza-
cji spotecznej, organu nadzoru, ktdre to podmioty maja chroni¢ badz obiektywny
porzadek prawny, badz interes spoteczny;

3) to, ze funkcja ochronna porzadku prawnego moze by¢ réwniez rozpatrywa-
na jako element systemu gwarancji prewencyjnych i represyjnych — mozliwo$¢
prawna zaskarzenia dzialania, bezczynnosci lub przewlekloéci organu admini-
stracji publicznej jest istotnym elementem systemu gwarancji prewencyjnych
dziatania zgodnego z prawem organéw administracji publicznej. Prawo o poste-
powaniu sadowoadministracyjnym tworzy tez system gwarancji represyjnych
przez przyjecie sankeji wzruszalnosci i sankeji niewaznosci stosowanej przez sad
administracyjny w razie dzialania organu administracji publicznej niezgodnego
z przepisami prawa.

Druga funkcja prawa o postepowaniu w plaszczyznie spotecznie pozadanych efektow
dzialania jest funkcja porzadkujaca. Prawo o postepowaniu reguluje ciag czynnosci
procesowych organéw administracji publicznej i innych podmiotéw postepowania,
podejmowanych w celu rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy bedacej przedmiotem
procesu. Zaréwno decyzja administracyjna, jak i wyrok w postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym stanowia ztozony rezultat czynnosci procesowych organu lub sadu oraz
innych podmiotéw postepowania. Prawo o postepowaniu, regulujac cigg czynnosci
procesowych i wyznaczajac kolejno$¢ czynnosci procesowych, porzadkuje dziatalnos¢
organdw rozpoznajacych i rozstrzygajacych sprawe oraz wszystkich pozostalych pod-
miotéw postepowania. Prawo to, nakladajac obowiazek podjecia okre§lonych czynnosci
procesowych, wyznaczajac kolejnos¢ tych czynnosci, ma istotne znaczenie nie tylko dla
uporzadkowania dzialalnosci organéw administracji publicznej lub sadowych, lecz takze
dla zagwarantowania jednolito$ci dziatania organdw orzekajacych - i to niezaleznie od
rodzaju sprawy bedgcej przedmiotem postepowania.

Funkcja instrumentalna prawa o postepowaniu przejawia si¢ w tym, ze ksztaltuje si¢
proces tak, aby stal si¢ on sprawnym narzedziem dzialania organéw rozpoznajacych
i rozstrzygajacych sprawe w osiggnieciu celu procesu. Prawo o postepowaniu nie tylko
stuzy uporzadkowaniu calego skomplikowanego ciggu czynnosci procesowych, lecz

3 B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administracyjnego [w:] Polski
model sgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 15in.
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takze ksztaltuje ten ciagg czynnosci wlasnie instrumentalnie jako celowe i skuteczne
narzedzie, bo dopiero wtedy staje sie mozliwe osiggniecie celu procesu.



Rozdziat Il

ZASADY PODSTAWOWE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO ORAZ POSTEPOWANIA
SADOWOADMINISTRACYJNEGO

1. Wyodrebnienie zasad ogolnych postepowania
administracyjnego i sgdowoadministracyjnego

Zasady podstawowe dla uksztaltowania relacji miedzy administracjg panstwowa
0 i samorzadem terytorialnym a jednostka mozna wyprowadzi¢ juz z pierwszej
kodyfikacji postepowania administracyjnego rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypo-
spolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnem. Nie nadano wprawdzie im
wyodrebnionej normatywnie regulacji, ale w tresci materii procesowej zawarto takie
unormowania, ktéorym nalezy przypisa¢ moc zasady ogdlnej. Na przyklad z art. 68
ust. 1 r.p.a. nalezy wyprowadzi¢ dwie zasady - zasade ogdlna materialnoprawng uwzgled-
nienia z urzedu interesu publicznego i interesu 0s6b prawnych oraz zasade procesowg
szybko$ci postepowania. Artykul 68 ust. 3 r.p.a. ustanawial zasade ogoélna pisemnosci.
W art. 44 r.p.a. ustanowiono zasad¢ prawdy obiektywnej. Artykul 73 r.p.a. dawat pod-
stawy do wyprowadzenia zasady ogélnej trwalosci decyzji ostatecznej. W procesowym
prawie administracyjnym od pierwszych regulacji zawarte sg zatem takie unormowania,
ktorym nalezy przypisaé funkcje zasad ogélnych, mimo niewyodrebnienia ich w osobne;j
jednostce, a takze braku nazwy ,,zasady ogolne” Nie stanowi zatem novum w regulacji
co do treéci, a ujecie przez wyodrebnienie w strukturze materii ustawowej i nadanie
charakteru zasady ogélne;j.

Zasady ogolne postepowania administracyjnego legislacyjnie wyodrebniono w pracach
nad projektem Kodeksu postepowania administracyjnego i znalazly si¢ one w tekscie
pierwotnym kodeksu wraz z przepisami o zakresie jego mocy obowiazujacej, a przy
nowelizacji w 1980 r. zamieszczono je w osobnym rozdziale (art. 6-16). W doktrynie
rozwazano wczeéniej potrzebe wprowadzenia nowego uregulowania postepowania ad-
ministracyjnego, podejmujac probe, w nawigzaniu do postepowania sadowego, ustalenia

23



24

42 Czes¢ pierwsza. Zagadnienia ogélne

listy zasad naczelnych oraz - stuzacych ich urzeczywistnieniu - zasad pochodnych
postepowania administracyjnego’.

Zasady ogolne wprowadzone do Kodeksu postepowania administracyjnego byly poczat-
kowo traktowane jako te, ktére odnoszg si¢ do ,,podstaw i metod postepowania, a wiec
zagadnien majacych znaczenie donioste dla calej dziatalnosci organéw administracji.
Sa to zasady ogolne w tym sensie, Ze chodzi tutaj z reguly o przepisy wyjete niejako
przed nawias, a wiec wspolne dla calosci postepowania administracyjnego™. Ten punkt
widzenia byl przyjmowany réwniez i pdzniej w analizie doktrynalnej zasad ogdlnych wy-
odrebnianych w wielu réznych aktach prawnych. Uznawano, ze zasady ogdlne Kodeksu
postepowania administracyjnego majg ,,rézny stopien 0ogdlnosci, stanowia przeniesione
na grunt prawny zalecenia prakseologiczne, okreslajg aksjologiczne uzasadnienia itd.”.

Przelom w pojmowaniu roli i znaczenia zasad ogélnych Kodeksu postepowania
@ administracyjnego spowodowato orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, w ktérym potraktowano te zasady jako niosace w sobie tresci o charakterze ogol-
nym, ale o pelnej mocy normatywnej. Trzeba przytoczy¢ teze wyroku NSA z4.06.1982 .,
I SA 258/82%, w ktorej przyjeto, ze ,Zasady ogolne postepowania administracyjnego,
wyrazone zwlaszcza w art. 7-11 k.p.a., sa integralna czescia przepisow regulujacych
procedure administracyjna i sg dla organéw administracji wigzace na rowni z in-
nymi przepisami tej procedury, przy czym art. 7 k.p.a. jest nie tylko zasada doty-
czaca sposobu prowadzenia postepowania, lecz w réwnym stopniu wskazéwka in-
terpretacyjna prawa materialnego, na co wskazuje zwrot zobowiazujacy organ »do
zalatwienia sprawy« zgodnie z tg zasadg”. Na szczegdlng role art. 7 k.p.a. w wykladni
tych przepiséw prawnych, ktdre stanowily o rozstrzyganiu sprawy na zasadzie uznania
administracyjnego, wskazywano w orzecznictwie sadowym, stwierdzajac, ze przepis
ten zmienia tre$¢ uznania, ktore musi by¢ wykorzystane w celu zaspokojenia interesu
jednostki, gdy nie koliduje to z warto$ciami interesu spotecznego.

W rozporzadzeniu z 1928 r. regulujacym egzekucje administracyjng znajdowaly si¢ prze-
@ pisy, ktére uznawano za stanowigce zasady podstawowe tego postepowania. Nie byly one
wyodrebnione w systematyce aktu prawnego, a tylko z tre§ci unormowan prawnych wywo-
dzono wniosek o ich znaczeniu podstawowym dla calego postepowania egzekucyjnego -
przede wszystkim co do stosowania przymusu administracyjnego’. Stan prawny zmienit
sie zasadniczo po kolejnej kodyfikacji przepiséw o egzekucji administracyjnej, dokonanej

w 1966 r. — w jej wyniku postepowanie egzekucyjne zostalo powigzane odestaniami z prze-

! J. Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postgpowania
administracyjnego, Warszawa 1955, s. 77-87.

? S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959/4, s. 636-637.
K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 44.

4 ONSA 1982/1, poz. 54.

° Por. Z. Leoniski, Przepisy o postgpowaniu przymusowym w administracji, Warszawa 1959, s. 13-17
129-31.
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pisami Kodeksu postepowania administracyjnego. Istotne jest zwlaszcza to odestanie, ktére
stanowi o odpowiednim stosowaniu przepisow kodeksu w postepowaniu egzekucyjnym
w braku odrebnych regulacji ustawy z 1966 r. Z mocy tego odestania znaczna cze$¢ zasad
ogolnych Kodeksu postgpowania administracyjnego ma zastosowanie wprost lub z ko-

niecznymi modyfikacjami w postepowaniu egzekucyjnym.

Inaczej przebiegalo wprowadzenie zasad ogoélnych do postepowania podatkowego. Ordy-
nacja podatkowa z 1934 r.° zawierala skapa regulacje prawna postepowania w sprawach
podatkowych. Dekret z 16.05.1946 r. o postepowaniu podatkowym” stanowil swoista kom-
pilacje przepiséw wspomnianej Ordynacji podatkowej oraz wybranych przepiséw postepo-
wania administracyjnego z 1928 r., bez wyréznienia podstawowych zasad postepowania.
Dopiero w wyniku nowelizacji z 1980 r. rozciaggnieto moc obowiazujacg przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego na postepowanie w sprawach zobowigzan podatkowych
itym samym zaczely w tych sprawach obowiazywad réwniez zasady ogdlne.

Ordynacja podatkowa z 1997 r. w zakresie regulacji postepowania administracyjnego
w sprawach podatkowych (dzial IV) byla wzorowana na przepisach Kodeksu postgpowania
administracyjnego i wyodrebniono w jej systematyce zasady ogolne. Tre$¢ zasad ogolnych
postepowania podatkowego jest czasem tozsama, a czasem zbiezna z zasadami ogdlnymi
kodeksu, co zapewnia kontynuacje zalozen ogélnych regulacji prawnych. Zasady ogdlne
postepowania podatkowego majg taki sam charakter normatywny jak zasady ogélne Ko-
deksu postepowania administracyjnego.

Wprowadzenie w 1980 r. do systemu kontroli dzialania administracji sagdownictwa admini-
stracyjnego jako sprawujacego kontrole zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych - co
bylo nawigzaniem do dzialania w latach 1922-1939 Najwyzszego Trybunalu Administra-
cyjnego — wprowadzito nowy rodzaj postepowania, jakim jest postepowanie sadowoadmi-
nistracyjne. Regulacja prawna tego postepowania wprowadzona ustawa z 31.01.1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego® bylta bardzo szczegélna pod wzgledem konstrukeji legislacyjnej i tresci
unormowania, poniewaz odsylata do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go oraz ustaw odrebnych. Do kodeksu wprowadzono dzial VI z przepisami normujgcymi
zaskarzanie decyzji administracyjnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego, a zasadni-
czg cze$¢ regulacji postepowania przed sadem stanowily stosowane odpowiednio przepisy
Kodeksu postepowania cywilnego, do ktorych odsytano jednym z przepiséw Kodeksu po-
stepowania administracyjnego. Przy takiej regulacji prawnej nie istnialy odrebne zasady
postepowania sadowoadministracyjnego, bo mialy zastosowanie zasady postgpowania cy-
wilnego, z modyfikacjami niezbednymi z racji stosowania ich z zachowaniem ,,odpowied-
nioéci”. Ustawa z 11.05.1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym’® wprowadzita nowe

rozwigzanie prawne, bo w niej wprost juz uregulowano cze$¢ zagadnien postepowania.

Ustawa z 15.03.1934 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1936 r. Nr 14, poz. 134 ze zm.).
Dz.U.z 1963 r. Nr 11, poz. 60 ze zm.

Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.

Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.



25

26

44 Czes¢ pierwsza. Zagadnienia ogélne

Ponadto wymieniono wprost te przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, kto-
re maja zastosowanie w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Znalazty si¢ wsréd nich
niektére ze stanowigcych zasady ogélne kodeksu, a poza tym nadal pozostalo odestanie do
przepiséw Kodeksu postgpowania cywilnego stosowanych odpowiednio.

Ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi za-
wiera niewiele odestan do innych aktéw prawnych, w tym do Kodeksu postepowania
cywilnego, realizujgc zalozenie kompletnej regulacji prawnej postepowania w sprawach
sgdowoadministracyjnych. W systematyce Prawa o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi wyodrebniono przepisy ogélne, w ktérych ustanowiono niektore zasady
podstawowe, a ze wzgledu na znaczace podobienistwa tre$ci przepiséw tego prawa do
przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego przejetych z niewielkimi zmianami mozna
odnies¢ do postepowania sgdowoadministracyjnego wiele zasad postepowania cywilne-
go wyroznianych w doktrynie. Do tego postepowania bedg mialy rowniez zastosowanie
zasady naczelne wymiaru sprawiedliwo$ci wspolne dla calej wltadzy sadownicze;j.

2. Zasady postepowania administracyjnego — naczelne
oraz ogolne

W postepowaniu administracyjnym prowadzonym przez organy administracji pub-
licznej na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, Ordynacji
podatkowej, jak tez przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji obowia-
zujg zasady wywodzone z przepiséw Konstytucji RP oraz z ratyfikowanej przez Polske
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci'. Z tymi
zasadami bezposrednio taczg si¢ swoja trescig zasady ogdlne Kodeksu postepowania
administracyjnego i Ordynacji podatkowej albo dopelniajg je z racji przystosowania
do celéw i toku czynnosci postepowania administracyjnego. Istnieje wiec pewna hie-
rarchia zasad, ktérym sa podporzadkowane zaréwno regulacja prawna postepowania
administracyjnego, jak i dziatania organéw administracji publicznej w sprawach indy-
widualnych rozpatrywanych i zalatwianych w postepowaniu administracyjnym.

Zasadag o charakterze naczelnym, wywodzong z przepiséw Konstytucji RP, jest zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), traktowana jako zrédfo dwdch zasad:
prawa do procesu, w ktérym jednostka moze broni¢ swojego interesu prawnego w toku
prawnie uregulowanej procedury, a takze prawa do sadu, zapewniajacego niezalezng
i niezawisla kontrole dzialania, bezczynnosci oraz przewleklego postepowania admi-
nistracji publicznej.

1 Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm. Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Ko-
mentarz, s. 60 in.
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Zasada praworzadnosci, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, stanowi o jednolitosci
podstaw prawnych dziatania calej administracji publicznej, jak réwniez o ustaleniu
rozumienia pojecia prawa i jego zrodel.

Do zakresu i granic stosowania prawa nalezy odnie$¢ zasade proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji RP), stuzaca ograniczeniu do niezbednych granic ucigzliwosci inge-
rencji administracyjnej w sfere praw jednostki.

Zasada rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP) naklada obowiazek
jednakowego traktowania wszystkich podmiotéw znajdujacych sie w tej samej sytuacji
bez tworzenia nieuzasadnionych przywilejow czy tez ich dyskryminacji.

Nastepnie trzeba wskaza¢ na cztery zasady konstytucyjne o bardziej szczegélowym
charakterze: prawo do sprawiedliwego, jawnego i szybkiego procesu (art. 45 ust. 1
Konstytucji RP), co odnosi si¢ rowniez do postepowania przed organami administracji
publicznej, a nie tylko do sadu administracyjnego; prawo do ochrony débr osobistych
(art. 51 Konstytucji RP), ktére musi by¢ przestrzegane w dziataniu administracji; prawo
wnoszenia petycji, skarg i wnioskow do organéw wladzy publicznej (art. 63 Konsty-
tucji RP); zasade dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego (art. 78 Kon-
stytucji RP), wywodzong z prawa zaskarzania decyzji wydanych w pierwszej instancji''.

Z art. 6 europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych

9 wolnosci wywodzi si¢ prawa jednostki, ktére maja odpowiednie zastosowanie
do postepowania przed organami administracji publicznej, w pewnym zakresie po-
krywajace sie z tre$cig niektérych wymienionych zasad konstytucyjnych. Wymienia
sie pie¢ praw' do:

1) procesu przed organem administracyjnym, a nastepnie sporu w procesie przed

sagdem;

2) zalatwienia sprawy w szybkim (rozsagdnym) terminie;

3) uzyskania szybkiej i wyczerpujacej informacji prawnej;

4) realnych mozliwosci obrony swoich praw i interesow;

5) czynnego udzialu w postepowaniu osobistego lub przez pelnomocnika.

Dla okreslenia zasad postgpowania administracyjnego nalezy uwzgledni¢ art. 6

Traktatu o Unii Europejskiej®, ktory stanowi, ze Unia uznaje prawa, wolnosci
i zasady okreslone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej z 7.12.2000 r.
w brzmieniu dostosowanym 12.12.2007 r. Jednym z podstawowych praw jest prawo do
dobrej administracji (art. 41 KPP).

" B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, s. 66-68.
12 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, s. 68 i 69.
13 Dz.Urz. UE C202z20167r,s. 13, ze zm.
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Parlament Europejski 6.09.2001 r. uchwalit Europejski Kodeks Prawa do Dobrej Ad-
ministracji, obowigzujacy organy i urzednikéw administracji unijnej w stosunkach
z osobami fizycznymi lub prawnymi w toku czynno$ci urzedowych, ktére powinny
odpowiada¢ standardom panstwa prawa'*. W nawigzaniu do tego wzoru Komitet Mi-
nistréw Rady Europy zaleceniem R(2007)7 z 20.07.2007 r. w sprawie dobrej admini-
stracji rekomendowal panstwom cztonkowskim wprowadzanie prawnych uregulowan
zgodnych z zataczonym do zalecenia Kodeksem Dobrej Administracji, zawierajacym
okreslenie standardow ochrony praw i intereséw jednostki w stosunkach z administracjg
publiczng. W niewielkiej liczbie 23 artykutow trzech czesci kodeksu wymieniono: zasady
dobrej administracji z okresleniem ich tresci (art. 2-10), zasady dotyczace ogélnych
i indywidualnych decyzji administracyjnych (art. 11-21), prawo do odwolania od de-
cyzji i prawo do odszkodowania za bezprawnos¢ decyzji lub zaniedbania administracji
(art. 22 1 23). Dobrg administracje znamionuje stosowanie faczne kilku zasad:

1) praworzadnosci,

2) réwnosci,

3) bezstronnosci,

4) proporcjonalnosci,

5) pewnosci prawnej,

6) dziatan we wlasciwym czasie,

7) partycypacji,

8) poszanowania prywatnosci,

9) przejrzystosci dziatania.

To wyliczenie dopelniajg zasady odnoszone do decyzji administracyjne;j:
1) dziatania z urzedu lub na wniosek osoby prywatnej,
2) wystuchania stron przed podjeciem decyzji indywidualnych lub ogélnych,
3) informowania o decyzjach,
4) wyjatkowe dopuszczenie mocy wstecznej decyzji,
5) prawne uregulowanie wykonania decyzji, a ponadto
6) prawo do odwolania od decyzji oraz
7) prawo dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzong decyzja bezprawna
albo zaniedbaniami administracji lub jej urzednikéw.

