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pr. bud.
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WYKAZ SKROTOW

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, przyjety
przez Parlament Europejski w dniu 6.09.2001 r. w formie rezo-
lucji

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzona w Rzymie dnia 4.11.1959 r., zmieniona nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U.
21993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1061 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2025 r. poz. 383
ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2025 r. poz. 277
ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz.U. 22024 r. poz. 572 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
22024 r. poz. 1568 ze zm.)

ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U.
2 2023 1. poz. 2809 ze zm.)

ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658)

ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r.
poz. 111 ze zm.)

ustawa z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U.
22024 r. poz. 1290 ze zm.)

ustawa z 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne
(Dz.U. 22024 r. poz. 1151 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
z 2025 1. poz. 647 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r.
poz. 418 ze zm.)

ustawa z 23.11.2012 r. - Prawo pocztowe (Dz.U. z 2025 r.
poz. 366 ze zm.)
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pr. pras.

pr. wod. 2001
pr. wod. 2017
p.u.s.a.

p.u.s.p.

p.-w.p.us.a.

regulamin WSA

L.O.P.LI.S.W.

TUE
wa.rw.
ud.a.r
u.g.n.
uk.s.s.c.
w.o.i.n.

uw.o.m.fp.

u.0..
uwp.ea.
uwp.s.
w.p.z.p.
us.d.g.
us.g.

u.s.k.o.

ustawa z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1914)

ustawa z 18.07.2001 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1121
ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1087
ze zm.)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267)

ustawa z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych
(Dz.U. 22024 r. poz. 334 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Pra-
wo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153,
poz. 1271 ze zm.)

rozporzadzenie  Prezydenta  Rzeczypospolitej  Polskiej
z 5.08.2015 r. - Regulamin wewnetrznego urzgdowania woje-
wodzkich sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 779)
rozporzadzenie Rady Ministrow z 8.01.2002 r. w sprawie orga-
nizacji, przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U.
Nr 5, poz. 46)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016:
Dz.Urz. UE C 20222016 1., 5. 13)

ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzagdowej w wojewodztwie
(Dz.U. 2 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.) — nie obowigzuje
ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzagdowej (Dz.U.
22024 1. poz. 1370 ze zm.)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
22024 1. poz. 1145 ze zm.)

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sagdowych w sprawach cywil-
nych (Dz.U. z 2024 r. poz. 959 ze zm.)

ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
22024 1. poz. 632 ze zm.)

ustawa z 20.01.2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U.
22016 1. poz. 1169 ze zm.)

ustawa z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 2111 ze zm.)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. 2 2025 r. poz. 132 ze zm.)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1283 ze zm.)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.)

ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 2168 ze zm.) — nie obowigzuje

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 .
poz. 1465 ze zm.)

ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotaw-
czych (Dz.U. z 2018 r. poz. 570)
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w.s.n.p.s.

uw.s.p.

ustawa o NSA

wu.is.

uw.a.rw.

ww.p.

uw.t.p.a.

Czasopisma

ATDP

Biul. SN
Dz.U.
Dz.Urz. UE/WE
GAP

GP

KSP

M.P. -

M. Pod.

M. Praw.
NP

OMT
ONSA
ONSAiWSA

OSNAP
OSNC
OSNCP
OSNP
OSNPG

OSP

ustawa z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowa-
dzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu
sadowym bez nieuzasadnionej zwloki (Dz.U. z 2023 r. poz. 1725)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 107 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16,
poz. 95 ze zm.); z dniem 1.01.1999 r. jej tytut zmieniono na: usta-
wa o samorzadzie gminnym

ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
z 2025 r. poz. 581)

ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie $rodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1112 ze zm.)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie (Dz.U. z 2025 r. poz. 428)

ustawa z 11.10.2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu
podatkéw, naleznosci celnych i innych naleznosci pienieznych
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 2009 ze zm.)

ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dzialaniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2023 r. poz. 2151)

Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka

Biuletyn Sadu Najwyzszego

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej/Wspolnot Europejskich
Gospodarka - Administracja Panstwowa

Gazeta Prawna

Krakowskie Studia Prawnicze

Monitor Polski

Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Nowe Prawo

Organizacja, Metody, Technika

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Woje-
wodzkich Sadéw Administracyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna i Pracy
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna, Pracy i Ubez-
pieczen Spolecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spo-
tecznych i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Wydawnictwo Prokuratury
Generalnej

Orzecznictwo Sgdéw Polskich
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OSPiKA
OTK
OTK-A
OwSS
PiP

PiZ
POP
Prz. Pod.
PS
RNGA
RPEIiS
SPE

ST
ZNSA

Inne

B. Adamiak, J. Borkowski,
K.p.a. Komentarz
CBOSA

ETPC
ETS

LEX
NSA
RM
RPO
SN
TK
UE
WSA

Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, seria A
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
Panstwo i Prawo

Prawo i Zycie

Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Przeglad Podatkowy

Przeglad Sadowy

Rada Narodowa, Gospodarka i Administracja
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Studia Prawno-Ekonomiczne

Samorzad Terytorialny

Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz (kolejne wydania)

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych (orzecze-
nia.nsa.gov.pl)

Europejski Trybunal Praw Cztowieka

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (obecnie: Trybunal Spra-
wiedliwo$ci Unii Europejskiej, TSUE)

System Informacji Prawnej Wydawnictwa Wolters Kluwer
Naczelny Sad Administracyjny

Rada Ministréw

Rzecznik Praw Obywatelskich

Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny

Unia Europejska

Wojewddzki Sagd Administracyjny
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Ksigzka ta stanowi kontynuacje zainteresowan naukowych, a takze doswiadczen dydak-
tycznych, zapoczatkowanych skryptem Organy samorzqgdu terytorialnego w postepowaniu
administracyjnym i sgdowoadministracyjnym (L6dz 1994). Zawarte w nim rozwazania
byly wzbogacane w kolejnych opracowaniach: Postgpowanie administracyjne (Zielona
Gora 1999) oraz Postgpowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe (Warszawa
2002), o do$wiadczenie zdobyte w trakcie orzekania w Naczelnym Sadzie Administra-

cyjnym.

Pretekstu do przygotowania pierwszego wydania niniejszego podrecznika dostarczyla
reforma sagdownictwa administracyjnego, ktéra weszla w zycie 1.01.2004 r.

Kolejne wydania podrecznika uwzgledniaty zmiany, ktére ustawodawca wprowadzat
do Kodeksu postepowania administracyjnego i Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, nie baczac na to, ze stabilnos¢ i pewno$¢ prawa jest wartoscia, ktdra
we wspdlczesnym panstwie leze¢ winna u podstaw relacji wladzy z obywatelem. Osme
wydanie podrecznika z 2021 r. uwzgledniato kolejne zmiany, ktére zostaly wprowadzone
do Kodeksu juz po obszernej nowelizacji, ktéra weszta w zycie w 2017 r. Materia ujeta
w podreczniku obejmowata postepowanie administracyjne unormowane w Kodeksie
postepowania administracyjnego, postepowanie podatkowe uregulowane w Ordynacji
podatkowej, postepowanie sgdowoadministracyjne, a takze postepowanie egzekucyjne
w administracji.

Obecne, dziewiate juz, wydanie podrecznika uwzglednia wszelkie zmiany przepisow
analizowanych procedur, ktdre zaszly po 2021 r., w tym takze najnowsze zmiany, ktore
weszly w zycie 13.07.2025 1., a wynikajace z ustawy z 21.05.2025 r. 0 zmianie niektdrych
ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia
zasad opracowania prawa gospodarczego (Dz.U. z 2025 r. poz. 769). Nie obejmuje ono
juz jednak przepisdw ustawy z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji. Doszliémy bowiem do wniosku, ze problematyka ta z reguly stanowi odrebny
przedmiot nauczania na studiach prawniczych i administracyjnych. Ponadto, przepisy
dotyczace egzekucji administracyjnej ulegly po 2021 r. tak wielu, niekiedy fundamental-
nym, zmianom, ze wymagalyby one catkowicie nowego opracowania — duzo szerszego
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niz do tej pory. W rezultacie proporcje pomiedzy poszczegdlnymi czesciami ksigzki
moglyby ulec powaznemu zachwianiu.

Podrecznik nadal adresujemy do pracownikéw organéw administracji publicznej oraz
do studentdw studiéw prawniczych i administracyjnych. Z uwagi na szerokie odestania
w przypisach do publikacji innych autoréw oraz orzecznictwa sadéw administracyjnych,
a niekiedy takze Sadu Najwyzszego, opracowanie moze by¢ przydatne przy przygo-
towywaniu prac magisterskich, jak réwniez repetycji materiatu z zakresu procedury
administracyjnej i sgdowoadministracyjnej przed sktadaniem egzaminéw na aplikacje
prawnicze, a takze tych, ktore wienicza te aplikacje.

Grono autoréw podrecznika, juz od siddmego jego wydania, zostato wzbogacone o dra
Pawtla Danczaka, ktérego wiedza i doswiadczenie zawodowe przyczynily si¢ do obecnego
ksztaltu podrecznika.

Wojciech Chréscielewski
Jan Pawet Tarno
Pawet Daticzak
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ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Pojecie i miejsce procedury w systemie norm prawa
administracyjnego

1.1. Uwagi wstepne

Z punktu widzenia omawianej tematyki normy prawa administracyjnego powszechnie
dzieli si¢ na normy prawa ustrojowego, normy prawa materialnego i normy poste-
powania administracyjnego’. Przedmiotem norm ustrojowych sa w szczegdlnosci
zagadnienia tworzenia podmiotéw administracji’ (zwlaszcza organéw administracji
publicznej), ich struktury organizacyjnej i zakresu dzialania, a takze zasady kierowania,
kontroli i nadzoru w systemie podmiotéw administracji publicznej. Normy te reguluja
stosunki wewnatrz aparatu administracyjnego oraz miedzy wchodzacymi w jego sktad
podmiotami, okreslajg zasady zaleznosci organizacyjnej i podlegtosci stuzbowej. Wresz-
cie, okreslajg wlasciwo$¢ poszczegolnych podmiotéw administracji.

Materialne prawo administracyjne sktada si¢ z norm dotyczacych poszczegdlnych
dzialéw administracji publicznej. Ustalajg one przede wszystkim kompetencje poszcze-
golnych podmiotéw administracji (w szczegdlnosci organéw) oraz sposdb zachowania
sie jednostek niepodporzadkowanych tym podmiotom. W ujeciu wezszym mozna je
okresli¢ jako ,,normy zawarte w przepisach prawa administracyjnego powszechnie obo-
wigzujacego, ktore okreslajg tre$¢ praw i obowigzkow (zachowanie si¢) ich adresatow™.

! Por. np.: A. Wrébel [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne
i sgdowoadministracyjne, Krakow 2003, s. 13-14; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czegs$¢ ogélna,
Torun 1999, s. 29-30; L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postgpowanie administracyjne i postgpo-
wanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, Warszawa 2002, s. 13-14; J. Zimmermann, Aksjomaty
postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 10.

2 Przez to pojecie nalezy rozumie¢ podmioty upowaznione do wykonywania okreslonych zadan admi-
nistracyjnych w formach wladczych; por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 1999, s. 205-207.

* Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 28.



24 Czes¢ pierwsza. Postepowanie administracyjne

Normy dotyczace bezposrednio toku dziatania organéw administracji publicznej two-
rzg natomiast postepowanie administracyjne, dzis ujete w Kodeksie postepowania
administracyjnego oraz w Ordynacji podatkowej. Normy te okreslajg tryb postepowa-
nia, ktdry stuzy przeksztalceniu interesu prawnego jednostki w prawo nabyte, kiedy to
przeksztalcenie nastepuje w drodze aktu administracyjnego. Innymi stowy, okreslaja
sposob postepowania organdéw administracyjnych, w znaczeniu ustrojowym i funkcjo-
nalnym, obowigzujacy przy wydawaniu aktéw administracyjnych. Podstawe prawna
tych aktéw administracyjnych stanowig przepisy materialnego prawa administracyjnego,
okreslenia za$ wlasciwosci do wydawania tych aktéw nalezy szuka¢ w normach prawa
ustrojowego. Postepowanie to jest nazywane postepowaniem atrybucyjnym. Laczy si¢
znim réwniez problematyka postepowania egzekucyjnego w administracji, ktére wska-
zuje sposob dziatania organéw, kiedy zmierzajg do przymusowej realizacji obowigzkdw
wyplywajacych bezposrednio z norm materialnego prawa administracyjnego czy tez
skonkretyzowanych w drodze indywidualnego aktu administracyjnego. Nalezy tez
wspomnie¢ o postepowaniu w sprawach wydawania zaswiadczen oraz postepowaniu
w sprawach skarg i wnioskéw spetniajacych funkeje stuzebng w stosunku do postepo-
wania administracyjnego. Wskaza¢ rowniez nalezy, ze od 1.06.2017 r. w rozdziale 14
dziatu II k.p.a. uregulowano problematyke postepowania uproszczonego. Z unormo-
wania zawartego w tych przepisach wynika, ze chodzi o sytuacje, w ktérych przepisy
szczegblne przewiduja zalatwianie spraw w takim postepowaniu, ktére dodatkowo
charakteryzuje si¢ nastgpujacymi cechami: istnieje mozliwo$¢ wniesienia podania na
urzedowym formularzu; postepowanie moze dotyczy<¢ co do zasady wylacznie interesu
prawnego lub obowiazku jednej strony; postepowanie dowodowe ograniczone jest wy-
tacznie do dowodéw zgloszonych przez strone we wniosku o wszczecie postepowania.