Warto wskaza¢ na podjecie prac przygotowania rozporzagdzenia Parlamentu Europejskie-
goiRady w sprawie postgpowania administracyjnego instytucji, organéw i jednostek or-
ganizacyjnych Unii Europejskiej. W rezolucji Parlamentu Europejskiego z 15.01.2013 r.,
zawierajgcej zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania
administracyjnego w Unii Europejskiej'®, Parlament Europejski wezwat do przyjecia
rozporzadzenia w sprawie europejskiego prawa o postepowaniu administracyjnym dla

14 Szerzej por. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu
kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007.
15 Dz.Urz. UE C 440z 2015 1., s. 17.
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zagwarantowania prawa do dobrej administracji. W projekcie rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady w sprawie postepowania administracyjnego instytucji, organow
ijednostek Unii Europejskiej wprowadza si¢ zasady: praworzadnosci, proporcjonalno-
$ci, bezstronnosci, rzetelnosci i terminowoéci. Na szczegdlng uwage zasluguja zasady
ogolne materialnoprawne — zasada pewnosci prawa i zasada ochrony praw nabytych.

3. Zasady ogdlne Kodeksu postepowania
administracyjnego

Lista zasad ogolnych postepowania administracyjnego ogdlnego wyrdznianych w dok-
trynie nie jest jednakowa. R6zni autorzy bowiem nie tylko podaja odmienng ich liczbe,
lecz takze stosujg rozmaite nazwy na okreslenie zasad, przyjmuja zréznicowane kryteria
ich klasytikacji. W analizach doktrynalnych zréznicowanie liczby zasad ogolnych jest
znaczne', w opracowaniach komentatorskich zaznacza si¢ wigksza zgodno$¢ pogladow
co do liczby wyprowadzanych z art. 6-16 k.p.a. zasad ogdlnych"’.

W charakterystyce zasad ogélnych ustanowionych we wspomnianych przepisach Ko-
deksu postepowania administracyjnego mozna przyjac ich klasyfikacje wyrozniajaca
dwie grupy ze wzgledu na znaczenie w stosowaniu prawa przez organy administracji
publicznej. Podstawowe kryterium stanowi pojecie praworzadnej decyzji stosowania
prawa'®, odniesionej nie tylko do sadéw, lecz takze do innych organéw wladzy publiczne;.
W pierwszej grupie znajda sie zasady ogolne wyrazajace idee praworzadnej decyzji
stosowania prawa przez organy administracji publicznej, podzielone na pierwotne
oraz pochodne, a w drugiej — jako pozostale — zasady kultury administrowania,
obejmujace elementy etyki administrowania oraz zasady techniczne postepowania.

Pelna klasyfikacja zasad ogolnych postepowania administracyjnego przedstawia si¢
nastepujaco:
A) Zasady idei stosowania prawa:

1) pierwotne:

¢ Wskazywal na to K. Ziemski, Zasady ogélne..., s. 39-40; np. 11 zasad ogolnych i siedem szczegdtowych
wyréznial J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982; 17 zasad wymienia zas E. Ochen-
dowski, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sgdowoadministracyjne. Wybér orzecznictwa, Torun
2002, s. 43-67.

7" Pigtnadcie zasad ogdlnych wymienia Z. Janowicz, K.p.a. Komentarz, s. 81-100; 18 — B. Adamiak
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, s. 71-72; natomiast 13 — A. Wrébel [w:] M. Jaskowska,
A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow 2005, s. 127-173.

18 J. Wréblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Wroctaw 1973, s. 25-26. Autor w jej treéci upatrywat
kompromisu miedzy sadowa decyzja stosowania prawa $cisle nim zwiazang a swobodna, tworzaca prawo;
praworzadna decyzja sadowa oznacza $ciste przestrzeganie prawa, ze swoboda ocen i wykladni uwarunko-
wanych trescig i wlasciwosciami legislacyjnymi przepiséw prawnych.
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2)

a) praworzadnosci dzialania organu administracji publicznej i dbatosci o pra-
worzadne dzialanie stron i uczestnikéw postepowania (art. 6 i art. 7 ab
initio k.p.a.),

b) prawdy obiektywnej (art. 7 in medio k.p.a.),

c) uwzgledniania w postepowaniu i zalatwianiu spraw interesu spotecznego
i stusznego interesu jednostki (art. 7 in fine k.p.a.),

d) zatatwiania sprawy na korzys¢ strony (art. 7a k.p.a.),

e) czynnego udziatu stron w postepowaniu (art. 10 oraz art. 7 in medio k.p.a.),

f) ochrony danych osobowych (art. 2a k.p.a.);

pochodne:

a) zaufania uczestnikéw postepowania do wladzy publicznej (art. 8 § 1
i2kp.a.),

b) dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.),

¢) trwalosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.),

d) prawomocnosci decyzji ostatecznej (art. 16 § 3 k.p.a.),

e) sadowej kontroli decyzji administracyjnych (art. 16 § 2 k.p.a.);

B) Zasady kultury administrowania oraz techniczno-procesowe:

1)

2)

kultury administrowania:

a) przekonywania (art. 11 k.p.a.),

b) wspoldziatania organéw administracji publicznej (art. 7b k.p.a.),

¢) udzielania informacji faktycznej i prawnej stronom (art. 9 zdanie pierwsze
k.p.a.) oraz niezbednej informacji prawnej stronom i uczestnikom postepo-
wania (art. 9 zdanie drugie k.p.a.),

d) umozliwienia stronom oceny dzialania urzeddéw obstugujacych organ
i urzednikoéw (art. 14a k.p.a.),

e) polubownego zatatwiania spraw (art. 13§ 112 k.p.a.);

techniczno-procesowe:

a) szybkosci i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.),

b) pisemnosci (art. 14 k.p.a.).

Nizej zostanie przedstawiona charakterystyka tresci zasad ogoélnych'.

Pierwotne zasady idei stosowania prawa

Zasada praworzadnosci dzialania organu administracji publicznej i dbaltosci o pra-

worzadne dzialanie stron i uczestnikow postepowania (art. 6iart. 7 ab initiok.p.a.) -

art. 7 Konstytucji RP stanowigcy o dziataniu ,,na podstawie i w granicach prawa” od-
nosi sie w pelnym zakresie do organéw administracji publicznej, ktore w stosunkach
zewnetrznych, a wigc z podmiotami niezaleznymi od nich z racji odrebnosci struktury,

1 Jej podstawe stanowi obszerna ich charakterystyka wraz z orzecznictwem sagdowym podana przez

B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, s. 72-150.
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zadan i funkcji, musza mie¢ dla swoich dziatan podstawe w przepisach prawa powszech-
nie obowigzujgcego w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP. Akty normatywne o charakte-
rze wewnetrznym nie mogg by¢ podstawg do wydawania decyzji kierowanych do oséb
tizycznych, 0séb prawnych i innych niezaleznych od administracji podmiotéw (art. 93
ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Przepis art. 6 k.p.a. musi by¢ rozumiany w pelnej zgodnosci
z przytoczonymi przepisami konstytucyjnymi. Dzialanie na podstawie prawa oznacza
obowiazek stosowania w sprawach indywidualnych przepiséw prawa materialnego oraz
przepisow postepowania, prawidtowego ustalania obowigzujgcego stanu prawnego
spraw, poprawnej wykladni przepiséw przy rozstrzyganiu o obowigzkach lub upraw-
nieniach. Obowiazek zapewnienia zgodno$ci z prawem nie odnosi si¢ wylacznie do
organu administracji publicznej, lecz rozciaga si¢ réwniez na sytuacje istniejaca w toku
postepowania administracyjnego z racji uczestniczenia w nim stron oraz podmiotéw,
takich jak dziatajace na prawach strony, §wiadkow, bieglych, innych uczestnikéw czyn-
nosci procesowych (art. 7 k.p.a., stanowiacy, Ze organy ,,stoja na strazy praworzadnosci’).

Organ prowadzacy postepowanie ma obowigzek dbania o to, aby tylko legalnymi
srodkami dochodzi¢ do wyjasnienia sprawy, z zachowaniem przewidzianych prawem
procesowych uprawnien i obowigzkow wszystkich uczestnikéw postepowania. W trud-
niejszych przypadkach organ administracji publicznej moze na podstawie art. 183
§ 2 k.p.a. zwrdci¢ sie do prokuratora o udzial w postepowaniu w celu zapewnienia
pelnego wykonania tego obowiazku.

Przepisy postepowania zawieraja wiele postanowien stuzacych zapobieganiu przypad-
kom naruszenia prawa (np. wylaczenie pracownika lub bieglego) oraz usuwaniu skutkow
niezgodno$ci z prawem, zaistnialych w toku postepowania lub tkwigcych w aktach
zalatwiajacych sprawy administracyjne (wznowienie postepowania, stwierdzenie nie-
waznosci decyzji lub postanowienia).

Zasada prawdy obiektywnej (art. 7 in medio k.p.a.) - jest to zasada wspdlna wszystkim
procedurom, stanowigca o odcieciu si¢ od pogladu o dopuszczalnosci orzekania na
podstawie prawdy formalnej (sadowej), uzyskanej reglamentowanymi co do ich mocy
srodkami dowodowymi. Zasadzie tej przyznaje sie role naczelng w uksztaltowaniu
czynnosci postepowania, zakresu srodkéw dowodowych i okresleniu obowigzkow do-
wodowych organoéw i stron zwigzanych z wyjasnieniem stanu faktycznego i prawnego
sprawy. Wplywa ona na zakres stosowania w postepowaniu administracyjnym rozwig-
zan prawnych poddanych zalozeniu oficjalnoéci (obowigzki procesowe organu) oraz
dyspozycyjnosci (rozporzadzanie uprawnieniami przez strony), z wyraznym akcentem
na oficjalnos¢ i z ograniczeniem dyspozycyjnosci.

Organ administracji publicznej ma wiele, wykonywanych z urzedu lub na wniosek stron,
obowigzkow stuzacych wyjasnieniu sprawy, a strony sa uprawnione do podejmowania
takich czynno$ci, lecz nie zawsze maja obowiazek dostarczania dowodéw - ci¢zar dowo-
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du co do istotnych okoliczno$ci sprawy spoczywa gléwnie na organie prowadzacym po-
stepowanie; wyjatki beda mie¢ podstawe ustawowa. W konsekwencji to organ wyznacza
zakres postepowania dowodowego, ocenia legalno$¢ dowodow, przeprowadza dowody
z urzedu, poucza strony o ich uprawnieniach w toku postepowania dowodowego.

Przepisy postepowania nie stanowig o zadnych ograniczeniach dowodowych poza
jednym, wynikajacym z zasady praworzadnosci — sprzecznosci dowodu z prawem,
nie przyznaja zadnemu z dowodéw wyjatkowej mocy prawnej ani tez nie wylaczaja
mozliwosci przeprowadzania dowodow przeciwnych.

Prawda obiektywna, do ktorej wykrycia zmierza si¢ w postepowaniu, ma stuzy¢ pra-
widlowemu zalatwieniu sprawy, a wobec tego musi sie odnosi¢ do wszystkich faktow
i okolicznosci o znaczeniu prawnym i nie moze prowadzi¢ do wnikania ani w te kwe-
stie, ktore nie sa zwigzane z samg sprawa, ani tez w sfery chronionych débr osobistych
jednostki. Obowiazek cato$ciowej pod tym wzgledem oceny stanu faktycznego sprawy
obowiazuje w pelnym zakresie przy zatatwieniu sprawy w drodze decyzji, ale tez przy
milczacym zalatwieniu sprawy. Ograniczenie co do przedstawienia dowoddw przez
strong, i to zaréwno przy milczagcym zalatwieniu sprawy, jak i w przyjetym postepo-
waniu uproszczonym, nie daje podstaw do odstgpienia od ustalenia stanu faktycznego
zgodnie z rzeczywistym stanem faktycznym sprawy.

Zasada uwzgledniania w postepowaniu i zalatwianiu spraw interesu spolecznego
i stusznego interesu jednostki (art. 7 in fine k.p.a.) - jest pod wzgledem legislacyjnym
zbudowana z dwoch zwrotéw odsytajacych. Pierwszy to klauzula odsylajaca o charak-
terze generalnym, wprowadzajaca jako warto$¢ uwzgledniang w stosowaniu prawa
interes spoleczny, a drugi stanowi odestanie szacunkowe wymagajace oceny stusznosci
interesu obywatela”. Nie sg to wi¢c jednakowe zwroty odsylajace, lecz zwroty o réznym
znaczeniu w stosowaniu prawa przy zalatwianiu sprawy indywidualne;j. Klauzula odsy-
tajaca generalna nie zawiera ocen, ,zakltada, iz odestanie ma za swdj przedmiot wartosci,
czyli obiekty odpowiednio cenne w §wiadomosci spolecznej”, a w konsekwencji tego
organ administracji publicznej sam ocenia t¢ warto$§¢ w procesie stosowania prawa
i w odniesieniu do indywidualnej sprawy. Prawodawca réwniez nie podaje normatyw-
nych kryteriéw szacowania w drugim z odestan, pozostawiajgc stusznoé¢ interesu do
jednostkowej oceny organu®. Nie jest to wiec proste wywazanie racji dwdch interesow,
lecz raczej pordwnywanie z warto$ciami og6lnymi (spotecznymi, publicznymi) poja-

» L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsylajgcych, Krakéw 2001, s. 23-26 i 28-33.

2 L. Leszczynski, Stosowanie generalnych..., s. 32. Na konieczno$¢ ustalania wymagan interesu spo-
fecznego w odniesieniu do konkretnej sprawy zwracat szczegdlng uwage M. Wyrzykowski, Pojecie interesu
spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 120-158, 176-179 i 203-209. Zdaniem I. Waj-
nesa interes spoleczny moze by¢ identyczny z jednostkowym albo wobec niego obojetny, albo tez by¢ z nim
sprzeczny — zob. I. Wajnes, Ochrona praw i interesow jednostki w postepowaniu administracyjnym, Wilno
1939,s. 17-18.

2 L. Leszczynski, Stosowanie generalnych..., s. 26.
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wiajgcymi si¢ w sprawie w wyniku oszacowania ,,stusznosci” (trafnoéci, sensownosci)
zadan wyrazajacych interes jednostki.

Trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze chodzi o dokonanie tego poréwnania dla zata-
@ twienia sprawy administracyjnej, czyli bedzie si¢ ono odnosito do interesu praw-
nego, bo o takim interesie stron (art. 28 k.p.a.) rozstrzyga sie decyzja administracyjna
w postepowaniu regulowanym przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego
(art. 1 pkt 1). Nie ma tam miejsca na z gory ustalong nadrzednos¢ jednego z wymienio-
nych w przepisie interesow, lecz konieczne jest wywazenie w kazdej sprawie oddzielnie
dominacji jednego z nich przy ferowaniu rozstrzygniecia sprawy, na co wskazat Sad
Najwyzszy w tezie wyroku z 18.11.1993 r., IIT ARN 49/93%. Wida¢ w tym powiazanie
omawianej zasady ogélnej Kodeksu postepowania administracyjnego z konstytucyjna
zasadg proporcjonalnosci.

Poréwnanie wartosci wlasciwych w danej sprawie interesowi spotecznemu
@ ze stusznoscig interesu jednostkowego ma szczegdlne znaczenie w podejmowaniu
decyzji administracyjnych na zasadzie uznania administracyjnego, na co wskazywano
w tezach wyroku NSA z 11.06.1981 r., SA 820/81*. Sad stwierdzil, ze przy zatatwieniu
sprawy na zasadzie uznania administracyjnego nalezy zaspokoic interes jednostki, gdy
nie pozostaje to w wyraznej kolizji z wymaganiami interesu publicznego. Stanowisko
Naczelnego Sadu Administracyjnego znalazto pelne poparcie w glosach do wspomnia-
nych wyrokéw?, a taki kierunek wykladni przepiséw zawierajacych zasady ogdlne
Kodeksu postepowania administracyjnego mocno utrwalil sie w orzecznictwie sagdu
administracyjnego.

Zalatwienie sprawy, o ktérym stanowi si¢ w art. 7 k.p.a., nie oznacza tylko samego
rozstrzygniecia sprawy co do jej istoty decyzja, bo wszystkie czynno$ci postepowania
stuza ustaleniu okolicznosci faktycznych i prawnych pozwalajacych na prawidlowe
pordéwnanie warto$ci przypisanych interesowi spolecznemu ze stusznoscia interesu
jednostkowego. A w przypadku udzialu w postepowaniu wielu stron konieczne jest
oszacowanie stusznosci kazdego interesu z osobna i poréwnanie ich ze sobg, nie tylko
wtedy, gdy sa to interesy ze sobg sprzeczne w catosci lub w czesci, lecz takze wtedy, gdy
sg ze sobg zbiezne. Do wyrazenia w pelni interesu spotecznego i stusznego interesu
strony stuzy tez wspotdziatanie organéw administracji publicznej (art. 7b k.p.a.).

Zasada ogolna zalatwiania sprawy na korzys¢ strony (art. 7a k.p.a.) - wypracowanej
w doktrynie prawa administracyjnego koncepcji zatatwiania sprawy na korzys¢ jednostki
nadano moc zasady ogdlnej, regulowanej przepisami prawa. Zasada ta naktada na organ

# OSNCP 1994/9, poz. 181.

% ONSA 1981/1, poz. 57.

» Por. np. glosy J. Letowskiego, OSPiKA 1982/1-2, poz. 22 oraz E. Ochendowskiego, OSPiKA 1983/6,
poz. 137, a takze uwagi L. Leszczynskiego, Stosowanie generalnych..., s. 255-257.
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administracji publicznej w sprawach, ktorych przedmiotem jest nalozenie na strone
obowiazku badz ograniczenie lub odebranie jej uprawnienia, takiej wyktadni normy
materialnego prawa administracyjnego, ktora watpliwosci co do tresci normy prawne;j
rozstrzyga na korzys¢ strony. Zasada ogélna wyznacza granice wykladni watpliwosci
na korzys¢ strony, stanowiac, ze nie obowiazuje ona, gdy w sprawie sprzeciwiajg si¢
temu sporne interesy stron albo interesy 0séb trzecich, na ktére wynik postepowania
ma bezposredni wptyw. Nie stosuje si¢ zasady ogdlnej zatatwiania sprawy na korzys¢
strony, jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczegblnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego. Zasada
ta jest wytaczona w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu (art. 10 k.p.a.) — stanowi o obowigzku
organu administracji publicznej zapewnienia stronie mozliwo$ci udziatu we wszystkich
czynnosciach poszczegolnych stadiéw postepowania, a stronie przyznaje takie upraw-
nienie, z ktdrego powinna ona korzysta¢ wedtug swojej woli. Strona ma wybér srodkow
obrony swoich intereséw i moze uzna¢ za celowa sama obecno$¢ przy czynnosciach
postepowania lub aktywny w nich udzial ze zglaszaniem inicjatyw procesowych. Nie
powinna jednak zdawac si¢ wylacznie na dziatanie organu i jego inicjatywe w tych
czynnos$ciach, bo nie gwarantuje to dochodzenia do prawdy obiektywnej. W kazdym
jednak przypadku to organ bedzie obowigzany do pelnego wyjasnienia calosci sprawy
i zawiadamiania strony (stron) o wszystkich czynno$ciach, w ktérych moze ona bra¢
udziat albo w ktorych musi wzig¢ udziat dla ich waznosci i skuteczno$ci procesowej.
Granice dostepu strony do czynnosci postgpowania, gromadzonych materialéw i do-
kumentéw wyznacza prawnie ustanowiona ochrona informacji niejawnych.