Obrazu caloéci dopelniajg przepisy postepowania sagdowoadministracyjnego, ktore
okreslaja sposob dziatania przy rozpoznawaniu sporéw o legalnos¢ dziatania organdw
administracji publicznej, w szczegdlnosci przy podejmowaniu aktéw lub czynnosci
w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej.

Wszystkie te postepowania wchodza w skiad systemu procedury administracyjne;j.
Mozna méwié o takim systemie, poniewaz normy konstruowane z przepiséw poste-
powania:

1) ustanawiaja reguly podejmowania decyzji w sytuacji sporu lub nieustalenia pra-
wa;

2) odnoszg si¢ do decyzji stosowania prawa w sprawach indywidualnych;

3) potlaczone sa wspolnym zatozeniem aksjologicznym, wyplywajacym z podstawo-
wych zasad polityczno-prawnych administracji publicznej oraz przyjetej ideolo-
gii stosowania prawa;

4) dotycza decyzji stosowania prawa sensu stricto;

5) tworza pewne stale wzorce podejmowania decyzji, ktére powtarzaja si¢ w roz-
nych postepowaniach;
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6) ustanawiaja reguly podejmowania decyzji zapewniajgce standard stosowania
prawa poréwnywalny z przyjetym w innych galeziach prawa, co wynika z jed-
nosci systemu prawa (ustalenie konsekwencji prawnych faktéw uznanych na pod-
stawie obowigzujacych norm prawa za udowodnione jest wiazace erga omnes)*.

1.2. Funkcje administracyjnego prawa procesowego

Funkcje administracyjnego prawa procesowego mozna egzemplifikowaé w sposdb réz-
noraki, co zalezy w szczegolnosci od przyjetych preferencji doktrynalnych, a takze od in-
nych zréznicowanych kryteriow®. W plaszczyznie pozadanych efektéw mozna je wszakze
sprowadzi¢ do trzech podstawowych®: porzadkujacej, instrumentalnej i ochronne;j.

Funkcja porzadkujaca polega na tym, ze przepisy proceduralne, wyznaczajac kolejnosé
i regulujac ciag czynnosci procesowych, porzadkujg dziatania wszystkich podmiotow
postepowania. Ma to istotne znaczenie nie tylko dla uporzadkowania dzialalnosci
organéw administracji publicznej czy sadéw administracyjnych, ale takze dla zagwa-
rantowania jednolito$ci dzialania tych organdw, i to niezaleznie od rodzaju sprawy
bedacej przedmiotem postepowania.

Funkgcja instrumentalna prawa o postepowaniu wyraza si¢ w optymalizacji drogi pro-
wadzacej do osiagniecia celu procesu. W zwiagzku z tym powinno ono tak ksztaltowaé
ciag czynnosci procesowych organéw orzekajacych i innych uczestnikéw postepowania,
aby osiagniecie celu procesu (rozstrzygniecie sprawy w drodze decyzji stosowania pra-
wa) bylo jak najbardziej efektywne. Z tego punktu widzenia w doktrynie pozytywnie
jest oceniane obejmowanie jedng regulacja kodeksowa mozliwie najwiekszej liczby
rozproszonych uregulowan proceduralnych, podczas gdy dekodyfikacja spotyka sie
z reguly z bardziej lub mniej zdecydowana krytyka’.