Strony od wszczecia postegpowania majg prawo do czynnego udzialu w sprawie we
wszystkich czynnosciach zwigzanych z jej wyjasnieniem, a przed wydaniem decyzji mu-
sza mie¢ zapewniona mozliwo$¢ zapoznania si¢ w wyznaczonym przez organ terminie
z calym materialem zebranym w aktach sprawy, z dowodami i zadaniami zgloszonymi
przez strony oraz wypowiedzenia si¢ co do kompletnosci i poprawnosci ustalen stanu
faktycznego i prawnego sprawy. Pozbawienie stron prawa wgladu w caly materiat spra-
wy jest dopuszczalne, zgodnie z art. 10 § 2 k.p.a., tylko w przypadku pilnosci sprawy,
i to w okolicznoséciach nadzwyczajnych, gdy zwloka w zatatwieniu sprawy stwarza
zagrozenie dla dobr szczegdlnie chronionych (zycie i zdrowie ludzkie, niepowetowana
szkoda materialna), co w aktach sprawy zostaje utrwalone w drodze adnotacji (art. 10
§ 3 k.p.a.). Wylaczenie zasady czynnego udziatu strony wprowadza art. 122d k.p.a.
w sprawach zalatwianych milczaco.

Naruszenie zasady czynnego udzialu stron w postepowaniu, gdy bez wtasnej winy nie
mogly w nim bra¢ udziatu, stanowi szczegélnie ciezkg wade o charakterze proceso-
wym, ktdra jest podstawa wznowienia postgpowania administracyjnego (art. 145 § 1
pkt4 k.p.a.).
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Pochodne zasady idei stosowania prawa

Zasada zaufania uczestnikow postepowania do wladzy publicznej (art.8 § 1i2 k.p.a.) -
realizacja tej zasady odnosi si¢ w réwnej mierze do podejmowania przewidzianych pra-
wem czynnosci postepowania, jak i do ich tresci oraz stosowania prawa materialnego,
a takze stosunku pracownika do stron i uczestnikdéw postepowania w toku prowadzenia
tych czynnodci, a wigc do wymagan kultury administrowania.

Omawiana zasada, wbrew pozorom stwarzanym przez jej brzmienie, ma istotne tresci
normatywne, wielokrotnie wykazywane w orzecznictwie, kwalifikowane jako niezgodne
z tg zasadg rézne przypadki dziatan organdéw administracji publicznej, co byto podstawa
uchylenia zaskarzonych aktow. Jest ona przestrzegana wtedy, gdy organ administracji
publicznej dba o zachowanie w toku czynno$ci postepowania zasady rownosci w trak-
towaniu wszystkich uczestnikéw postepowania, poprawnie szacuje stusznos¢ interesow
jednostkowych, watpliwosci procesowe rozstrzyga na korzys¢ uczestnikow postepo-
wania, zachowuje w tym samym stanie prawnym i faktycznym stato$¢ rozstrzygniec
w toku instancji administracyjnych, a zmian w stanie prawnym nie wykorzystuje do
zaskakiwania niespodziewanymi czynno$ciami procesowymi lub rozstrzygnieciami
sprawy. Lista orzeczen sagdowych odwotujacych si¢ w uzasadnieniu do tej zasady jest
obszerna®. Zasada ogolna budzenia zaufania uczestnikéw postepowania do wladzy
publicznej w istotny sposdb zostata uzupetniona wartosciami merytorycznymi obo-
wigzujacymi przy rozpoznaniu sprawy. Organ administracji publicznej obowiazany jest
uwzgledni¢ konstytucyjne warto$ci wyplywajace z zasady proporcjonalnosci, bezstron-
nosci i rownego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.). Do zasady poglebiania zaufania zostala
tez wprowadzona warto$¢ uwzgledniania utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
w takim samym stanie faktycznym i prawnym (art. 8 § 2 k.p.a.). Umacnia to gwarancje
réwnego traktowania jednostek przy zatatwianiu na drodze prawa spraw indywidual-
nych w formie decyzji. Nadanie pelnej merytorycznej treéci zasadzie ogolnej budzenia
zaufania pozwala na zakwalifikowanie przepisu art. 8 § 1i2 k.p.a. do regulacji o aspekcie
materialno-procesowym z przewaga materialnego, co w istotny sposéb zmienia ocene
naruszenia przepisu prawa w kierunku naruszenia przepisu materialnego, ktérego na-
ruszenie wplywa na tre$¢ rozstrzygniecia. Aspekt procesowy wiaze sie zas ze sposobem
postepowania respektujagcym prawa procesowe strony i pozostaje w zwiagzku z kulturg
organu i pracownika organu administracji publicznej w relacji ze strona.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.) — zostala utrwalona w art. 78
Konstytucji RP, a jej istota jest zapewnienie stronom prawa do dwukrotnego rozpatrzenia
irozstrzygniecia sprawy administracyjnej, co jest tez waznym elementem gwarancyjnym
w stosunku do konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).
Zgodnie z tg zasadg strony maja prawo zlozenia odwotania od kazdej nieostatecznej
decyzji administracyjnej do organu administracji publicznej wyzszego stopnia, a wyjatki

* Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, s. 99-105.

35

36



54 Cze$¢ pierwsza. Zagadnienia ogélne

moga by¢ ustanowione tylko w ustawie. Do czasu nowelizacji w 2017 r. przewidziane
w ustawie wyjatki albo dotyczyly odstepstwa od reguly, ze odwotanie rozpatruje organ
wyzszego stopnia, bo umocowuje sie do jego rozpatrzenia ten sam organ, albo tez
dawaty podstawe prawna do zadania rozpoznania sprawy, zalatwionej w jednej tylko
instancji administracyjnej, przez sad powszechny. Obowigzywala regulacja prawna
wylaczajaca prawo do odwolania na rzecz bezposrednio przystugujacego prawa skargi
do sadu administracyjnego.

Nowelizacja z 7.04.2017 r. nadala nowe brzmienie regulacji zasady ogolnej dwuin-
stancyjnosci postepowania zawartej w art. 15 k.p.a., zgodnie z ktérym ,,Postepowanie
administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej”.
Zmienilo to dotychczasowg koncepcje zasady ogdlnej dwuinstancyjnosci w ten spo-
sob, ze pierwszenstwo przyznano regulacji przepisow szczegélnych. Prawo odwotania
bedzie przystugiwato, jezeli przepis szczegolny tego prawa w sprawie nie wylaczy. Takie
rozwigzanie bylo przyjmowane w obowigzujacej przed nowelizacja z 2017 r. regulacji
prawnej na zasadzie uregulowania wyjatkowego. Obecne brzmienie zmienifo zatem
w istotny sposob zasade ogdlna dwuinstancyjnoéci. Warto wskaza¢ na art. 15 nowelizacji
27.04.2017 r., nakladajacego na ministréw obowiazek dokonania w terminie dwdch lat
od wejscia w zycie tej ustawy przegladu aktéw prawnych regulujacych postepowanie
administracyjne w zakresie dwuinstancyjnosci i przedstawienie zestawienia z uzasadnie-
niem postepowania, w ktdrym: 1) zachodzi koniecznos¢ dwuinstancyjnosci postepowan;
2) zasadne jest odstapienie od dwuinstancyjnosci postepowania. Uplyw tego terminu
mial otwiera¢ kolejny etap prac legislacyjnych dotyczacych zmian w uksztaltowaniu
zasady dwuinstancyjnosci, przesuwajac ten proces do wlasciwosci Rady Ministrow.
Zapowiedz ta nie znalazta wyrazu w zmianach przepisoéw prawa materialnego przez
wylaczenie prawa odwolania. Nie mozna w oparciu o zmiany w przepisach prawa ma-
terialnego stwierdzi¢, ze dokonano zmian ograniczajgcych prawo odwolania. Pozwala
to na oceneg, ze prawo odwotlania stanowi prawo, ktoérym strona ma mozliwos$¢ prawng
szerokiej ochrony interesu prawnego.

Organ odwotawczy nie bedzie kontrolowatl wyltacznie czynnosci postepowania i roz-
strzygniecia sprawy w pierwszej instancji, lecz ma obowiazek ponownego wyjasnienia
sprawy na podstawie juz zebranego materiatu faktycznego i prawnego, ewentualnego
uzupelnienia jego brakow i usuniecia w nim uchybien oraz zalatwienia sprawy co do
jej istoty. Organ odwolawczy nie moze jednak w wyjasnieniu sprawy, jej okolicznosci
faktycznych i prawnych zastgpi¢ w calosci organu pierwszej instancji. Naruszaloby to
bowiem samg istote zasady dwuinstancyjnosci, gdyz strony bylyby pozbawione dwu-
krotnego zbadania ich sprawy. Realizacjg prawa do dwukrotnego rozpoznania sprawy
rozporzadza strona, ktdra moze zrzec si¢ tego prawa (art. 136 § 2-4 k.p.a.). Ocena skutku
prawnego tego zrzeczenia nalezy do organu (art. 136 § 4 k.p.a.).
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Obowiagzywanie zasady dwuinstancyjnoséci wyklucza tez dopuszczalno$¢ zastapienia
postepowania odwotawczego, ktorego celem jest ponowne rozpatrzenie sprawy w pet-
nym zakresie co do okolicznosci faktycznych i prawnych, przez podejmowane z urzedu
dzialania o charakterze nadzorczym, wykonywane w nadzwyczajnych trybach poste-
powania administracyjnego, bo nie stwarzaja one stronom tych mozliwosci obrony
ich interesow, co postepowanie odwotawcze. Oznacza to, ze organy nadzoru powinny
powstrzymac sie z ingerencja nadzorcza w czasie biegu terminu do realizacji przez
strone prawa odwotania. Ingerencja nadzorcza powinna by¢ ograniczona do sytuacji
szczegolnych, wyjatkowych, np. gdy ciezar wadliwosci jest taki, ze wykonanie decyzji
stanowitoby czyn zagrozony karg lub decyzja wywolalaby nieodwracalny skutek prawny.

Zasada trwalosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.) — jest odnoszona do
decyzji administracyjnych ostatecznych, ktérych definicja normatywna znajduje sie
wart. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. (,,decyzje, od ktérych nie stuzy odwolanie w admi-
nistracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy”).

Decyzje ostateczne to decyzje wydane w jednoinstancyjnym postepowaniu, decyzje
wydane w pierwszej instancji i niezaskarzone odwotaniem lub wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy w terminie albo zaskarzone z uchybieniem terminowi oraz decy-
zje organu odwotawczego zalatwiajace sprawe co do istoty albo konczace postepowa-
nie w sprawie stwierdzeniem niedopuszczalno$ci orzekania merytorycznego o istocie
sprawy. Charakteryzuja si¢ one trwatoscia, a jej skutkiem jest domniemanie legalno$ci
i mocy obowiazujacej oraz dopuszczalno$¢ zmiany lub uchylenia wylacznie w ustawo-
wo okreslonym trybie i przez wlasciwy do tego organ administracji publicznej. Zasada
trwaloséci decyzji nie ma charakteru bezwzglednego, wykluczajacego zmiane lub obalenie
takiej decyzji, nie stanowi o jej niezmiennosci i nieograniczonym czasie obowigzywania.

Trwalo$¢ ma w art. 16 § 1 zdanie drugie k.p.a. wyraznie wyznaczone granice prawne,
zwigzane z obowiazywaniem zasady praworzadno$ci, uwzgledniania interesu spo-
tecznego i stusznego interesu jednostki oraz poglebiania zaufania uczestnikow poste-
powania do wiadzy publicznej. Nie moze by¢ bowiem przeszkod w obaleniu decyzji
niezgodnej z prawem ani tez w dostosowaniu zalatwienia sprawy administracyjnej do
zmiany warunkow spotecznych lub gospodarczych. Musi natomiast by¢ to dokonane
przez wlasciwy organ w uregulowanym ustawowo trybie postepowania, zapewnia-
jacym nalezyte gwarancje procesowe stronom i uczestnikom postgpowania, ochrone
ich intereséw oraz praw dobrze nabytych z decyzji administracyjnej. Temu celowi stuza
przede wszystkim przepisy regulujace nadzwyczajne tryby postepowania administra-
cyjnego, dotyczace usuwania skutkéw wad procesowych postepowania trybu zwyklego
i wad samych decyzji, a takze dopuszczajace wzruszanie zaréwno decyzji dotknietych
mniejszymi wadami lub nieprawidtowo wykonywanych, jak i decyzji prawidtowych,
ktorych zmiany domagaja sie same strony lub ktorych celowo$¢ utrzymywania w obrocie
prawnym stala si¢ watpliwa.
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Zasada ogolna trwato$ci dotyczy wprost decyzji administracyjnych, ale w wyniku zmiany
roli i znaczenia niektérych postanowien w rozstrzyganiu o sprawach administracyjnych
odnosi si¢ do nich odpowiednio rozwigzania prawne dotyczace decyzji. W szczegdl-
noéci ich trwalos¢ jest ograniczona, gdy dotykaja je cigzkie wady dajace podstawe do
wznowienia postepowania albo do stwierdzenia niewazno$ci. Nie oznacza to rozsze-
rzenia zakresu mocy obowigzujacej zasady ustanowionej w art. 16 § 1 k.p.a. na posta-
nowienia, a tylko przyblizenie roli niektérych postanowien do roli odgrywanej przez
decyzj¢ administracyjna, co poza tym znajduje wyraz w rozszerzeniu zakresu sadowe;
kontroli na wiele rodzajow postanowien administracyjnych.

Zasada prawomocnosci decyzji ostatecznej — nowelizacja z 7.04.2017 r. w art. 16
§ 3 k.p.a. uregulowano przymiot prawomocnosci decyzji. Zgodnie z tym przepisem
»Decyzje ostateczne, ktdrych nie mozna zaskarzy¢ do sadu, s3 prawomocne” Nadanie
przymiotu prawomocnosci decyzji ostatecznej jest obwarowane przestanka — decyzji
tej nie mozna zaskarzy¢ do sadu. Wylgczenie prawa zaskarzenia decyzji do sadu nalezy
wigzaé z zaskarzeniem zaréwno do sadu administracyjnego, jak i do sadu powszechnego.

Przymiot prawomocnosci decyzji zaskarzonej do sadu powszechnego reguluje
art. 269 k.p.a., ktéry stanowi, ze ,Decyzje okreslone w innych przepisach prawnych jako
prawomocne uwaza sie za ostateczne, chyba ze z przepisow tych wynika, iz dotyczg one
takiej decyzji, ktora zostala utrzymana w mocy w postepowaniu sgdowym badz tez nie
zostala zaskarzona w tym postepowaniu z powodu uptywu terminu do wniesienia skargi”

W przypadku decyzji, od ktorych stuzy odwotanie do sagdu powszechnego, przymiot
prawomocnosci stuzy decyzji, ktorg sad utrzymat w mocy, oraz decyzji, ktdra nie zostata
zaskarzona do sagdu z powodu uplywu terminu do zaskarzenia. Niedopuszczalnosé
zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji reguluje Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi.

Zasada sadowej kontroli decyzji administracyjnych (art. 16 § 2 k.p.a.) — jest wywo-
dzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego, ustanowionej w art. 2 Konstytu-
cji RP i z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, niedopuszczajacego zamykania drogi sadowe;j
dochodzenia naruszen praw i wolnosci, jak tez z art. 184 Konstytucji RP, stanowiacego
o sprawowaniu przez sagdownictwo administracyjne kontroli dzialalno$ci administra-
cji publicznej. W odniesieniu do decyzji administracyjnych, wydawanych jako akty
zewnetrzne administracji publicznej, juz od 1990 r. kontrola ta jest wykonywana na
podstawie klauzuli generalnej i taka klauzula znajdowata si¢ w ustawie o NSA 2 1995 r.,
jak rowniez jest zawarta w Prawie o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Sad
administracyjny kontroluje dzialalno$¢ administracji publicznej pod wzgledem zgodno-
$ciz prawem i w takim tez zakresie stuzy skarga na ostateczne decyzje administracyjne.
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Skarga do sadu administracyjnego wszczyna spor co do zgodnosci z prawem decyzji
administracyjnej, ktdrego stronami o réwnorzednej pozycji procesowej sg skarzacy
oraz organ, ktory wydal ostateczng decyzje. Spor, prowadzony w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym zgodnie z zasadg kontradyktoryjnos$ci i rownosci stron procesowych,
toczy si¢ przed niezaleznym i niezawislym sadem, majacym kompetencje do obalenia
niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej i sformutowania oceny prawnej wiazacej
organ przy ponownym rozpatrywaniu tej samej sprawy.

Przedmiotem skargi jest decyzja administracyjna w rozumieniu materialnym,

0 czyli indywidualny akt administracyjny, wladczy i jednostronny, niezaleznie od
nazwy, jaka nosi i od $cistego zachowania przez organ administracji publicznej wymagan
jego formy procesowej. Kontrola zgodnosci z prawem dotyczy:

1) wilasciwosci organu administracji publicznej w sprawie,

2) jego kompetencji do zatatwiania spraw decyzjami administracyjnymi,

3) poprawnego zastosowania przepisow postepowania administracyjnego oraz

4) zalatwienia sprawy na podstawie prawidtowo stosowanych, pod wzgledem za-

kresu obowiazywania i tresci, przepisdw prawa materialnego.

Trzeba zaznaczy¢, ze sad administracyjny nie jest zwigzany zarzutami oraz zagdaniami
skargi ani ich sformulowaniem. Kontrole moze sprawowa¢ w granicach calej sprawy,
w ktdrej wydano decyzje, a jest w tym poszerzeniu zakresu kontroli ograniczony jedynie
zakazem zmiany sytuacji skarzacego na gorsza. Skarga na decyzje jest poddana tylko
ograniczonym wymaganiom formalnym, co stanowi jeden z elementéw dostepnosci
tej formy kontroli dziatalno$ci administracji publicznej.

Nalezy doda¢, ze kontroli zgodnosci z prawem sadu administracyjnego poddane s
réwniez niektdére postanowienia wymienione w Prawie o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi. Nie miesci si¢ to juz w omawianej zasadzie ogdlnej Kodek-
su postepowania administracyjnego, w niej bowiem stanowi si¢ wylacznie o sadowej
kontroli zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych jako tych indywidualnych
aktéw administracyjnych, ktore zawsze zalatwiajg sprawe co do jej istoty albo koncza
postepowanie w sprawie stwierdzeniem niedopuszczalnosci orzekania merytorycznego
o istocie sprawy.

Zasady kultury administrowania

Zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.) - jest to zasada o wyraznie zaznaczonych tresciach
normatywnych, ktdre powinny by¢ realizowane we wszystkich stadiach postepowania
administracyjnego, w jakich ustala sie przestanki zalatwienia sprawy. Istotne znaczenie
ma bez watpienia takie uzasadnienie decyzji zalatwiajacej sprawe, ktore skloni adre-
sata decyzji do jej wykonania dobrowolnego, ale do takiego stanu sprawy dochodzi
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sie w postepowaniu dowodowym realizowanym we wspodtdziataniu ze stronami przez
wyjasnienie wszystkich okolicznosci sprawy waznych nie tylko w przekonaniu organu,
lecz takze traktowanych przez strony jako donioste dla sprawy. Zastosowanie w sprawie
o spornych interesach stron zasady polubownego zalatwiania spraw, w szczegdlnosci
przez zawarcie ugody, przekonanie stron do znalezienia kompromisu, prowadzi do
ograniczenia przypadkéw stosowania przymusu w realizacji obowigzkéw lub uprawnien
o charakterze administracyjnym. Zasada przekonywania naktada na organy admini-
stracji publicznej obowiazek finalny, realizowany w stadium rozstrzygania sprawy, ale
skutecznos¢ jego wykonania jest zalezna od stosowania tej zasady w calym postepo-
waniu administracyjnym w celu zapobiegania sytuacjom konfliktowym czy brakowi
zrozumienia dla celu i podstaw czynnosci tego postepowania.

Zasada wspoldzialania organow administracji publicznej (art. 7b k.p.a.) — przyjete
rozwigzanie prawne pozwala na wyrdéznienie dwoch aspektéw wspoltdziatania - pro-
cesowego oraz materialnoprawnego.

Aspekt procesowy to wspotdziatanie w ustaleniu stanu faktycznego. Organy administra-
cji publicznej majg obowiazek wspoéldziatania w zakresie niezbednym do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy. Jest to zwigzane z wymiang infor-
macji miedzy organami administracji publicznej. Udostepnienie informacji reguluje
ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, zawierajaca w rozdziale 3 kwestie obejmujgce systemy teleinformatyczne
uzywane do realizacji zadan publicznych, rejestry publiczne oraz wymiane informacji
w postaci elektronicznej miedzy podmiotami publicznymi. Reguluje ona udostepnianie
informacji z rejestréw droga elektroniczng (art. 14 ust. 1 pkt 3 u.i.d.p.) oraz dostep do
danych zgromadzonych w rejestrze (art. 15 u.i.d.p.). Wspoétdziatanie nalezy rozszerzy¢
nie tylko na wspoldziatanie na podstawie przepiséw prawa materialnego w zakresie
uregulowanym w art. 106 § 1 k.p.a., lecz takze w zakresie pomocy prawnej, przekazania
posiadanych dowodéw i dostepu do posiadanych oryginatéw dokumentéw urzedowych.

Aspekt materialnoprawny reguluje art. 106 § 1 k.p.a. Wymaga podkreslenia szcze-
golna waga wspoldzialania materialnoprawnego, ktérego tryb procesowy reguluje
art. 106 § 2-6 k.p.a. Wspoldziatanie materialnoprawne wynika z przyjetego w przepi-
sach prawa materialnego krzyzowania si¢ kompetencji organéw administracji publicznej,
ktorego nastepstwem jest to, ze prawidlowe rozstrzygniecie sprawy nastapi, tylko jezeli
w treéci rozstrzygniecia uwzglednione jest stanowisko organu wspotdziatajacego. Na-
ruszenie wspoldziatania materialnoprawnego obwarowane jest sankcja wzruszalnosci
w trybie wznowienia postepowania (art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.).

Zasada wspoldzialania pozostaje w zwigzku z zasada ogolng prawdy obiektywnej. Wspot-
dzialanie ma stworzy¢ mozliwo$¢ dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego
sprawy. To dokladne wyjasnienie sprawy umozliwia pelng ocene tresci rozstrzygniecia
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sprawy z uwzglednieniem interesu spotecznego i stusznego interesu strony. Wspotdzia-
tanie ma zapewni¢ sprawno$¢ postepowania przez dostep do informacji i dowodow dla
unikniecia zbednych czynnosci postepowania wyjasniajgcego.

Nalezy zwrdci¢ w tym zakresie uwage na przepisy dzialu VIIIa Kodeksu postepowania
administracyjnego regulujacego europejska wspotprace administracyjng. Organ ad-
ministracji publicznej zwraca si¢ o pomoc do organdéw innych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej oraz do organdéw administracji innego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej na podstawie i na zasadach okres$lonych w przepisach prawa Unii Euro-
pejskiej (art. 260c § 1 k.p.a. z uwzglednieniem art. 260f k.p.a.).

Zasada udzielania informacji faktycznej i prawnej stronom (art. 9 zdanie pierwsze
k.p.a.) oraz niezbednej informacji prawnej stronom i uczestnikom postepowania
(art. 9 zdanie drugie k.p.a.) ma szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy, ktdry zostat
uksztaltowany nowela do Kodeksu postepowania administracyjnego z 1980 r. W pier-
wotnym tekscie zasada udzielania informacji dotyczyla tylko stron i stuzyta zapobie-
zeniu szkodom, jakie moze im wyrzadzi¢ nieznajomos¢ prawa, wykluczata mozliwos¢
przyjecia fikcji powszechnej znajomosci przepiséw prawa materialnego i postepowania
administracyjnego. Po nowelizacji obowiazki organu administracji publicznej staly sie
znacznie szersze, tak samo jak uprawnienia stron. Ponadto prawo do informacji prawne;j
chronigcej przed negatywnymi skutkami nieznajomosci prawa poza stronami uzyskali
réwniez inni uczestnicy postepowania administracyjnego.

Obowigzek informacyjny wynikajacy z art. 9 k.p.a. musi by¢ wykonywany przez organ
z urzedu, bez osobnych wnioskéw stron lub uczestnikéw postepowania, i rozcigga sie
na wszystkie stadia i czynnosci postepowania, az do ich zakonczenia w danej instancji
administracyjnej. Zaniechanie ich wykonywania w trakcie postepowania ma znamiona
naruszenia przepisdw postepowania wplywajgcego na jego wynik.

Strony postepowania maja prawo do uzyskania informacji dwdch rodzajow. Jeden
stanowig informacje o okolicznosciach faktycznych istotnych dla sprawy, a drugi -
informacje o prawie obowigzujacym, na ktorego podstawie nastapi zalatwienie
sprawy. Informacje faktyczne obejmujg np. wiadomosci o liczbie zezwolen, ktére moga
by¢ wydane, i liczbie starajgcych sie o ich uzyskanie czy o zasobie srodkéw pomocy,
ktore moga by¢ rozdzielone w danym czasie. Informacja prawna bedzie dotyczy¢ prze-
stanek uzyskania uprawnienia lub okoliczno$ci prawnych powodujacych ograniczenie
obowiazku albo zwolnienie od niego, jak réwniez petnego i poprawnego sformulowania
zadan lub dostosowania ich do zmian w stanie prawnym wprowadzonych w trakcie
trwania postepowania.

Inny charakter ma obowigzek informacyjny organu wynikajacy z art. 9 zdanie drugie
k.p.a. Zgodnie z nim organ administracji publicznej musi poinformowa¢ strone lub
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uczestnika postepowania o negatywnych skutkach podejmowanej przez nich czynnoéci,
jak tez o takich skutkach biernosci w okreslonych sytuacjach procesowych. Organ w tych
sytuacjach ma obowigzek zapobiegania dziataniu stron lub uczestnikéw postepowania
na wlasng szkode przez udzielanie przestrdg i informacji o prawidtowej formie i tresci
czynnosci, ktére powinny one podejmowac.

Zasada polubownego zalatwiania spraw. Zasada ugodowego zalatwienia spraw o spor-
nych interesach pojawita si¢ w Kodeksie postepowania administracyjnego w art. 13
w wyniku nowelizacji z 1980 r., w toku ktdrej wprowadzono przepisy o zatatwianiu
niektérych spraw w drodze ugody zawieranej migedzy stronami i zatwierdzanej posta-
nowieniem przez organ administracji publicznej. Wprawdzie w postepowaniu admini-
stracyjnym nie obowigzuje zasada kontradyktoryjnosci wiasciwa procedurom sagdowym,
poniewaz postepowaniem tym kieruje organ administracji publicznej i moca swoich
aktow zalatwia sprawe, ale w przypadku udzialu w postepowaniu wiecej niz jednej
strony mogg ujawni¢ si¢ zaréwno ich sporne interesy faktyczne, jak i roszczenia praw-
ne. Strony na zasadzie kompromisu, w wyniku wzajemnych ustepstw, moga zazegnaé
spor o fakty, przyczyniajac sie do przyspieszenia biegu sprawy i ograniczenia potrzeby
wladczego rozstrzygania przez organ, jak tez stosowania przymusu w celu zapewnienia
wykonania decyzji.

Treécig ustanowionej pierwotnie w art. 13 k.p.a. zasady ugodowego zatatwienia spraw
spornych byl obowiazek organu administracji publicznej ustalenia po wszczeciu poste-
powania, czy sg sporne interesy stron postepowania, czy istnieje mozliwo$¢ zawarcia
miedzy nimi ugody odno$nie do calosci lub czeéci tych intereséw i podjecia czynnosci
stuzacych naklonieniu do takiego zatatwienia sprawy. Odpowiednio do tego obowigzku
organu strony bedg mialy prawo do domagania sie podjecia przez organ czynnosci, ktére
umozliwig im lub ulatwig przygotowanie i zawarcie ugody zaréwno w postepowaniu
przed organem pierwszej instancji, jak tez w postgpowaniu odwolawczym.

W obowigzujacym stanie prawnym zasada ugodowego zalatwiania spraw zostala za-
stapiona zasada polubownego zalatwiania spraw. Wedtug art. 13 k.p.a. ,,§ 1. Organy
administracji publicznej w sprawach, ktérych charakter na to pozwala, daza do polu-
bownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowigzkéw bedacych
przedmiotem postepowania w nalezacych do ich wlasciwosci sprawach, w szczegdlnosci
przez podejmowanie czynnosci:

1) sktaniajacych strony do zawarcia ugody, w sprawach, w ktérych uczestniczg stro-

ny o spornych interesach;
2) niezbednych do przeprowadzenia mediacji.

§ 2. Organy administracji publicznej podejmuja wszystkie uzasadnione na danym etapie
postepowania czynnosci umozliwiajace przeprowadzenie mediacji lub zawarcie ugody,
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a w szczegolnosci udzielajg wyjasnien o mozliwosciach i korzysciach polubownego
zalatwienia sprawy”.

Zasada polubownego zalatwienia sprawy ma w poréwnaniu z zasadg ugodowego za-
tatwienia sprawy szerszy zakres, oprécz dotychczasowej regulacji podjecia czynnosci
majacych na celu przekonanie strony o zasadnosci uksztaltowania interesu prawnego
w zakresie uprawnienia oraz obowigzku w formie ugody. Istota tej nowej regulacji
jest obowiazek podjecia czynnosci polubownego zalatwienia sprawy w drodze decyzji
przez ustalenie w trakcie mediacji sposobu zatatwienia sprawy w wyniku wyjasnienia
irozwazenia jej okoliczno$ci faktycznych i prawnych. W tym drugim, nowym elemen-
cie polubownego zalatwienia sprawy uczestnikiem mediacji jest organ administracji
publicznej wlasciwy w sprawie z zapewnieniem - w przypadku gdy przepisy prawa
materialnego wprowadzaja obowiazek wspoldziatania — udzialu w mediacji réwniez
organu wspoldzialajacego.

Organ administracji publicznej ma obowiazek, po ocenie, ze charakter sprawy pozwala
na polubowne zalatwienie sprawy:
- podja¢ czynnosci w celu przekonania strony (stron) o mozliwosci jej polubowne-
go zalatwienia;
- podja¢ czynnosci w celu doprowadzenia do polubownego zalatwienia sprawy,
udzielajac wyjasnien i umozliwiajac dostep do akt sprawy.

Zasady techniczno-procesowe

Zasada szybkosci i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.) — jest to zasada, ktdrej zna-
czenie staje sie szczegolnie donioste, gdyz ociezato$¢ czynnosci administracji publicznej
jest coraz bardziej dolegliwa dla spoteczenistwa i jednostki. Tres¢ tej zasady musi by¢
rozpatrywana w lacznoéci z szeregiem unormowan Kodeksu postepowania administra-
cyjnego wiagzacych organy administracji publicznej terminami dokonywania czynnosci
procesowych oraz zalatwiania spraw, ustanawiajacych dla stron terminy wykorzysty-
wania uprawnien procesowych, srodkéw procesowych dyscyplinujacych uczestnikow
postepowania. Szybko$¢ dziatania organéw administracji publicznej nie moze by¢
celem samym w sobie, poniewaz kazda sprawa musi by¢ dokltadnie rozpatrzona pod
wzgledem faktycznym i prawnym, gdyz tego wymaga zasada praworzadno$ci i prawdy
obiektywnej. Z tego tez powodu nie jest mozliwe uproszczenie postepowania ze szkoda
dla prawnego znaczenia i warto$ci dowodowej wielu czynnosci procesowych.

Treécig obowigzku wyprowadzonego z omawianej zasady ogdlnej jest racjonalne pro-
jektowanie i prowadzenie czynnosci postepowania administracyjnego z mozliwie
najnizszym nakladem kosztow, eliminowaniem zbe¢dnych dzialan procesowych
oraz unikaniem takich sytuacji, ktore powoduja zwloke, sa przejawem opieszalosci
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pracownikow lub tendencji do przewlekania postepowania oraz naruszenia terminu
zalatwienia spraw. Dla realizacji zasady szybko$ci istotne znaczenie ma wprowadzenie
milczacego zalatwienia sprawy (rozdzial 8a dziatu IT Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego), ale tylko wtedy, gdy daje do tego podstawy przepis szczegdlny.

Zasada pisemnos$ci (art. 14 § 1a k.p.a.). Postepowanie administracyjne wymaga doku-
mentowania tresci podejmowanych czynnosci, ktore beda dawaly podstawy do oceny
ich podjecia oraz tresci.

Obowiagzywanie zasady pisemnosci zapewnia tworzenie w trakcie postepowania akt
sprawy, ktére dokumentuja czynnoéci organu administracji publicznej, utrwalaja ich
tres¢ i pozwalajg na pelna realizacje zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu
w koncowym jego stadium, gdy przed wydaniem decyzji udostepnia si¢ caly materiat
sprawy i wszystkie zebrane w niej dowody. Szczegoélny walor ma utrwalenie tresci
czynnosci rozstrzygniecia sprawy. Z tego wzgledu w prawie procesowym przypisuje
sie istotne znaczenie formie dokonania czynnosci.

Konsekwentnie znajduje to wyraz w przyjeciu zasady ogolnej pisemnosci. Nie oznacza
to, ze wymog pisemnosci jest spelniony tylko w zachowaniu tradycyjnej formy pisem-
nej. Postep wprowadza nowe technologie zachowania formy pisemnej. Wyrazem tego
jest zmiana uregulowania realizacji zasady ogo6lnej pisemnosci. Wedltug art. 14 k.p.a.’
»$ la. Sprawy nalezy prowadzi¢ i zalatwiac na pisémie utrwalonym w postaci papierowej
lub elektronicznej. Pisma utrwalone w postaci papierowej opatruje sie podpisem wtasno-
recznym. Pisma utrwalone w postaci elektronicznej opatruje si¢ kwalifikowanym podpi-
sem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym lub kwalifikowang
pieczecia elektroniczng organu administracji publicznej ze wskazaniem w tresci pisma
osoby opatrujacej pismo pieczecig. § 1b. Sprawy mogg by¢ zatatwiane z wykorzystaniem
pism generowanych automatycznie i opatrzonych kwalifikowana pieczecia elektronicz-
ng organu administracji publicznej. W przypadku pism generowanych automatycznie
przepiséw o koniecznosci opatrzenia pisma podpisem pracownika organu administracji
publicznej nie stosuje si¢. § 1c. Sprawy moga by¢ zalatwiane z wykorzystaniem ustug
online udostepnianych przez organy administracji publicznej po uwierzytelnieniu strony
lub innego uczestnika postepowania w sposdb okreslony w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy
zdnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania
publiczne [...]. § 1d. Pisma kierowane do organéw administracji publicznej moga by¢
sporzadzane na pismie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej. Do opa-
trywania ich podpisami i pieczeciami stosuje sie przepisy § lai 1b”

Nie stanowi odstgpienia od zasady pisemno$ci przyjeta w art. 14 § 2 k.p.a. regulacja
zalatwienia spraw ustnie, telefonicznie czy za pomocg $rodkéw komunikacji elektro-

nicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug droga

¥ Ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych uchylita art. 14 § 1 k.p.a.
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elektroniczng® lub za pomocg innych srodkow facznosci. Dopuszczalnosé takiej formy
zalatwienia sprawy obwarowana jest zachowaniem wymogu utrwalenia tresci roz-
strzygniecia oraz jego istotnych motywow na pismie, ktore sporzadzone jest w formie
protokotu lub adnotacji, co wymaga podpisu strony. Odstapienie od klasycznej formy
pisemnos$ci wymaga spetnienia w sprawie dwdch przestanek. Po pierwsze, musi za
tym przemawia¢ interes strony, a to oznacza wymog uzyskania zgody strony wyrazony
w formie, ktéra nie budzi watpliwosci, po drugie, ta forma zalatwienia sprawy nie moze
by¢ wyltaczona przepisem prawa.

Zachowanie formy pisemnej dokumentuje przebieg postepowania, a to daje podstawy
do oceny przestrzegania przepiséw prawa.

Zaréwno zatem prawidlowy przebieg postepowania odwotawczego, jak i nadzér w toku
instancji administracyjnych zaleza w zasadniczym zakresie od istnienia akt sprawy
tworzonych tradycyjnie lub technikami informatycznymi wskutek obowigzywania
zasady pisemnosci. Kontrola sgdowa decyzji administracyjnych, jako rodzaj kontroli
nastepczej, jest wykonywana z wykorzystaniem akt sprawy administracyjnej w celu
oceny prawidiowosci postepowania administracyjnego.

Zasada ogolna ochrony danych osobowych

Wyodrebnienie w systematyce przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
w dziale I rozdzial 2 regulacji zasad ogélnych nie stanowi o zamknieciu systemu zasad
ogolnych obowiazujacych w postepowaniu administracyjnym. Wprowadzenie nowych
rozwigzan wymaga uzupelnienia tego systemu. Do takiej regulacji uzupelniajacej sy-
stem zasad ogolnych nalezy zaliczy¢ zmiane przez dodanie do Kodeksu postepowania
administracyjnego art. 2a ustawa z 21.02.2019 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiagzku
z zapewnieniem stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0séb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)®.
Wedlug dodanego art. 2ak.p.a. ,,§ 1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje
réwniez sposéb wykonywania obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony o0so6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/
WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119 2 04.05.2016, str. 1,
ze zm.), zwanego dalej »rozporzadzeniem 2016/679«, w postepowaniach wymienionych
wart. 1 iart. 2. § 2 Wykonywanie obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 roz-

% Dz.U. 22020 r. poz. 344.
¥ Dz.U. poz. 730.
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porzadzenia 2016/679, odbywa si¢ niezaleznie od obowigzkéw organéw administracji
publicznej przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego i nie wplywa
na tok i wynik postepowania. § 3. Wystapienie z zgdaniem, o ktéorym mowa w art. 18
ust. 1 rozporzadzenia 2016/679, nie wplywa na tok i wynik postepowania” Zacytowa-
na regulacja daje podstawy do uzupelnienia systemu zasad ogdlnych o zasade ogolna
ochrony danych osobowych.