Funkcja ochronna (gwarancji podmiotdw postepowania) przejawia si¢ w ochronie
interesu indywidualnego i interesu spotecznego. Ochrona tego pierwszego polega na
tym, Ze przepisy postepowania, okreslajac prawa i obowiazki strony, wyznaczaja jej sy-
tuacje prawng w tym postepowaniu, uniezalezniajac ja od opinii organu prowadzacego

* J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury administracyjnej, SPE 1982/28,
s.4lin.

* B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2004, s. 15in.

¢ B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne..., 2004, s. 23-27; por. takze
L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawula, Postgpowanie administracyjne..., 2002, s. 16-17.

7 Por.: R. Sawula, Ordynacja podatkowa - projekt ustawy. Wybrane uwagi dotyczqgce postepowania w spra-
wach zobowigzati podatkowych, ST 1996/7-8, s. 11-19; J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz.
Postepowanie podatkowe, Torun 1998, s. 5-8; J. Borkowski, Przepisy postepowania podatkowego na tle Ko-
deksu postepowania administracyjnego, Prz. Pod. 1999/3, s. 4; W. Chroéscielewski, W. Nykiel, Postepowanie
podatkowe w swietle Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 7-9 i 15-18.
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postepowanie. Z chwilg wszczgcia postepowania miedzy strong a organem powstaje
stosunek proceduralny, w ktérym sa écisle okreslone prawa i obowiazki jego stron i ktory
trwa az do zakonczenia postepowania.

Ochrona interesu spotecznego przejawia sie w wielu instytucjach procesowych, jak
np. nalozenie na organy obowigzku uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego
(art. 7 k.p.a.) czy dopuszczalno$¢ eliminowania z obrotu prawnego decyzji ze wzgledu
na interes spoleczny (art. 1541 155 k.p.a.) lub ze wzgledu na interes publiczny (art. 253
§ liart.253a§ 1 o.p.).

1.3. Pojecie postepowania administracyjnego

Przez pojecie postepowania administracyjnego bedziemy rozumieli zaréwno regulo-
wany przez normy proceduralne cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez
organ prowadzacy postepowanie oraz uczestnikéw postepowania w celu rozpoznania
sprawy administracyjnej i jej rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjnej, jak
i cigg czynnosci procesowych tych podmiotéw majacych na celu weryfikacje decyzji
administracyjne;j.

Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje postepowan administracyjnych: postepowanie ogolne
oraz postepowania szczegolne. To pierwsze jest regulowane przepisami Kodeksu po-
stepowania administracyjnego i stuzy rozstrzyganiu wszelkich indywidualnych spraw
nalezacych do wlasciwosci organdéw administracji publicznej, jezeli przepis szczegdlny
nie wylacza danej sprawy spod tego trybu. W trybie postepowania szczegdlnego naste-
puje natomiast rozpoznanie i rozstrzygniecie okre§lonego rodzaju spraw. Przykladem
takiego postepowania jest postepowanie podatkowe, ktore stuzy rozpoznawaniu i roz-
strzyganiu spraw podatkowych®. Postepowaniem administracyjnym szczegélnym jest
takze postepowanie przed konsulem uregulowane w dziale III ustawy z 25.06.2015 r.
— Prawo konsularne’. Do tej grupy nalezg tez postepowania dyscyplinarne, ktérych
przedmiotem jest wymierzenie kary dyscyplinarnej za zachowanie niegodne cztonka
danej organizacji lub zakladu administracyjnego albo tez pracownika (funkcjonariusza
administracyjnego), poddanych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, oraz za naruszenie
przez te osoby przepiséw prawa powszechnie obowiagzujacego™.

W postepowaniach administracyjnych mozna wyrézni¢ dwa tryby: zwyczajny i nad-
Zwyczajny.

8 W. Chrdscielewski [w:] W. Chroéscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe..., s. 15; R. Mastalski
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2004,
s. 12.

® Dz.U. 22023 r. poz. 1329.

10 J. Lang [w:] E. Bojanowski, J. Lang, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1999,
s. 174.
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Przedmiotem pierwszego z tych trybow jest indywidualna sprawa administracyjna,
ktora organ rozpoznaje i rozstrzyga w drodze decyzji. Drugi natomiast stuzy weryfikacji
decyzji ostatecznej, zapadlej w pierwszym z nich. Orzekajac w trybie nadzwyczajnym,
organ ,decyduje o decyzji” bedacej rozstrzygnieciem sprawy. Decyzja zapadla w tym
trybie odnosi sie zatem do sprawy bedacej przedmiotem postepowania w sposob po-
$redni. Poczatkowo NSA stal na stanowisku, ze postepowanie w trybie nadzwyczaj-
nym jest tylko inng fazg postepowania administracyjnego prowadzonego uprzednio
w sprawie w zwyklym trybie i zakonczonego decyzjg ostateczng, przez termin ,,sprawa”
rozumiano bowiem tozsamos¢ stosunku materialnoprawnego, a nie poszczegélne fazy
postepowania dotyczace tego samego stosunku materialnoprawnego''. W nastepstwie
tego pogladu przyjmowano, ze datg wszczecia postepowania administracyjnego jest
dzien wszczecia postepowania zwyczajnego. Wszczecie postepowania prowadzonego
w trybie nadzwyczajnym stanowi natomiast jedynie kontynuacje juz wszczetego po-
stepowania administracyjnego. Odstgpiono od tego pogladu na skutek uchwaly SN
(7) 2 14.06.1991 r."2, w ktorej przyjeto procesowe rozumienie sprawy administracyjnej,
co oznacza, ze przedmiot sprawy postepowania prowadzonego w trybie zwyczajnym
jest inny od postepowania prowadzonego w trybie nadzwyczajnym. Zmiane oceny
prawnej w tej kwestii nalezy odnotowa¢, poniewaz umozliwila weryfikacje na drodze
postepowania sadowoadministracyjnego milionéw decyzji ostatecznych, ktdre zostaly
wydane przed dniem 1.09.1980 r.

Na system nadzwyczajnych trybéw postepowania sktadaja sie:
1) postgpowanie w sprawie wznowienia postepowania,
2) postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji,
3) postepowanie w sprawie zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej,
4) postepowanie w sprawie stwierdzenia wygasniecia decyzji®.

Zardwno postepowanie prowadzone w trybie zwyczajnym, jak i postepowanie prowa-
dzone w trybie nadzwyczajnym jest dwuinstancyjne. Wniesienie odwotlania przenosi
kompetencje do ponownego, merytorycznego rozpatrzenia i rozstrzygniecia sprawy
na organ II instancji.

1.4. Pojecie postepowania sagdowoadministracyjnego

Przez pojecie postepowania sagdowoadministracyjnego nalezy rozumiec¢ regulowany
przez normy proceduralne ciag czynnosci procesowych sadéw administracyjnych i in-

"' Postanowienie NSA z 5.06.1981 r., IT SA 147/81, ONSA 1981/1, poz. 51. Por. szerzej J.P. Tarno
[w:] Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym (w $wietle orzecznictwa NSA), Warszawa 1988, s. 170-171.

2 TII AZP 2/91, OSNC 1992/1, poz. 3.

13 Por. szerzej rozdziat VIII i rozdzial XVI pkt 2.
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nych uczestnikéw tego postepowania w celu rozstrzygniecia sporu o legalno$¢ dziatan
lub zaniechan podejmowanych w sprawach sgdowoadministracyjnych przez podmioty
wykonujgce administracje publiczng. Postepowanie to ma charakter kontradyktoryjny.
Biorg w nim udzial dwie réwnorzedne strony. Jedng z nich jest skarzacy, natomiast
druga - przeciwng mu - organ, ktérego dzialanie lub bezczynno$¢ jest przedmiotem
zaskarzenia.

W modelowym ujeciu postepowania sadowoadministracyjnego mozna wyrdéznic trzy
stadia: stadium wstepne, stadium badania dopuszczalnosci skargi i stadium rozpoznania
sprawy sadowoadministracyjnej. Przedmiotem stadium wstepnego jest badanie skargi
pod katem wymagan formalnych w celu nadania jej dalszego biegu przez odpowiednia
jej kwalifikacje. Oceniajac dopuszczalno$¢ skargi, sad bada, czy zostata ona wniesiona
prawidlowo, czy jej przedmiotem jest sprawa sgdowoadministracyjna, czy usunieto
braki formalne, co pozwala na nadanie jej dalszego biegu. Jednym stowem, bada, czy
nie wystepuja przyczyny skutkujace jej odrzuceniem. W takim przypadku postepowanie
sadowoadministracyjne konczy si¢ na tym etapie. Stadium rozpoznawcze ma zas za
przedmiot badanie zasadnosci skargi i podjecie orzeczenia w przedmiocie jej uwzgled-
nienia albo oddalenia. Postepowanie przed sadem administracyjnym moze tez zakon-
czy¢ sie postanowieniem o umorzeniu postepowania, jezeli stalo si¢ bezprzedmiotowe.