Zasady ogdlne dotyczace przedsiebiorcow

W materialnym prawie administracyjnym przyjmowana jest regulacja ustanawiajaca
zasady ogdlne obowiazujace w danym przedmiotowym zakresie spraw. Takie rozwia-
zanie zostalo wprowadzone ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw. Juz w pre-
ambule zostaly wyliczone wartosci, ktdrymi kierowano sie, ustanawiajgc unormowanie
w przedmiocie dziatalno$ci gospodarczej, stanowigc o takich wartosciach dla realizacji
konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, jak zasada praworzadnosci,
pewnoéci prawa, niedyskryminacji, zréwnowazonego rozwoju. W rozdziale 1 Prawa
przedsigbiorcow ,,Przepisy ogolne” wprowadzono regulacje ustanawiajaca zasady ogdlne
wigzace organy administracji publicznej w zakresie ksztaltowania uprawnien, cofania
uprawnien, nakladania obowigzkow. Zostaly ustanowione nastepujace zasady ogolne:

- zasada ogolna zaufania organoéw administracji publicznej do przedsiebiorcow
—art. 10 ust. 1 pr. przeds.: ,,Organ kieruje si¢ w swoich dziataniach zasada zaufa-
nia do przedsiebiorcy, zakladajac, ze dziala on zgodnie z prawem, uczciwie oraz
z poszanowaniem dobrych obyczajow”;

- zasada ogdlna rozstrzygania watpliwos$ci ustalen stanu faktycznego na korzys¢
przedsiebiorcy - zakres tej zasady wyznacza regulacja art. 10 ust. 2 pr. przeds.:
»Jezeli przedmiotem postepowania przed organem jest nalozenie na przedsie-
biorce obowigzku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia, a w tym zakre-
sie pozostaja niedajace si¢ usunaé watpliwosci co do stanu faktycznego, organ
rozstrzyga je na korzys¢ przedsiebiorcy”. Granice zwigzania organu ta zasada
wyznacza art. 10 ust. 3 pr. przeds.: ,,Przepisu ust. 2 nie stosuje sie, jezeli:

1) w postepowaniu uczestniczg podmioty o spornych interesach lub wynik po-
stepowania ma bezpo$redni wplyw na interesy osdb trzecich;

2) odrebne przepisy wymagaja od przedsigbiorcy wykazania okreslonych faktow;

3) wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publiczne-
80"

- zasada ogolna rozstrzygania watpliwosci interpretacji przepiséw prawa ma-
terialnego na korzys$¢ przedsigbiorcy — w art. 11 pr. przeds., ustanawiajac te
zasade, wyznaczono zakres przedmiotowy i granice jej stosowania, stanowiac,
ze ,,1. Jezeli przedmiotem postepowania przed organem jest nalozenie na przed-
siebiorce obowigzku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia, a w sprawie
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pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzy-
gane na korzy$¢ przedsiebiorcy, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy
stron albo interesy 0sob trzecich, na ktoére wynik postepowania ma bezposredni
wplyw. 2. Przepisu ust. 1 nie stosuje sie, jesli wymaga tego wazny interes pub-
liczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa,
obronnosci lub porzadku publicznego”;

- zasada ogolna poglebiania zaufania przedsiebiorcow do wladzy publicznej
(art. 12 pr. przeds.) — przy regulacji wskazano zasady proporcjonalnosci, bez-
stronnosci i rownego traktowania, ktére buduja zaufanie, co zobowigzuje organ
administracji do ich stosowania;

- zasada ogoélna stabilnosci w dzialaniu organow w procesie stosowania prawa
- wedlug art. 14 pr. przeds., ustanawiajacego te zasade, ze ,,Organ bez uzasadnio-
nej przyczyny nie odstepuje od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym”;

- zasada ogdlna udzielania przedsiebiorcy informacji - zgodnie z art. 15
pr. przeds. ,,Organ, w zakresie swojej wlasciwosci, udziela przedsigbiorcy infor-
macji o warunkach podejmowania, wykonywania i zakonczenia dzialalnosci go-
spodarczej”.

System zasad og6lnych Prawo przedsiebiorcéw rozbudowuje w rozdziale 3 ,, Zalatwianie
spraw z zakresu dzialalnosci gospodarczej” przez przyjecie:

- zasady wnikliwoséci, szybkosci i prostoty — wedlug art. 27 pr. przeds. ,,Organy
dzialaja w sprawach zwiazanych z wykonywaniem dzialalnosci gospodarczej
wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami prowadza-
cymi do ich zatatwienia”;

- zasady wspoldzialania organéw administracji publicznej w ustaleniu sta-
nu faktycznego i prawnego sprawy przy uwzglednieniu takich wartosci,
jak interes spoleczny i sluszny interes przedsi¢biorcow - zgodnie z art. 28
pr. przeds. ,W toku postepowania organy wspoldzialaja ze sobg w zakresie nie-
zbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy,
majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes przedsigbiorcéw oraz
sprawno$¢ postepowania, przy pomocy srodkow adekwatnych do charakteru,
okolicznosci i stopnia zlozonosci sprawy”;

- zasady przygotowania obrony przez przedsiebiorce - wedlug art. 30
pr. przeds. ,,Organ, wyznaczajac przedsigbiorcy termin na dokonanie okreslonej
czynnosci, uwzglednia czas niezbedny do jej wykonania, wazny interes publiczny
oraz stuszny interes tego przedsiebiorcy”. Do tej zasady nalezy tez zaliczy¢ ogra-
niczenie dopuszczalnosci uzaleznienia przez organ rozstrzygniecia od przedlo-
zenia dokumentéw. Zgodnie z art. 29 pr. przeds. ,,Organ nie moze zada¢ ani uza-
leznia¢ swego rozstrzygniecia od przedtozenia dokumentéw w formie oryginatu,
poswiadczonej kopii lub poswiadczenia ttumaczenia, chyba ze obowiazek taki
wynika z przepiséw prawa”.
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Wprowadzone do Prawa przedsiebiorcow przepisy ustanawiajace zasady ogolne w swej
tre$ci pokrywaja sie z przepisami w Kodeksie postepowania administracyjnego. Podwaza
to w tym zakresie range kodyfikacji prawa procesowego na rzecz regulacji szczegdl-
nej, ktora w duzej czegsci odnosi si¢ do przedmiotowej, materialnej regulacji jednego
rodzaju spraw administracyjnych, ograniczonej bowiem przedmiotowo do podejmo-
wania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej. Racje jej wprowadzenia
uzasadnia to, ze dzialania organéw administracji publicznej wobec przedsigbiorcow
nie sg ograniczone wylacznie do ksztaltowania uprawnien lub obowiazkéw w formie
decyzji administracyjnej, ale tez w innych formach, jak czynno$ci materialnotechniczne
(np. wpis do rejestru). I w takich zakresach mozna wywodzi¢ o samoistnej regulacji
zasad ogdlnych ksztaltujacych uprawnienia przedsigbiorcéw, a nakladajacych na organy
administracji publicznej okreslonego rodzaju obowiazki.

4. Zasady ogolne Kodeksu postepowania
administracyjnego stosowane odpowiednio
w postepowaniu egzekucyjnym w administracji

Postepowanie egzekucyjne jest prowadzone z zastosowaniem przymusu panstwo-
o wego w celu wykonania obowigzkéw wynikajacych z decyzji lub postanowien
organdéw administracji publicznej lub tez ustanowionych bezposrednio w przepisach
prawa. Czynnosci tego postepowania podejmowane sg na podstawie przepisow ustawy
217.06.1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, wyznaczajacych zasadni-
czeich ramy w odniesieniu do szczegélnego przedmiotu, jakim jest stosowanie ustawowo
okreslonych srodkow przymusu. Pelny zakres regulacji prawnej czynnosci o charakterze
procesowym jest zapewniany przez odestanie w kwestiach nieunormowanych w ustawie
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji do przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego. stosowanych z zachowaniem odpowiednioéci. Odestanie to, zawarte
wart. 18 u.p.e.a., odnosi si¢ réwniez do stosowania w postepowaniu egzekucyjnym zasad
ogolnych kodeksu, oczywiscie z zachowaniem odpowiedniosci, czyli z przystosowaniem
do szczegolnego charakteru procesowych czynnosci postepowania egzekucyjnego oraz
obowiazywania w tym postepowaniu zasad ogélnych stosowania przymusu (por. roz-
dzial XXXV pkt 1).

Nie wszystkie z zasad ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego beda mogly
by¢ stosowane w postepowaniu egzekucyjnym. Nie moze by¢ stosowana zasada polu-
bownego zalatwiania spraw, dlatego Ze organ egzekucyjny nie jest uprawniony ,,do
badania zasadno$ci i wymagalnosci obowiazku objetego tytulem wykonawczym” (art. 29
§ 1in fine u.p.e.a.), czyli nie moze sie zajmowac istota sprawy, a musi tylko rozpatrywac
samo zastosowanie przymusu.
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Nie mozna odnie$¢ wprost do postepowania egzekucyjnego zasady trwalosci decyzji
administracyjnej, gdyz rozstrzygniecia i stanowiska organu egzekucyjnego lub wierzy-
ciela majg, zgodnie z art. 17 § 1 u.p.e.a., forme postanowienia. Do postanowien stosuje
sie wprawdzie odpowiednio wiele przepiséw dotyczacych decyzji (elementy struktury,
weryfikacja w trybie zwyklym oraz wybranych - w trybach nadzwyczajnych), ale nie
daje to podstaw do stosowania wspomnianej zasady ogoélnej, ktora dotyczy wyraznie
i wprost tylko decyzji administracyjnych.

Zasada ogdlna dwuinstancyjnosci postepowania znajduje odpowiednie zastosowanie
w postepowaniu egzekucyjnym, poniewaz trzeba ja odnosi¢ tylko do tych postanowien,
na ktére z mocy wyraznego przepisu ustawy stuzy zazalenie.

Zasada ogoélna sadowej kontroli decyzji administracyjnych réwniez nie bedzie miala
zastosowania wprost w postepowaniu egzekucyjnym z tych samych przyczyn co zasada
trwalosci decyzji, ale wiele postanowien wydawanych w postepowaniu egzekucyjnym
i zabezpieczajacym podlega kontroli pod wzgledem ich zgodnosci z prawem na pod-
stawie Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.

Kilka zasad ogdlnych bedzie stosowanych w postepowaniu egzekucyjnym z modyfika-
cjami niezbednymi do przystosowania ich do tego postepowania. Dotyczy to zasady
prawdy obiektywnej, ktéra obowigzuje w toku postepowania rozpoznawczego prowa-
dzonego przez organ egzekucyjny tylko w odniesieniu do tych okoliczno$ci faktycznych
i prawnych, ktére sg zwigzane z przymusowym wykonaniem obowigzkow.

Takiej samej modyfikacji doznaje zasada ogdélna uwzgledniania w postepowaniu
i przy rozstrzyganiu spraw interesu spolecznego i stusznego interesu jednostki, ktora
znajdzie odniesienie do stosowania przymusu wraz z niektérymi zasadami ogoélnymi
postepowania egzekucyjnego (np. zastosowania najmniej ucigzliwego srodka egzeku-
cyjnego, poszanowania minimum egzystencji zobowigzanego).

Zasada ogodlna udzielania informacji faktycznej i prawnej stronom oraz niezbednej
informacji prawnej stronom i uczestnikom postepowania bedzie mogta by¢ stosowana
w toku postepowania egzekucyjnego w pelnym zakresie, ale jej stosowanie bedzie mu-
sialo by¢ ograniczone w postepowaniu zabezpieczajacym, ktore stuzy zapobiezeniu
dzialaniom zobowigzanego zmierzajacym do udaremnienia egzekucji obowigzkow.

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu bedzie odnosita si¢ do wierzyciela,
zobowigzanego i malzonka zobowiazanego z bardzo wyraznym zréznicowaniem ich
pozycji ze wzgledu na inny rodzaj stuzacych im uprawnien i obowiazkéw w postepowa-
niu egzekucyjnym. Podobnie wystepujace w tym postepowaniu podmioty na prawach
stron beda korzystaty z uprawnien procesowych w innym zakresie niz w postepowaniu
administracyjnym ogoélnym.
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Zasada przekonywania nabiera innej tresci przy jej stosowaniu w postepowaniu egze-
kucyjnym, poniewaz koryguje jej zakres zasada ogolna niezbednosci postepowania
egzekucyjnego, ograniczajaca stosowanie przymusu do niezbednych granic wyzna-
czonych oporem zobowiazanego w wykonaniu obowiazku; zagrozenie zastosowaniem
przymusu lub rozpoczecie stosowania $rodka przymusu staje si¢ argumentem przeko-
nujacym o koniecznosci wykonania obowiazku.

Pozostale pie¢ zasad ogdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego moze by¢
stosowanych wprost w postepowaniu egzekucyjnym. Dotyczy to przede wszystkim
zasady praworzadnosci dzialania organu administracji publicznej i dbalosci o pra-
worzadne dzialanie stron i uczestnikow postepowania, ktorej rola jest szczegolnie
doniosta ze wzgledu na okreslanie przez organ egzekucyjny rodzaju i zakresu stosowania
przymusu panstwowego oraz $ciste przestrzeganie regul przeprowadzania egzekucji,
zawsze dolegliwej dla zobowiazanego i jego otoczenia. Prawidlowe stosowanie tej zasady
ogolnej stwarza dopiero mozliwo$¢ realizowania w postepowaniu egzekucyjnym zasa-
dy budzenia zaufania uczestnikéw postepowania do wladzy publicznej, ksztattujac
przekonanie o skutecznosci aktow i czynnosci organéw administracji publicznej. Zasada
ogolna szybkosci i prostoty postepowania znajduje pelne zastosowanie w postepowaniu
egzekucyjnym, ktore jest sformalizowane w réznym stopniu w zaleznosci od tego, czy
prowadzone jest jako petne, czy tez jako uproszczone, a bieg tego postepowania moze
by¢ wstrzymywany w przypadkach $cisle okreslonych ustawowo. W pelnym zakresie
do postepowania egzekucyjnego nalezy odnies¢ zasade ogolna pisemnosci.

5. Zasady ogolne postepowania podatkowego

System podstawowych zasad dotyczgcych postepowania podatkowego, podobnie jak
jest w postepowaniu administracyjnym ogdlnym, sklada si¢ z zasad ustanowionych
w przepisach Konstytucji RP oraz w prawie Unii Europejskiej, dopelnionych zasadami
wywiedzionymi doktrynalnie z prawa obowiazujacego i z wyodrebnionych legislacyj-
nie w Ordynacji podatkowej zasad nazwanych ,,0gélnymi”*. Charakterystyka zasad
naczelnych i podstawowych odnoszacych sie do postepowania administracyjnego zo-
stala zawarta w pkt 2 tego rozdzialu, a w tym miejscu warto ja tylko przypomnie¢ jako
dotyczaca rowniez postepowania podatkowego. Trzeba dodad, ze szczegdlne znaczenie
wspomnianym zasadom nadaje art. 84 Konstytucji RP, stanowiacy o powszechnosci
obowiazku ponoszenia podatkow, gdyz zgodnie z brzmieniem tego przepisu obowigzek
ten cigzy na wszystkich osobach pozostajacych pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej
(»Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych, w tym
podatkow, okreslonych w ustawie”). Skutek takiego zakresu obowigzku ponoszenia
podatkow rozcigga sie réwniez na znaczenie zasad ogdlnych postepowania podatkowego
unormowanych przepisami Ordynacji podatkowe;j.

% B. Adamiak [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017, s. 723-730.
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W dziale IV Ordynacji podatkowej, regulujacym postepowanie podatkowe, ty-

tul rozdziatu 1 jest taki sam jak w Kodeksie postepowania administracyjnego
»Zasady ogdlne”. W art. 120-129 o.p. zamieszczono przepisy ustanawiajgce mniejszg
liczbe zasad ogolnych niz w kodeksie, gdyz mozna wyodrebnic¢ ich 11, ale nie wszystkie
z nich beda odpowiadaly w swej tresci zasadom obowiazujacym w administracyjnym
postepowaniu ogélnym?®. System zasad ogdlnych uregulowany w dziale IV Ordynacji
podatkowej wymaga uzupelnienia o regulacj¢ zawarta w art. 2a o.p. zamieszczong
w dziale I ,,Przepisy ogolne”. Wedlug art. 2a ,,Niedajace si¢ usung¢ watpliwosci co do
tresci przepisow prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika”. Odestane
przez wskazanie przedmiotowe watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego
przesadza, ze zakresem tej zasady ogdlnej s przepisy prawa materialnego. W takim
jednak zakresie jak prowadzone jest postepowanie podatkowe w waskim ujeciu, zasada
ta ma pelne zastosowanie w razie niedajacych sie usunaé watpliwosci interpretacyj-
nych, co w konsekwencji obejmuje tez usuwanie watpliwosci interpretacyjnych tresci
przepisow prawa procesowego na korzys¢ podatnika. Zasade ogolng rozstrzygania
watpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ podatnika ustanowiong w art. 2a o.p. nalezy
zakwalifikowa¢ do pierwotnych zasad idei stosowania prawa.

Podzial zasad ogdlnych postgpowania podatkowego mozna przeprowadzi¢ na
o podstawie tych samych kryteridéw, ktére przyjeto w podziale zasad ogoélnych
Kodeksu postepowania administracyjnego, otrzymujac nastepujacg ich klasyfikacje:

A) Zasady idei stosowania prawa:
1) pierwotne:
a) praworzadnosci (art. 120 o.p.),
b) prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.),
¢) czynnego udziatu stron w postepowaniu (art. 123§ 112 o.p.),
d) ochrony danych osobowych (art. 1a 0.p.);
2) pochodne:
a) jawnosci postepowania dla jego stron (art. 129 o.p.),
b) budzenia zaufania do organéw podatkowych (art. 121 § 1 0.p.),
¢) dwuinstancyjnosci postepowania (art. 127 o.p.),
d) trwalosci ostatecznych decyzji podatkowych (art. 128 0.p.);
B) Zasady kultury administrowania oraz techniczno-procesowe:
1) kultury administrowania:
a) przekonywania (art. 124 o.p.),
b) udzielania niezbednej informacji prawnej w przedmiocie sprawy podatko-
wej (art. 121§ 2 0.p.);
2) techniczno-procesowe:
a) szybkosci i prostoty postepowania (art. 125§ 1i2 o.p.),
b) pisemnosci (art. 126 o.p.).

' Obszerng ich analize przeprowadza B. Adamiak [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017, s. 730-780.
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Podana klasyfikacja bedzie stanowita o porzadku, w ktérym zasady te beda omawiane
z nawigzaniem do rdznic tresci wystepujacych miedzy zasadami ogélnymi postepo-
wania podatkowego a zasadami ogolnymi uregulowanymi w Kodeksie postepowania
administracyjnego. Pierwsza réznica odnosi si¢ do liczby zasad ogélnych, gdyz kilka
zasad ogdlnych ustanowionych przepisami kodeksu nie zostato przeniesionych do
postepowania podatkowego, a jedna zasada doktrynalna odnoszona do postepowania
ogodlnego - jawnosci postepowania administracyjnego dla stron*” — zostala wprowadzona
do katalogu legislacyjnie wyodrebnionych zasad ogdlnych postepowania podatkowe-
go. Druga roéznica odnosi sie do tresci niektdrych zasad ogdlnych, ktdra jest inna od
nadanej im w kodeksie.