2. Ewolucja unormowan obowigzujacych
w zakresie postepowania administracyjnego
i sgdowoadministracyjnego w Polsce

2.1. Kodyfikacja postepowania administracyjnego

Polska nalezala do panstw, w ktorych stosunkowo wczesnie nastgpila kodyfikacja po-
stepowania administracyjnego. Dokonano jej na mocy rozporzadzenia Prezydenta RP
z 22.03.1928 r. 0 postepowaniu administracyjnem™. Rozporzadzenie to wzorowane bylo
na rozwigzaniach przyjetych w Austrii w 1925 r. Jest to o tyle zrozumiale, iz znaczna cze¢s¢
prawnikéw polskich dzialajacych w okresie II Rzeczypospolitej zdobyla wyksztalcenie
w uczelniach funkcjonujacych na obszarze Austro-Wegier. Rozwigzania przyjmowane
w Austrii i austriacka szkota prawnicza byty im szczegélnie bliskie. Przepisy wskazane-
go rozporzadzenia obowigzywaly w Polsce do konca 1960 r., poniewaz 1.01.1961 r. weszla
w zycie ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego', ktéra byta wie-

lokrotnie nowelizowana.

4 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
* Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.; tekst pierwotny: Dz.U. Nr 30, poz. 168 ze zm.
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Przed II wojng $wiatowg dzialat w Polsce Najwyzszy Trybunal Administracyjny, powotany
na podstawie ustawy z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym'e. Byl to
sad jednoinstancyjny, ktérego rola byto badanie legalno$ci zaskarzonych do niego orzeczen
i zarzadzen wydawanych przez organy administracji rzadowej i organy samorzadu teryto-
rialnego. Trybunat posiadal wylacznie uprawnienia kasacyjne — w przypadku, gdy uznal,
ze zaskarzony akt byt niezgodny z prawem, madgt go jedynie uchyli¢, nie mogt go zmienic.
Ustawa ta zostala zastgpiona rozporzadzeniem Prezydenta RP 2 27.10.1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym", ktore zostalo wydane przede wszystkim w celu dokonania

zmian personalnych w skladzie Trybunatu'.

Ustawag z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym i zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego'® przywréocono w Polsce sadowa kontrole decyzji
administracyjnych sprawowang przez niezalezny od organéw administracji sad w postaci
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jednoczesnie dokonano gruntownej nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego, majgcej na celu przede wszystkim dosto-
sowanie go zaréwno do sadowej kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych, jak i do
dwustopniowego modelu zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa wprowadzo-
nego w 1975 r. Na skutek tej nowelizacji regulacja kodeksowa objeto postepowanie po-
datkowe oraz postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, dokonujac
unifikacji tych postepowan z postegpowaniem administracyjnym ogélnym. Odrebnosci
w tym zakresie zostaly uregulowane w przepisach dziatu Il k.p.a. Z tym dniem nastgpita
wigc unifikacja postgpowania administracyjnego ogélnego (uregulowanego w Kodeksie
postepowania administracyjnego) i postepowania w sprawie zobowiazan podatkowych
(ktdre do tego dnia regulowane bylo przepisami dekretu z 16.05.1946 r. o postepowaniu
podatkowym?®).

Waga tych zmian spowodowala rychte wydanie tekstu jednolitego Kodeksu postepo-
wania administracyjnego (w obwieszczeniu Prezesa Rady Ministrow z 17.03.1980 %),
ktory obowigzywat nastepnie przez wiele lat.

Mimo odmiennych zapowiedzi ustawodawcy?, dopiero ustawg z 31.01.1980 r. o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego utworzono Naczelny Sad Administracyjny, ktdry rozpoczat swoja
dziatalnos$¢ z dniem 1.09.1980 r. Zostal on powotany do kontroli zgodnosci z prawem

¢ Dz.U. Nr 67, poz. 600.

7" Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.
Por. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne..., 2004, s. 74.

¥ Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.

% Dz.U.z 1963 r. Nr 11, poz. 60 ze zm.