Zasada ogolna praworzadno$ci (art. 120 o.p.) stanowi czg$ciowe powtdrzenie art. 7
Konstytucji RP i jej tre§¢ ma wezszy zakres niz w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego, gdyz odnosi sie¢ wytacznie do elementarnego w panstwie prawa obowigzku
samego organu podatkowego — dzialania na podstawie prawa. Pod pewnym wzgledem
rozni si¢ ona od pozostatych zasad ogdlnych, odnoszacych sie przede wszystkim do sto-
sowania przepisow prawa podatkowego (pojecia zdefiniowanego normatywnie w art. 3
pkt 2 0.p.), albowiem stanowi sie wart. 120 0.p. o ,,prawie” w szerokim jego rozumieniu,
obejmujacym wszelkie zrodta prawa powszechnie obowigzujacego.

Zasada ogolna prawdy obiektywnej (art. 122 0.p.), uregulowana podobnie jak w art. 7
in medio k.p.a., obarcza organ podatkowy obowiazkiem pelnego wyjasnienia wszystkich
okoliczno$ci faktycznych i prawnych sprawy, dajacych podstawy do jej zalatwienia. Do
postepowania podatkowego nie wprowadzono zasady uwzgledniania interesu spotecz-
nego i stusznego interesu jednostki (art. 7 in fine k.p.a.), ale trzeba mie¢ na wzgledzie to,
ze konstytucyjne zasady beda dla organu podatkowego wigzace przy zatatwieniu sprawy
ze wzgledu na szerokie rozumienie pojecia ,,prawo” wprowadzone do art. 120 o.p.** Ten
brak co do warto$ci uwzglednianych przy wyktadni przepiséw prawa, i to zardwno pra-
wa materialnego, jak i procesowego, uzupetnia dodanie art. 2a o.p., zgodnie z ktérym
,»Niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga
sie na korzy$¢ podatnika”. Dla ustalenia stanu faktycznego sprawy przyjeta w art. 2a o.p.
regula nakazuje uwzglednienie interesu indywidualnego.

Zasada ogolna czynnego udzialu stron w postepowaniu (art. 123 § 1 0.p.) ma szerszy
zakres zastosowania od nowelizacji Ordynacji podatkowej z 2002 r. dostosowujacej
przepisy procesowe do udzialu wielu stron w postepowaniu podatkowym. Weczesniej
przyjmowano, ze postepowanie podatkowe toczy sie zwykle z udzialem jednej strony,
a tylko wyjatkowo bierze w nim udzial wieksza liczba stron. Tre$¢ zasady ogdlnej okre-
Slonej w art. 123 § 1 o.p. jest taka sama jak w art. 10 § 1 k.p.a., poniewaz uprawnienie
strony sklada si¢ z dwoch elementéw: 1) prawa czynnego udzialu we wszystkich stadiach

2 E.Iserzon, J. Starosciak, K.p.a. Komentarz, s. 149; J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne..., s. 45.
¥ Zwraca na to uwage B. Adamiak [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017, s. 748.
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postepowania; 2) mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do calego materialu zebranego
w sprawie przed wydaniem decyzji. Prawo do obrony stuzy stronie w postepowaniu
podatkowym réwniez w przedmiocie unikania opodatkowania (art. 200 § 3 o.p.), z za-
strzezeniem wyjatkow (art. 200 § 5 o0.p.).

Odmiennie niz w Kodeksie postepowania administracyjnego uregulowano wyjatek
co do drugiego z wymienionych uprawnien. W postepowaniu podatkowym, zgodnie
zart. 123 § 2 0.p., organ od obowigzku umozliwienia stronom wypowiedzenia si¢ przed
wydaniem decyzji co do zebranych w toku wyjasnienia sprawy dowoddéw i materiatow
oraz zgloszonych zadan moze odstapic:

1) w postepowaniu wszczetym na wniosek strony, jezeli decyzja w caloéci bedzie
odpowiadac jej zadaniom;

2) w sprawie ustalenia corocznego zobowigzania podatkowego w niezmienionym
stanie faktycznym sprawy;

3) w sprawie o umorzenie z urzedu zalegtosci podatkowych w przypadkach, o kto-
rych mowa w art. 67d § 1 o.p., np. z powodu nieoptacalnosci lub nieskuteczno$ci
egzekucji, $mierci podatnika bez pozostawienia odpowiedniej masy spadkowej
lub bez spadkobiercdw;

4) w sprawie zabezpieczenia i zastawu skarbowego;

5) w sprawie zaliczenia wplaty, nadptaty lub zwrotu podatku;

6) gdy decyzja jest wydawana na podstawie danych zeznania dotyczacego podatku
od spadkéw i darowizn;

7) w sprawie wygasniecia decyzji.

Zasada ogolna ochrony danych osobowych (art. 1a o.p.). Ustawg z21.02.2019 r. 0 zmia-
nie niektorych ustaw w zwigzku z zapewnieniem stosowania rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych) dodano do Ordynacji podatkowej art. 1a w brzmieniu: ,,§ 1. Ustawa
normuje réwniez sposoéb wykonywania przez organy podatkowe obowiazku, o kto-
rym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich da-
nych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)
[...]. § 2. Wykonywanie obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia
2016/679, odbywa sie niezaleznie od obowiazkéw organéw podatkowych przewidzia-
nych w ustawie i nie wplywa na tok i wynik procedur podatkowych. § 3. Wystapienie
z zgdaniem, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679, nie wplywa na
tok i wynik procedur podatkowych”.
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Na organ podatkowy zostat nalozony obowigzek przy dokonywaniu czynnosci wobec
strony udzielenia informacji o uprawnieniach w zakresie ochrony danych osobowych,
o ktérych stanowi art. 13 ust. 1 i 2 RODO, np. w wezwaniu skierowanym do strony
(art. 159 § 1b o.p.), przy pierwszej czynnosci wobec strony (art. 165§ 9 o.p.).

Zasada jawno$ci postepowania dla jego stron (art. 129 o.p.) jest sformutowana jako
bezwzglednie obowigzujaca. Wigze si¢ to z koniecznoscig ochrony réznego rodzaju
wiadomosci dotyczacych dziatalnosci gospodarczej, tajemnicy przedsiebiorcy, sytuaciji
majatkowej i osobistej jednostki, mieszczg sie tutaj takze informacje objete tajemnicg
skarbowa chroniong zgodnie z przepisami art. 293-301 o.p. Ochrona tajemnica skar-
bowa wiadomosci dotyczacych stron postepowania nie pozbawia ich prawa wgladu do
akt, ale tylko do akt ich wlasnej sprawy (art. 301 o.p.). Podmioty na prawach stron pod
wzgledem procesowym sg zréwnane w uprawnieniach ze stronami, a wiec i dla nich
postepowanie bedzie jawne.

Tres¢ zasady budzenia zaufania do organéw podatkowych (art. 121 § 1 0.p.) odpowiada
korespondujacej z nig zasadzie ogélnej z Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Zawsze chodzi o to, aby czynnosci postepowania byly prowadzone rzetelnie, a usta-
lenia w nich dokonywane ukazywatly sie¢ jako wiarygodne i wolne od tendencyjnosci.
W sprawach podatkowych szczegdlne znaczenie ma stabilizacja linii orzecznictwa
i przewidywalno$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych w sprawach tego samego rodzaju
w podobnym stanie faktycznym.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego (art. 127 0.p.) w pelnej jej po-
staci, tzn. przenoszenia sprawy do wyzszej instancji w wyniku wniesienia odwotania, jest
zapewniona tylko co do decyzji organdw najnizej usytuowanych w strukturze organéw
podatkowych (naczelnika urzedu skarbowego, naczelnika urzedu celno-skarbowego,
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego), a odwotania od nieostatecznych decyzji
organdw wyzszego stopnia powoduja tylko powtdrne rozpatrzenie sprawy przez ten
sam organ. Znamienne dla postepowania podatkowego jest rowniez ustanowienie
sformalizowanych wymagan co do tre$ci odwolania, ktérych spelnienie jest przestanka
jego dopuszczalnosci.

Zasada ogodlna trwalosci ostatecznych decyzji podatkowych (art. 128 o.p.) ma taka
sama tre$¢ jak odpowiadajaca jej zasada ogolna Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Zakres jej mocy obowigzujacej rozciaga si¢ tylko na decyzje ostateczne, ktorych
obalenie lub wzruszenie nastepuje w jednym z nadzwyczajnych trybéw postepowania
decyzja wlasciwego organu podatkowego. Trwato$¢ niektorych rodzajow decyzji - co
dotyczy przede wszystkim decyzji ustalajacych lub okreslajacych zobowigzania podat-
kowe, jak tez skutkdw przedawnienia obowiazku lub zobowigzania podatkowego — jest
znacznie wigksza niz w postepowaniu administracyjnym ogdlnym.
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Zasada ogolna przekonywania (art. 124 o.p.) nie odbiega w swej tresci i zakresie obo-
wigzkow organu podatkowego od ustanowionej w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego. Celem czynnosci organu, ktéry wyjasnia przestanki faktyczne i prawne
rozstrzygniecia sprawy w decyzji lub w postanowieniu, s wzgledy ekonomiki dzialania,
gdyz dobrowolne wykonanie decyzji (postanowienia) oszczedza kosztow i przyspiesza
osiagniecie celu, ktéremu stuzy postepowanie. Znaczna cze$¢ rozstrzygnie¢ organdw
podatkowych dotyczy obowiazkow ich adresatow, dlatego tez skuteczno$¢ realizacji tej
zasady ogdlnej nie tylko podnosi kulture dziatania, lecz takze przynosi korzysci wyni-
kajace z obnizenia kosztow dziatania organéw podatkowych.

Zasada ogoélna udzielania niezbednej informacji prawnej w przedmiocie sprawy
podatkowej (art. 121 § 2 o.p.) stanowi o zakresie obowiazkéw organéw podatkowych
i odpowiadajgcych im uprawnien stron duzo wezszym niz w Kodeksie postepowania
administracyjnego. W pierwotnym brzmieniu art. 121 § 2 0.p. organ udzielal informacji
wylacznie na wniosek stron. Po nowelizacji z 2002 r. nie ma tego ograniczenia i taka
informacja powinna by¢ udzielana zaréwno stronom, jak i innym uczestnikom poste-
powania réwniez z urzedu, gdy mozna ja uzna¢ za niezbedna w danej sprawie. Zakres
obowigzkow organu podatkowego jest w tresci przepisu ograniczony do udzielania
informacji i wyjasnien:
1) niezbednych;
2) dotyczacych przepiséw prawa podatkowego (pojecie okreslone normatywnie
wart. 3 pkt 2 0.p.);
3) pozostajacych w zwiazku z konkretng sprawg rozpatrywang w postepowaniu po-
datkowym.

Nie miesci sie¢ w nim ani udzielanie informacji faktycznej, ani tez dbatos¢ o ustrzezenie
stron lub uczestnikow postepowania przed szkodg spowodowang nieznajomoscig prawa.
Zwazywszy na zawilo$¢ i zmiennos¢ przepisow prawa podatkowego, jest to ograniczenie
tresci zasady ogolnej ostabiajace pozycje strony lub uczestnika postgpowania w sto-
sunku do stanu prawnego z okresu obowigzywania przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego w sprawach zobowiazan podatkowych. Nalezy jednak te zasade,
wyznaczony jej zakres, wigza¢ ze znaczeniem prawnym instytucji interpretacji przepisow
prawa podatkowego (art. 14a—14s o.p.).

Zasada ogdlna szybkosci i prostoty postepowania (art. 125§ 112 o.p.) jest uregulowa-
na w dwoch przepisach, z ktdrych § 1 stanowi o zasadzie odnoszacej si¢ do wiekszosci
spraw, a § 2 dotyczy przypadku szczegélnego, jakim jest niezwloczne zalatwianie nie-
ktorych spraw prostych i nieskomplikowanych dowodowo. Omawiana zasada ogélna
ma charakter wzgledny, gdyz ani szybkos¢ dziatania, ani prostota srodkow dzialania czy
tez zalatwienie sprawy od reki nie moze si¢ odbywac bez stosowania wszystkich obowia-
zujacych w sprawie uregulowan o charakterze procesowym i z pominieciem gwarancji
procesowych stuzacych stronom, bo prowadziloby to do wadliwosci postepowania
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roznego stopnia. Istotag dziatan wykonywanych zgodnie z tg zasadg jest zapobieganie
nieuzasadnionej zwloce w zalatwieniu sprawy lub przewleklosci postepowania.

Trzeba doda¢, ze zapewnieniu sprawnego dzialania beda stuzyly nie tylko srodki zwal-
czania nieterminowoéci dziatania organdéw podatkowych, lecz takze terminy przedaw-
nienia obowigzkow lub zobowigzan podatkowych czy tez obowiazek organu naliczania
odsetek w razie zwtoki przy zwrocie nienaleznych $§wiadczen.

Zasada ogodlna pisemnosci (art. 126 o.p.) obowigzuje w toku calego postepowania
podatkowego. Zgodnie z art. 126 § 1 o.p. sprawy podatkowe zalatwiane s3 na pismie
utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej, chyba ze przepisy szczegdlne
stanowig inaczej. Pisma utrwalone w postaci papierowej opatrywane sg podpisem
wlasnorecznym. Pisma utrwalone w postaci elektronicznej opatruje si¢ kwalifikowanym
podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym lub kwalifiko-
wang pieczecig elektroniczng organu podatkowego ze wskazaniem w tresci pisma osoby
opatrujacej pismo pieczecia. Sprawy podatkowe moga by¢ zalatwiane z wykorzystaniem
pism generowanych automatycznie i opatrzonych kwalifikowana pieczecia elektronicz-
ng organu podatkowego (art. 126 § 2 o.p.). Sprawy podatkowe moga by¢ zalatwiane
z wykorzystaniem ustug online udostepnianych przez organy podatkowe po uwierzy-
telnieniu w sposéb okreslony w art. 20a ust. 1 albo 2 u.i.d.p. (art. 126 § 3 0.p.). Wymog
zachowania formy pisemnej obowigzuje rowniez strony i inne podmioty postepowania
podatkowego. Zgodnie z art. 126 § 4 o.p. pisma kierowane do organéw podatkowych
moga by¢ sporzadzane na pismie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej
z zachowaniem wymogdéw opatrzenia podpisami i pieczeciami.

6. Zasady postepowania sgdowoadministracyjnego

W Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, na wzér Kodeksu poste-
powania cywilnego, w dziale I, zawierajacym przepisy wstepne, wprowadzono rozdzial 1
z przepisami ogolnymi (art. 1-12b), w ktérych znajduja si¢ unormowania dotyczace
sprawy sagdowoadministracyjnej, drogi sgdowoadministracyjnej, podmiotéw uczest-
niczgcych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, jak réwniez odnoszace si¢ do
efektywnosci zasady rownosci uczestnikéw postepowania, zasady jawnosci rozpozna-
wania spraw oraz jawnosci dla stron akt sprawy, a takze mocy wiazacej wyrokéw sadow
karnych. Polaczono w tym rozdziale regulacje wyznaczajace zakres mocy obowigzujacej
ustawy ze stanowigcymi o niektorych zasadach postepowania sgdowoadministracyjnego.

e W doktrynie prawa procesowego cywilnego wyrodznia sie zasady naczelne
wymiaru sprawiedliwosci oraz zasady procesowe, a takze postulaty procesowe
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0 pewnym znaczeniu normatywnym?*. Przyjmowany jest tez inny podzial, w ktérym
wyroznia si¢ zasady naczelne wymiaru sprawiedliwosci oraz odrebne od nich zasady
naczelne postepowania cywilnego, oprocz ktorych wystepuja jeszcze wycinkowe zasady
postepowania cywilnego®. Wprowadzenie do Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi znacznej liczby przepisow zaczerpnietych z Kodeksu postepowania
cywilnego, a, co bardzo wazne, przeniesienie ich w pewnych zespotach regulujacych
instytucje procesowe i powigzane $cile ze sobg kwestie proceduralne, wymaga odniesie-
nia si¢ do zakresu obowigzywania zasad postepowania cywilnego przy rozpoznawaniu
i orzekaniu w sprawach sagdowoadministracyjnych.

Katalog zasad postepowania cywilnego podany przez W. Broniewicza obejmuje dziesie¢
zasad naczelnych oraz cztery zasady wycinkowe, a w katalogu zasad samego procesu
cywilnego H. Madrzak wymienia ich dziewig¢ i wyliczenia te pokrywaja si¢ ze soba tylko
czegsciowo ze wzgledu na szerszy zakres pojecia postepowania cywilnego od pojecia
procesu cywilnego. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi normuje
procedure majgcg zastosowanie w rozpoznawaniu spraw sagdowoadministracyjnych
(art. 112 p.p.s.a.), co odpowiada unormowaniom procesu cywilnego w Kodeksie poste-
powania cywilnego, z tego wiec wzgledu trzeba zwrdci¢ uwage na zasady postepowania
rozpoznawczego (procesu).

Zdaniem H. Madrzaka mozna wymieni¢ nastepujace zasady postepowania cy-
0 wilnego rozpoznawczego:
»1) zasada rownosci (rGwnouprawnienia) stron i uczestnikéw postepowania,
2) zasada dyspozycyjnosci (rozporzadzalnosci),
3) zasada kontradyktoryjnosci (spornosci),
4) zasada koncentracji (skupienia) materiatu procesowego,
5) zasada kierownictwa sedziowskiego,
6) zasada swobodnej oceny dowoddw,
7) zasada bezposredniosci,
8) zasada ustnosci,
9) zasada umiarkowanego formalizmu procesowego™°.

Do tego katalogu nalezy dotaczy¢ zaréwno wyrdzniong przez W. Broniewicza zasade
naczelng prawdy materialnej, jak tez wycinkowa zasade zwrotu kosztow postepowa-
nia¥, poniewaz nowe zalozenia regulacji zwrotu kosztéw procesowych, w tym réwniez

* H. Madrzak [w:] H. Madrzak, D. Krupa, E. Marszatkowska-Krze$, Postepowanie cywilne, Warszawa
1997, s. 42-43.

* W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2005, s. 51-52.

¢ H. Madrzak [w:] H. Madrzak, D. Krupa, E. Marszatkowska-Krzes, Postepowanie cywilne, s. 45-46;
szczegbdlowa charakterystyka tresci zasad — zob. s. 46-64.

¥ H. Madrzak [w:] H. Madrzak, D. Krupa, E. Marszatkowska-Krze$, Postgpowanie cywilne, s. 51-52
oraz s. 97-99.
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miedzy stronami, nabraly duzego znaczenia w dwuinstancyjnym postepowaniu w spra-
wach sadowoadministracyjnych.

Zasada prawdy materialnej musi by¢ stosowana w granicach kognicji sagdu admini-
stracyjnego wyznaczonej w art. 1 § 112 p.u.s.a. oraz w art. 3-5 p.p.s.a. WyraZznemu
ograniczeniu przedmiotowemu podlega z mocy Prawa o postegpowaniu przed sagdami
administracyjnymi zasada swobodnej oceny dowoddéw, ktéra ma zastosowanie tylko
do dowodéw z dokumentdw skltadajacych sie na akta sprawy administracyjnej przeka-
zywane sgdowi (art. 54 § 2), akta sadowe, dowody uzupetniajace z dokumentow (art. 106
§ 3) oraz fakty notoryjne (art. 106 § 4).

Na podkreslenie zastuguje wzmocnienie, w poréwnaniu z dotychczas obowiazujaca
regulacjg prawna, roli zasady rownosci oraz kontradyktoryjnosci, np. przy wnoszeniu
zazalenia lub skargi kasacyjnej.

Zasada dyspozycyjnosci zostala wyraznie zaznaczona w art. 63 p.p.s.a., gdy chodzi
o przypadki wszczecia postepowania sgdowoadministracyjnego na wniosek pochodzg-
cy od réznych podmiotéw (np. co do sporu o wlasciwos¢ — art. 4 i art. 15§ 2 p.p.s.a.,
uniewaznienia prawomocnego orzeczenia w trybie pozainstancyjnym - art. 172 p.p.s.a.,
podejmowania uchwal interpretacyjnych — art. 15§ 1 pkt 2 iart. 264 § 2 p.p.s.a., odtwo-
rzenia akt — art. 289 § 2 p.p.s.a.), a ponadto w odniesieniu do rozporzadzania skargg
i dopuszczalnoscia jej uwzglednienia w rdznych stadiach czynnoséci po wniesieniu skargi.

W przepisach ogdlnych Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi za-
mieszczono kilka uregulowan, z ktérych czes¢ mozna zaliczy¢ do zasad postepowania,
a inne uznac za postulaty procesowe majace charakter dyrektyw o skutkach norma-

tywnych?.

W art. 6 p.p.s.a. wprowadzono obowigzek sadu dbalosci o efektywnos¢é procesowa zasady
réwnosci przez udzielanie informacji prawnej stronom wystepujacym w procesie bez
fachowej pomocy prawnej. Przepis przeniesiony dostownie z art. 5 k.p.c. ma jednak
inne znaczenie w zachowaniu zasady réwnosci stron w sprawie sgdowoadministracyjne;j
niz w sprawie cywilnej. W wiekszosci spraw sgdowoadministracyjnych strona skarzaca,
majaca za przeciwnika procesowego organ administracji publicznej, ktérego zadaniem
stalym jest rozpatrywanie spraw administracyjnych i stosowanie prawa w zakresie
wlasciwosci i kompetencji, jest najczesciej duzo stabszg strong sporu o zgodnosé z pra-
wem aktu lub czynno$ci. Doniostos¢ regulacji prawnej stuzacej wyréwnaniu pozycji
procesowej stron jest wiec znaczna.

* Na przyktad jako postulat traktuje si¢ uregulowanie odnoszace si¢ do szybkosci postepowania.
Zob. H. Madrzak [w:] H. Madrzak, D. Krupa, E. Marszatkowska-Krzes, Postepowanie cywilne, s. 42-43.
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Zasada jawno$ci postepowania sadowoadministracyjnego, statuowana w art. 10
iart. 12a § 4 p.p.s.a., obejmuje jawnos¢ rozpoznania spraw oraz prawo dostepu do akt.
Ograniczenie moze nastgpi¢ tylko w przypadkach okreslonych w przepisach szczegol-
nych. W sadach sg wydzialy informacji sadowej zapewniajace stronom dostep do akt
sprawy wedlug regulaminu urzedowania sagdow.

Postulat szybko$ci postepowania, wynikajacy z tresci art. 7 p.p.s.a., rozpatrywany
zaréwno w izolacji od innych jego unormowan, jak i Prawa o ustroju sgdéw admini-
stracyjnych, moze si¢ przedstawia¢ jako mato konkretny. Nabiera on pelnej tresci nor-
matywnej dopiero w powigzaniu z niektérymi przepisami dotyczacymi np. posiedzen
sadowych (art. 92 § 2, art. 107, 108, art. 111 § 112, art. 112 p.p.s.a.), z regulacja prawng
postepowania uproszczonego (art. 119-121 p.p.s.a.), jak tez z przepisami art. 22 § 3
iart. 35§ 1 p.u.s.a. o nadzorze nad dziatalno$cig administracyjng sadow. Gwarancja
realizacji w postepowaniu sadowoadministracyjnym zasady szybkosci jest regulacja
w ustawie z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
W postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora
i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki®.

W Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, podobnie jak w Kodeksie
postepowania cywilnego, nie wyrdznia si¢ legislacyjnie tych przepiséw, ktdre maja
stanowi¢ o katalogu zasad ogolnych obowiazujacych w postepowaniu sadowoadmini-
stracyjnym. Bliskie zwigzki legislacyjne tego postgpowania z postepowaniem cywilnym
pozwalaja na przenoszenie wielu ustalenn doktrynalnych nauki prawa postepowania
cywilnego do analizy teoretycznej postepowania sadowoadministracyjnego, ale z pewna
ostroznoscia, ktora dyktuje szczegolny przedmiot, jakim jest sprawa sadowoadmini-
stracyjna. Zagadnieniem odrebnym jest obowigzywanie zasad naczelnych wymiaru
sprawiedliwosci, sprawowanego przez sadownictwo administracyjne przez kontrole
dzialalno$ci administracji publicznej, znajdujacych podstawy w przepisach konstytucyj-
nych dotyczacych wladzy sadowniczej. Zagadnienia te dotycza przede wszystkim ustroju
sadownictwa administracyjnego, ale wpltywaja réwniez na postepowanie w sprawach sa-
dowoadministracyjnych, podobnie jak jest w odniesieniu do postegpowania cywilnego™.

¥ Dz.U. 22018 r. poz. 75 ze zm.
0 H. Madrzak [w:] H. Madrzak, D. Krupa, E. Marszalkowska-Krze$, Postepowanie cywilne..., s. 46.
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Rozdziat Il

KODYFIKACJA POLSKIEGO PRAWA

O POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM NA TLE

PRAWNOPOROWNAWCZYM

1. Uwagi wstepne

e

Wyodrebnienie prawa administracyjnego jako osobnej gatezi prawa dokonalo sie na prze-
fomie XVIII i XIX w., a przynajmniej juz wtedy mozna bylo doszuka¢ sie jego elementow
w obowigzujacym prawie (wyniki badan historycznych $wiadcza o istnieniu tych elemen-
tow w prawie rzymskim'). Ulegla wowczas zmianie réwniez pozycja urzednika aparatu
panstwowego, poniewaz przestal on by¢ jedynie przedstawicielem lub pelnomocnikiem pa-
nujacego, a stal si¢ osobg dzialajacg na podstawie prawa, reprezentujaca w réznym zakresie
panstwo. W dalszej tego konsekwencji zmienit si¢ charakter decyzji administracyjnych.
Jak pisal M. Zimmermann, w okresie dawnego panstwa policyjnego ,decyzje administra-
cyjne maja charakter aktéw wiazacych jednostronnie; ewentualny »rekurs hierarchiczny«
ma tylko znaczenie doniesienia do wladzy wyzszej (az do szczytu drabiny hierarchicznej)
i prosby o zmiang decyzji (via gratiae)”. W tych panstwach policyjnych, ktére uznawaty
zwigzanie panujacego prawem chociazby w pewnych tylko granicach, ,,obrona obywate-
li przeciwko samowoli panstwa policyjnego szta poczatkowo w kierunku »stemplowania«
spraw na »sprawe sgdowg«. Sprawy cywilne mianowicie nalezaly do sadéw; w tym zakresie
istniala zatem kontrola prawna”.

Podstawy uksztaltowania stalych form postgpowania administracyjnego, ktére pdzniej
utrwalaly si¢ w ustawodawstwie, stworzyla praktyka sadéw administracyjnych badajacych
zaréwno legalnos$¢ decyzji administracyjnych, jak i poprawnos$¢ postepowania organéw ad-
ministracyjnych i ,na tej drodze wytworzylo sie pojecie »formalnych praw podmiotowych«
polegajacych na tym, ze jednostka ma w procesie administracyjnym szereg uprawnien

procesowych dla ochrony swego roszczenia do administracji, w szczegolnoéci tez prawo

' C. Kunderewicz, Studia z rzymskiego prawa administracyjnego, £.6dz 1991, s. 18 i n.
* M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznan 1959, s. 8-10.
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do wyroku zalatwiajacego jej roszczenia prawne”. Modelowym przykladem tej drogi do
wyksztalcenia zasad postepowania administracyjnego moze by¢ historia postepowania ad-

ministracyjnego w Austrii.

W Austrii ustawg z 22.10.1875 r. powolano Trybunal Administracyjny, ktéry wydal tak
wiele rozstrzygnieé dotyczacych trybu postgpowania organdéw administracyjnych, ze na
ich podstawie F. Tezner opracowal podrecznik postepowania administracyjnego (1922 r.).
Weczesniej zreszta, bo w 1914 r., specjalna komisja przedlozyla projekt uregulowania rozpo-
rzadzeniem ministerialnym trybu postepowania administracyjnego. Prawo do odwotania
sie od orzeczen karno-administracyjnych w pewnym zakresie bylo juz uregulowane w roz-
porzadzeniu ministerialnym z 3.04.1855 r., a odwolania (rekursy) od decyzji i zarzadzen
tzw. wladz politycznych w innych sprawach - czyli w typowych sprawach administracyj-

nych w dzisiejszym pojeciu — w gtéwnych zarysach normowata ustawa z 12.05.1896 r.*

W niektorych krajach niemieckich pojawiaja si¢ tzw. procedury sporno-administracyjne,
podporzadkowane zasadom procesu cywilnego lub karnego i zawierajace elementy tych
procedur (np. w Saksonii juz w 1835 r.°). W Badenii ustawa z 31.08.1884 r. uregulowata m.in.
tryb postepowania spornego przed kolegialnymi organami administracyjnymi®. Wprowa-
dzajac sadowg kontrole administracji, normowano prawnie réwniez tryb postepowania
przed odpowiednimi sagdami lub trybunatami. Na tej drodze wyksztalcala sie rowniez pro-

cedura sagdowoadministracyjna.

Zdaniem C. Wiener historycznie pierwsza kodyfikacja postepowania administracyjnego
byta ramowa ustawa hiszpanska z 19.10.1889 r., umocowujaca ministréw do uregulo-
wania w ich resortach szczegéltowego trybu postepowania administracyjnego’. Z badan
G. Langroda wynikaloby - o czym juz byta mowa - Zze prymat powinna zachowa¢ baden-
ska ustawa z 31.08.1884 r. Na pewno sg to pierwsze ustawowe uregulowania postgpowania
administracyjnego, ale sam fakt historycznego pierwszenstwa jeszcze nie wskazuje na role
danego aktu w kodyfikacji postepowania administracyjnego. Taka ustawa, ktéra wywarla
wyrazny wplyw w tej dziedzinie, byta austriacka ustawa o postepowaniu administracyj-
nymz 1925r.

* M. Zimmermann, Pojecie administracji..., s. 13.

* E. Melichar, Postgpowanie administracyjne i sgdownictwo administracyjne w Austrii [w:] Postgpowanie
administracyjne krajéw zachodnich. Teksty i komentarze, red. J. Pruszynski, Wroclaw 1986, s. 16; T. Hilarowicz,
Srodki prawne w polskiem postepowaniu administracyjno-politycznem, Krakéw 1923, s. 15-16.

* M. Zimmermann [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne.
Czg$¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 361.

¢ G. Langrod, La doctrine allemande et la procédure administrative non contentieuse, Bruxelles 1961,
s. 23; w przypisie autor zaznacza, ze byt to jedyny tekst prawny z XIX w., ktéry wtedy nadal obowigzywal.

7 C. Wiener, Vers une codification de la procédure administrative, Paris 1975, s. 58-59 i 368.
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2. Odrebnosci prawnych regulacji postepowania
administracyjnego

Studia teoretyczne nad postepowaniem administracyjnym oraz nad mozliwoscig jego
kodyfikacji zapoczatkowano w Austrii w 1884 r., a prace nad projektem ustawy podjeto
w 1911 r.? Ustawa o postepowaniu administracyjnym zostata uchwalona 21.07.1925 r.
Towarzyszyly jej jeszcze trzy ustawy: ustawa o prawie i postepowaniu karno-administra-
cyjnym, ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz ustawa zawierajaca
przepisy wprowadzajace wszystkie trzy ustawy.

Droga do wyksztalcenia trwalych zasad postegpowania administracyjnego nie
o zawsze prowadzi przez kodyfikacje przepiséw. Zarzuca si¢ kodyfikacji sztywnosé
i brak elastyczno$ci, ograniczone mozliwosci dostosowania wymagan procedury do
nowych rodzajéw spraw i ich okolicznosci, uznajac jednoczesnie wyzszo$¢ systemu,
w ktorym sagdowa kontrola administracji jest mocno rozwinieta i moze ksztattowac
zasady trybu postepowania wigzace organy administracyjne.

We Francji w dyskusji na temat kodyfikacji postepowania administracyjnego
e Scieraly sie rozmaite poglady, wsrdod ktorych przeciwnicy kodyfikacji mocno
podkreslajg jej niedostatki’. Wytrawny komparatysta G. Langrod pisal jednak tak: ,Na
plaszczyznie poréwnawczej mozna wyciagnac nauke, [...] ze kraj majacy skodyfikowang
procedure administracyjng nie zdecyduje si¢ nigdy potem wroci¢ - z jakichkolwiek
racji - do dawnego systemu unormowan fragmentarycznych, prawdziwej »wolno$ci
procesowej« administracji publicznej”'®. Trafno$¢ tego spostrzezenia potwierdza sie,
poniewaz liczba krajow kodyfikujacych w calosci lub znacznej czgsci postgpowanie
administracyjne nie maleje, lecz stale roénie.

Z faktu, ze w danym systemie prawnym nie ma ustawy zawierajacej skodyfikowana
procedure administracyjng, nie mozna wycigga¢ mylnego wniosku, ze nie jest ona
ujeta w ramy prawne. Mozliwe sg bowiem rézne rozwiazania zapewniajace stosowanie
gwarancji prawnych przy podejmowaniu decyzji administracyjnych. Moze to by¢ kody-
fikacja ujmujaca w ramy jednej ustawy przepisy postepowania administracyjnego. Taka
kodyfikacja moze by¢ pelna, obejmowac wszystkie przepisy stosowane przez organy
administracji publicznej — az do wazniejszych regut wewnetrznego urzedowania, jak
byto to w przypadku hiszpanskiej ustawy z 1958 r. o postepowaniu administracyjnym

& R.Hausner, Geneza rozporzgdzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnym, ,Gazeta Admini-
stracji i Policji Panistwowej” 1933/15, s. 503; E. Melichar, Postepowanie administracyjne..., s. 16; D.R. Kijowski,
Austria [w:] Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Krakow 2005, s. 40-42.

° C. Wiener, Vors une codification..., s. 31-57. We Francji przybywa jednak wiele regulacji ustawowych
dotyczacych waznych elementéw postepowania administracyjnego; por. J. Borkowski, Francja [w:] Poste-
powanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Krakéw 2005, s. 130-138.

1 G. Langrod, Genése et lignes directrices de la réforme de la procédure administrative non contentieuse
en Pologne, ,Revue Internationale des Sciences Administratives” 1960/4, s. 399.
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(zastagpionej nowa w 1992 r.). Moze to by¢ kodyfikacja ramowa wyznaczajaca granice
izakres postepowan szczegétowych normowanych na podstawie jej upowaznienia (taka
konstrukcje miata wspomniana juz ustawa hiszpanska z 1889 r.).

Kodyfikacja moze by¢ cze$ciowa, dotyczaca tak waznego stadium postepowania admi-
nistracyjnego jak postepowanie odwolawcze i tok instancji przy zaskarzaniu decyzji.
Szczegoblne rozwiazania sg przyjmowane w panstwach federacyjnych, w ktorych sg stoso-
wane obok siebie lub wspolstosowane ustawy federalne i krajowe (przepisy niemieckiej
ustawy z 1976 r. o postepowaniu administracyjnym nie majg zastosowania do kwestii
uregulowanych ustawami krajowymi; nie dotyczy to spraw administracji zleconej).

W systemie tzw. wolnosci procesowej administracji publicznej nie ma ustawowej
regulacji postepowania administracyjnego o charakterze ogélnym, ale w poszczegdlnych
ustawach i aktach wykonawczych sg zamieszczane przepisy proceduralne o réznym
stopniu szczegélowos$ci. Bywaja one dopelniane przepisami wewnetrznymi lub po-
stanowieniami instrukcyjnymi administracji. W takim systemie swego rodzaju czes¢
0golna postepowania administracyjnego tworza precedensowe orzeczenia sagdu admi-
nistracyjnego wskazujace na generalne zasady postepowania, ktére powinny by¢ zawsze
stosowane przy wydawaniu decyzji w sprawach indywidualnych. System podlegtosci
stuzbowej zapewnia postuch dla przepisow aktow wewnetrznych i instrukcji, dziatanie
zgodne z linig orzecznictwa sagdowego jest wymuszane przez to, ze skarga wniesiona
do sadu, wskazujaca na naruszenie zasad postepowania utrwalonych w orzecznictwie
sadowym, bedzie zawsze skuteczna i spowoduje obalenie decyzji. Wspolczesnie obo-
wigzek zachowania podstawowych standardéw postepowania administracyjnego wy-
nika z europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej oraz z zalecen zawartych w uchwatach
Komitetu Ministréow Rady Europy!, w szczegélnosci z zalecenia R(2007)7 Komitetu
Ministréw z 20.07.2007 r. w sprawie dobrej administracji, rekomendujacego wprowa-
dzanie standardéw proceduralnych okreslonych w zalaczonym do zalecenia Kodeksie
Dobrej Administracji.

Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej zostal uchwalony przez Parlament Eu-
ropejski 6.09.2001 r."? Laczy on postanowienia dotyczace procedury administracyjne;j
z elementami etyki i sprawnosci postepowania organéw administracji Unii Europejskie;.
Znaczenie, jakie przywigzuje sie do gwarancji prawidlowego dziatania administracji
przez regulacje prawem procesowym, znajduje wyraz w pracach podjetych w zakre-
sie przygotowania kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej" oraz

"' Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w Swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997,
s. 23-29.

12 Dz.Urz. UE C 28522011 ., s. 3. Zob. J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst
i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007.

3 ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M. Wierzbowski,
H.C.H. Hofmann, J.P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015 oraz projekt rozporzadzenia Parlamentu Europej-
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projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie postgpowania
instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej.

3. Polskie kodyfikacje postepowania administracyjnego
ogolnego

e

Pierwsza kodyfikacja. Kodyfikacja postepowania administracyjnego w Polsce zostata do-
konana w kilku stadiach, a przygotowania do niej podjeto wkrétce po odzyskaniu niepod-
leglosci. Pierwszym aktem prawnym, ktory porzadkowat tok instancji, byta tymczasowa
ustawa z 2.08.1919 r. o organizacji wladz administracyjnych drugiej instancji, a nastep-
nie zostala wydana ustawa z 3.12.1920 r. o tymczasowej organizacji wladz administracyj-
nych drugiej instancji (wojewddztw) na obszarze bylego Krélestwa Galicji i Lodomerii
z W. Ks. Krakowskim oraz na wchodzacych w skiad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach
Spiszu i Orawy®. Ustawa z 1919 r. wprost uregulowala zasady wnoszenia odwolan od decy-
zji wojewodow do ministréw, a tylko niepelne uregulowania obowiazywaly co do odwotan

od decyzji starostow™®.

Inna byta sytuacja na obszarze Malopolski, albowiem nadal utrzymano w mocy przepi-
sy austriackiej ustawy z 12.05.1896 r. zawierajacej stosowane positkowo zasady wnoszenia
odwolan, dotyczace terminu ich wnoszenia, formy, korzystania obowiazkowo z poéredni-
ctwa organu pierwszej instancji, obowiazku organu udzielania stronie informacji o prawie
do odwolania oraz prostowania lub uzupetniania mylnych klauzul odwotawczych’. Wiele

przepiséw tej ustawy stato si¢ wzorem dla pdézniejszych uregulowan.

Konstytucja marcowa w art. 71 ustanowila zasade dwuinstancyjnosci, a w art. 73 zapo-
wiedziala ustawowe uregulowanie kontroli legalnosci decyzji administracyjnych przez
sady administracyjne z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym na czele. Zasady
i tryb wnoszenia odwotan od decyzji administracyjnych oraz wznowienia postgpowania
administracyjnego uregulowata jednolicie dla calego obszaru panstwa ustawa z 1.08.1923 r.
w sprawie srodkoéw prawnych od orzeczen wladz administracyjnych'. Na obszarze bylego
zaboru pruskiego dzialalo nadal sadownictwo administracyjne na szczeblu wojewddzkim
i przez pewien czas rowniez na szczeblu powiatowym. Sady te stosowaly odrebny tryb po-
stepowania uregulowany w przepisach pruskich z 1883 r.; bylo to postepowanie admini-

stracyjno-sporne, wszczynane na skutek skargi, a w pewnych przypadkach sady stosowaty

skiego i Rady w sprawie postepowania administracyjnego instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych
Unii Europejskiej.

14

15

16

17

18

Dz. Praw. P. Pol. Nr 65, poz. 395 ze zm.

Dz.U. Nr 117, poz. 768.

T. Hilarowicz, Srodki prawne..., s. 17-20.

T. Hilarowicz, Srodki prawne..., s. 15-16.

Dz.U. Nr 91, poz. 712. Zob. komentarz do ustawy G. Taubenschlaga, Rekurs administracyjny, Lodz-

Katowice 1925.
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tzw. postepowanie uchwatowe, w ktérym ,sad administracyjny wydawal decyzje admini-

stracyjne w postaci wyroku”".

Ustawa z 1923 r. co do materii byta wzorowana w znacznej czgsci na austriackiej ustawie
2 1896 r., a w swych zalozeniach stuzyla wykonaniu konstytucyjnej zapowiedzi ogranicze-
nia toku instancji do dwdch (w bylym zaborze austriackim istniala mozliwo$¢ rozpatry-
wania sprawy nawet przez cztery instancje). W niewielu przepisach (ustawa liczyta 12 ar-
tykutéw) unormowano zasadnicze kwestie dotyczace odwolan, jak: dwuinstancyjnoéé,
posrednictwo pierwszej instancji przy wnoszeniu odwolan, czternastodniowy termin do
whiesienia odwotania jako podstawowy, forma odwolania, przywracanie terminu do od-
wolania, zamieszczanie w decyzji klauzuli odwolawczej i jej uzupetnianie lub sprostowanie,
przestanki prosby o wznowienie postgpowania i wlasciwo$¢ organu. Przepisy te zostaly po-
wtorzone w odrebnej ustawie z 1924 r., dotyczacej decyzji wladz szkolnych, a takze w prze-
pisach odnoszacych sie do spraw opieki spolecznej. Regulacje te stosowano w niektérych
sprawach danin komunalnych, chociaz w zasadzie ustawa z 1923 r. odnosila si¢ do trybu
postepowania organéw administracji rzadowej. W 1922 r. rozpoczat dziatalno$¢ Najwyz-
szy Trybunal Administracyjny, ktérego orzecznictwo mialo duzy udziat w ksztaltowaniu
i utrwalaniu zasad postgpowania administracyjnego.

Whasciwe prace kodyfikacyjne dotyczace postepowania administracyjnego byty prowadzo-
ne przez powolang 19.01.1926 r. podkomisje dzialajaca w organizacyjnych ramach Komi-
sji Wnioskéw Ustawodawczych przy Prezydium Rady Ministréw. Organ ten za podstawe
swoich prac obral ostateczna wersje projektu austriackiej ustawy o postepowaniu admini-
stracyjnym, a nie - jak powszechnie si¢ twierdzi - juz uchwalona ustawe. Projekt wstepny
ustawy o postepowaniu administracyjnym ogloszono drukiem i poddano go pod publiczna
dyskusje®.

W toku prac kodyfikacyjnych przygotowano w sumie az dziesie¢ réznych wersji projek-
tu, uwzgledniajac tworzone stopniowo polskie prawodawstwo, dostosowujac projekt do
6wczesnej struktury administracji rzadowej i samorzadowej*!. Projekt koncowy (licza-
cy 123 artykuty, podczas gdy projekt z 1926 r. mial tylko 66 artykuléw) zostal wprowa-
dzony w zycie w formie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej (z moca ustawy)
2 22.03.1928 1. o postgpowaniu administracyjnem, ktére weszlo w zycie 1.07.1928 r. W tym
samym dniu wydano jeszcze dwa rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej: o postepo-
waniu przymusowym w administracji oraz o postepowaniu karno-administracyjnym.

Wkroétce w $lady Polski poszia Czechostowacja (1928 r.), a nastgpnie Jugostawia (1930 r.).
Wiele przepiséw proceduralnych zawieral ukrainski kodeks administracyjny z 1927 r. Nie-

ktére kraje niemieckie rowniez podejmowaly prace nad kodyfikacja postgpowania admi-

' W. Maisel, Wojewddzkie sgdy administracyjne w Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa—Poznan 1976,
s. 182; odnosnie do postepowania administracyjno-spornego por. s. 156 i n.; tekst polski przepiséw z ko-
mentarzem podaje S. Mravincsics, Postgpowanie administracyjno-sporne, Poznan 1928, s. 7 i n.

»Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1926/301 31.

! R. Hausner, Geneza rozporzgdzenia..., s. 499-502.
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nistracyjnego zakonczone uchwaleniem ustaw (Turyngia w 1926 r. i Brema w 1934 r.)*>. Te
dokonania kodyfikacyjne stanowia na kontynencie europejskim pierwsze stadium prac nad
porzadkowaniem postepowania administracyjnego. Aktem prawnym o wysokiej trwalosci

okazala si¢ zwlaszcza austriacka ustawa o postegpowaniu administracyjnym.

Druga kodyfikacja. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o poste-
@ powaniu administracyjnem obowigzywato do konica 1960 r., chociaz wiele zmian prawo-
dawczych wprowadzonych od 1944 r,, jak tez zaniechanie reaktywowania sagdownictwa
administracyjnego ogdlnego spowodowaly ostabienie w praktyce roli tej kodyfikacji jako
jedynego zrdodla prawnej regulacji postepowania administracyjnego. Gwaltownie przy-
bywalo przepiséw procesowych w réznych ustawach i dekretach. Wykaz aktéw norma-
tywnych zawierajacych fragmenty procedury administracyjnej i przepisy proceduralne
opracowany na zlecenie komisji przygotowujacej projekt Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego obejmowal az 301 aktéw prawnych?.
W sprawach zobowigzan podatkowych wprowadzono nowe uregulowanie prawne dekre-
tem z 16.05.1946 r. o postepowaniu podatkowym?, ktéry wprawdzie powielal znaczna
czg§¢ postanowien rozporzadzenia o postgpowaniu administracyjnym, ale jednocze$nie
tworzyt podstawy administracyjnego postepowania szczegolnego. Byt to zreszta proces po-
wszechniejszy, poniewaz odrebnoéci proceduralne wynikajace z przepiséw réznych aktow
prawnych czesciej mialy charakter formalny niz merytoryczny i byly dyktowane skfonnos-
cig do izolacji resortowej réwniez w kwestiach proceduralnych®.
Oproécz procesu dekodyfikacji na zakres stosowania rozporzadzenia o postgpowaniu ad-
ministracyjnym mialy wplyw takze inne czynniki, o ktérych trzeba wspomnie¢ za J. Sta-
ro$ciakiem?®. Zmianie ulegly zalozenia ustroju administracji w terenie, poniewaz w 1950 r.
zniesiono samorzad terytorialny. W tymze roku przeksztalcono prokurature, wyposazajac
ja w uprawnienia kontrolne wobec administracji. Wiele zmian ustrojowych przeksztalcito
zasadniczo tok instancji w sprawach administracyjnych, niektére za§ zmiany prawa ma-
terialnego oslabily powaznie trwalos¢ decyzji administracyjnych. Wspélna uchwala Rady
Panstwa i Rady Ministréw z 14.12.1950 r. w sprawie rozpatrywania i zalatwiania odwotan,
listow i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej?” nalozyla na wszystkie organy panstwowe
obowigzek przyjmowania i rozpatrywania skarg, zazalen i krytyki prasowej. Przepisy te
nie zostaly powiazane z rozporzadzeniem i wobec tego nie istnialy Zadne ograniczenia we
wnoszeniu $rodkéw zaskarzenia. W stosunkowo krétkim czasie dostrzezono niedostatki

tego stanu rzeczy, co spowodowalo, ze ,Proces rewaloryzacji postepowania administracyj-

2 Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sqgdem administracyjnym, Warsza-
wa-Poznan 1982, s. 26.

» 1. Litwin, Z zagadnien mocy obowigzujqgcej niektorych przepisow proceduralnych pod rzgdem Kodeksu
postepowania administracyjnego, ,Palestra” 1961/10, s. 21.

2 Dz.U. Nr 27, poz. 174 ze zm.

» B. Graczyk, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1953, s. 24-27.

% 7. Starosciak, Zagadnienia budowy systemu postegpowania administracyjnego [w:] E. Iserzon, J. Staros-
ciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 46-77.

¥ M.P.z 1951 r.Nr 1, poz. 1.
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nego rozpoczal sie w drugiej polowie lat pie¢dziesigtych XX wieku. Nie ulegata watpliwosci
celowo$¢ istnienia jurysdykcyjnego ogdlnego postepowania administracyjnego, pilna nato-
miast stala si¢ potrzeba jego gruntownej reformy”?.

Inicjujac prace nad nowa kodyfikacja postepowania administracyjnego, Komisja Prawa Ad-
ministracyjnego przy Zarzadzie Gtéwnym Zrzeszenia Prawnikéw Polskich w koncu 1957 r.
przygotowata wstepny projekt Kodeksu postepowania administracyjnego. Zarzadzeniem
nr 16 Prezesa Rady Ministréw z 28.01.1958 r. powotano Komisje do opracowania projektu
przepiséw o postepowaniu administracyjnym, ktéra w kwietniu 1959 r. poddata pod pub-
liczng dyskusje piata redakcje projektu kodeksu postepowania administracyjnego®. Wer-
sja 6sma projektu, znacznie zmieniona w stosunku do projektu poddanego pod publiczna
dyskusje, zostatla uchwalona przez Rade Ministréw jako projekt rzagdowy. Komisja sejmowa
zglosila do projektu 99 poprawek i z nimi zostata uchwalona ustawa z 14.06.1960 r. - Ko-
deks postepowania administracyjnego’, ktéra weszta w zycie 1.01.1961 r. Okres vacatio le-
gis zostal wykorzystany na opracowanie 60 wzoréw pism i formularzy, a takze na przeszko-
lenie pracownikéw administracji. W Urzedzie Rady Ministréw dziatal Zesp6t doradczy do
spraw Kodeksu postepowania administracyjnego, ktéry udzielal opinii w razie watpliwosci
co do treéci i zakresu stosowania przepiséw kodeksu. Z pelnym uzasadnieniem mozna bylo
wiec o Kodeksie postepowania administracyjnego napisa¢: ,,Przygotowany droga staran-
nych studiéw i dyskusji, jest kodeks dzielem dojrzalej rozwagi politycznej i wysokiej kul-

o
tury prawniczej”.

Dlaczego przyjeto forme kodeksu, gdy w 1928 r. wystarczala zwykla ustawa?

W Kodeksie postepowania administracyjnego uregulowano dwa rézne poste-
powania: administracyjne ogoélne i w sprawach skarg i wnioskéw, unormowano tez
procesowe czynnosci prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa w sprawach
indywidualnych. Zakres stosowania Kodeksu okreslono klauzulg generalna, przyjmujac
dodatkowo zasade positkowego stosowania jego przepisow zawsze wtedy, gdy przepisy
prawa odsylaja do przepiséw ,,0 postepowaniu administracyjnym”. Umieszczono w nim
zespol przepisow ustanawiajacych zasady ogdlne postepowania administracyjnego. Poza
tym zapewniono taczno$¢ wszystkich uregulowan zawartych w Kodeksie postepowania
administracyjnego, zwlaszcza harmonizujgc z postgpowaniem administracyjnym ogdl-
nym przepisy o rozpatrywaniu skarg i wnioskow, oraz powiazano kontrolne uprawnienia
prokuratorskie z zatozeniami trwatoéci decyzji administracyjnych. Regulacja prawna
zawarta w kodeksie byla podporzadkowana wspolnym zatozeniom. Istnialy wspdlne
pojecia prawne i instytucje procesowe, co uzasadnialo nadanie ustawie formy kodeksu.

# K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. III, Wroclaw 1978, s. 155-156.

¥ O pracach Komisji zob. uwagi W. Dawidowicza, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 17-19 oraz cyt. tam literatura.

% Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 30, poz. 168.

' F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1961/12, s. 910.



Rozdziat III. Kodyfikacja polskiego prawa o postgpowaniu... 87

Polska nalezy do krajow, ktére wcze$nie dokonaly kodyfikacji postepowania admi-
nistracyjnego, podazajac za wzorem Austrii. Jak juz byla o tym mowa, w tym samym
czasie skodyfikowano postepowanie administracyjne w Czechostowacji i w Jugostawii.
Znacznie pozniej skodyfikowano postepowanie administracyjne w innych panstwach*.
Uznaje si¢ bowiem szczegolng role postepowania administracyjnego jako zbioru systemu
gwarancji zapewniajacych wlasciwa pozycje jednostki w jej stosunkach z administracja
publiczna.

Bardziej znaczace nowelizacje Kodeksu postepowania administracyjnego. Pierwsza
z wiekszych nowelizacji kodeksu byla zwigzana z nastepstwami reformy administracji
terenowej z lat 1972-1975, a takze z ratyfikacja przez Polske 3.03.1977 r. Miedzynaro-
dowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych®, ktéry w art. 2 ust. 3 lit. b i art. 14
ust. 1 stanowi o ochronie praw jednostki na drodze sadowej, co dawalo realng podsta-
we staran o rozszerzenie sgdowej kontroli administracji lub o powotanie odrebnego
sgdownictwa administracyjnego.

Z inicjatywy poselskiej z poczatkiem 1977 r. rozpoczeto prace nad projektem nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego, w kwietniu powotano Zespot Ekspertéw
przy Kancelarii Sejmu*, ktory przygotowat opinie z lista problemoéw, obejmujacg m.in.
zagadnienia: dostosowania Kodeksu do dwuszczeblowej terenowej administracji jed-
noosobowej, dalszg unifikacje postepowania administracyjnego, umocnienie zasady
dwuinstancyjnosci postepowania, zdemokratyzowanie i uproszczenie postepowania,
poszerzenie zakresu stosowania przepisow o skargach i wnioskach, wydatne rozszerzenie
sadowej kontroli decyzji administracyjnych. W trakcie prac nad nowela odrzucono po-
myst przygotowania nowego kodeksu ze wzgledu na wysoka ocene wartosci kodyfikacji
z 1960 r., a w celu zapobiezenia probom torpedowania projektu dotyczacego sadowe;j
kontroli administracji polaczono nowele do Kodeksu postepowania administracyjnego
z ustawg o NSA. Ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego weszla w zycie 1.09.1980 .

Wszystkie problemy podniesione w opinii Zespotu Ekspertow zostaly rozwigzane i sto-
sowne przepisy znalazly sie w Kodeksie postepowania administracyjnego, ktory stal sie
kodeksem kilku juz procedur uregulowanych ze zréznicowang szczegétowoscig. Od
noweli z 1980 r. w kodeksie znajdowaly si¢ przepisy o postegpowaniu administracyjnym
ogdlnym, przepisy dostosowujace postepowanie ogélne do postepowania w sprawach
zobowigzan podatkowych, a takze uregulowanie gtéwnych elementéw postepowania
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, elementy postepowania przed Kolegium

2 A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988, s. 145-152.
Na temat kodyfikacji postepowania administracyjnego zob. Postepowanie administracyjne w Europie,
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010.

¥ Dz.U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

* Szerzej pisze o tym Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., s. 50-51; takze S. Zawadzki, R. Orze-
chowski, Przestanki i kierunki aktualizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 1979/8-9,s.316-7.
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88 Czes¢ pierwsza. Zagadnienia ogélne

Kompetencyjnym przy Sadzie Najwyzszym, uproszczone postepowanie w sprawach
wydawania zaswiadczen oraz postepowanie skargowe i co do wnioskdw. Byly tez ele-
menty ksztaltujace procesowe formy prokuratorskiej kontroli legalnosci decyzji ad-
ministracyjnych. Wlaczenie do Kodeksu postgpowania administracyjnego przepiséw
o sadowej kontroli decyzji administracyjnych spowodowalo wiele nowelizacji tego
kodeksu w zwigzku z rozszerzaniem jej zakresu lub nawet tylko potwierdzaniem pod-
dania decyzji w niektorych sprawach tej kontroli.

Kolejna nowela do Kodeksu postepowania administracyjnego stanowila jeden z aktow
prawnych towarzyszacych przywrdceniu w administracji publicznej instytucji samo-
rzadu terytorialnego. Ustawa z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego® rozszerzyla moc obowiazujaca przepiséw na organy samorzg-
dowe, gdy rozpatruja one administracyjne sprawy indywidualne wiasne lub zlecone,
okreslita miejsce organéw samorzadowych w toku instancji administracyjnych oraz
w nadzwyczajnych trybach postepowania. Postgpiono o krok naprzéd w unifikacji
postepowania administracyjnego, rozszerzajac jego moc obowigzujaca na postgpowa-
nie przed organami administracji wojskowej i w sprawach powszechnego obowiazku
obrony, a takze w niektérych sprawach dyscyplinarnych. Nowela, przy dos¢ skromnej
liczbie jej postanowien, stanowila bardzo wazny i znaczacy krok w ewolucji postepo-
wania administracyjnego oraz kontroli administracji publicznej — wlasnie publiczne;j
(dualistycznej), a nie tylko rzadowej — przez sad administracyjny.

@ Dalsze fazy ewolucji uregulowan prawnych dotyczacych postepowania admi-
nistracyjnego i sadowoadministracyjnego oraz sadowej kontroli administracji
wyznaczyly kolejne ustawy.

Pierwszg jest ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych™,
nadajaca kolegiom znacznie juz wyrazniejszy charakter organéw orzeczniczych quasi-sa-
dowych, o wiekszej niz poprzednio niezalezno$ci organizacyjnej i osobowej, stanowigca
wprost o podlegtosci sktadéw w zakresie orzekania tylko prawu, wyposazajaca kolegia
w uprawnienie do wnoszenia pytan prawnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego™.

Druga jest nieobowigzujaca juz ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym, normujaca strukture i organizacje Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
postepowanie sgdowoadministracyjne. Ustawa rozszerzyta zakres kontroli sagdowej na
nowe kategorie postanowien wydawanych w postepowaniu administracyjnym ogélnym
i egzekucyjnym oraz na niektore czynno$ci materialno-techniczne. Poszerzyta kompe-
tencje Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze ustanowila srodki dyscyplinujace

* Dz.U. Nr 34, poz. 201.

% Dz.U. 22018 r. poz. 570; tekst pierwotny: Dz.U. Nr 122, poz. 593 ze zm.

7 W obowigzujacych rozwigzaniach uprawnienie do wnoszenia pytan prawnych samorzadowym
kolegiom odwolawczym nie przystuguje.
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