2 Dz.U.Nr 9, poz. 26.

22 Osobna ustawa ustali tryb i zakres dziatania organéw wlasciwych do orzekania o legalnosci aktow
administracyjnych w zakresie administracji publicznej” — art. 26 ustawy konstytucyjnej z 19.02.1947 r.
o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 18, poz. 71 ze zm.).
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decyzji administracyjnych wydanych po wyczerpaniu administracyjnego toku instancji.
Mozliwo$¢ zaskarzania decyzji do NSA zostalta ograniczona klauzulg enumeracji pozy-
tywnej — mozna byto zlozy¢ skarge tylko na takg decyzje, ktdra miescita sie w 20-punk-
towym katalogu okreslonych przedmiotowo decyzji zamieszczonym w 6wczesnym
art. 196 § 2 k.p.a. Przewidziano jednak mozliwos$¢ rozszerzania zakresu wlasciwos$ci
rzeczowej NSA na mocy ustaw szczegdlnych (art. 196 § 3 k.p.a.). Proces ten zaczal
sie niemal od wejscia w zZycie nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego®
i zostal zapoczatkowany ustawg z 31.07.1981 r. o kontroli publikacji i widowisk*, ktéra
umozliwiata zaskarzanie do sadu decyzji cenzorskich dotyczacych zakazu publikacji
i widowisk. Oprocz decyzji mozna bylo zaskarza¢ do NSA takze bezczynno$¢ admi-
nistracji, czyli niewydanie decyzji w terminie zakreslonym w Kodeksie postepowania
administracyjnego. Istniala takze mozliwos¢ skladania skarg na wylacznie jedno po-
stanowienie, a mianowicie dotyczace zatwierdzenia, wzglednie odmowy zatwierdzenia,
ugody administracyjnej. Stanowisko to wynikalo z mocy z mocy art. 122 k.p.a., ktory
nakazywat do ugody i postanowienia w sprawie jej zatwierdzenia stosowac odpowiednio
przepisy dotyczace decyzji administracyjnych.

Warto réowniez wspomnie¢, ze w 1984 r. poddano kontroli sadu administracyjnego nie
tylko decyzje w sprawach prasowych, ale takze odmowe udzielenia informacji prasie
przez organy panstwowe oraz podmioty prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza®™. W ten
sposdb po raz pierwszy rozszerzono kompetencje NSA na dzialania niebedace decy-
zjami administracyjnymi.

Nowelizacja dokonana ustawg z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego® miata na celu dostosowanie Kodeksu do reaktywowanego w Polsce
samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy. Skoro obok organéw administracji rza-
dowej w terenie mialy funkcjonowac¢ takze organy samorzadu terytorialnego, nalezato
da¢ temu wyraz w przepisach procesowych zamieszczonych w Kodeksie. Przy okazji,
poniewaz po zmianach ustrojowych nastepujacych od drugiej polowy 1989 r. okazalo
sie to mozliwe, znacznie rozszerzono zakres wlasciwosci NSA. Stal si¢ on wiasciwy
w nastepujacych kategoriach spraw:

1) skarg na ostateczne decyzje administracyjne, wydane po wyczerpaniu toku in-
stancji w postgpowaniu administracyjnym (nie dotyczylo to skargi skladanej
przez prokuratora), z wyjatkiem decyzji w sprawach enumeratywnie okreslonych
wart. 196 § 4 k.p.a;

2) skargna postanowienia wydawane w toku postepowania administracyjnego, kto-
re zostaly taksatywnie wymienione w art. 196 § 3 pkt 1 k.p.a;

# Szerzej ].P. Tarno [w:] Z. Kmieciak, ].P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 142-143.

# Dz.U. Nr 20, poz. 99 ze zm.
» Artykut 4 pr. pras.
% Dz.U. Nr 34, poz. 201.
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3) skarg na niektdre postanowienia zapadajace w toku postepowania egzekucyjne-
go, okreslone taksatywnie w art. 196 § 3 pkt 2 k.p.a,;
4) skarg na niewydanie decyzji w terminie;
5) skarg na uchwaly organéw gmin, ktére zdaniem organéw nadzoru naruszaly
prawo;
6) skarg na rozstrzygniecia nadzorcze organdéw sprawujacych nadzér nad organami
gmin;
7) skarg na akty wspdéldzialania innych organéw z organami gmin - stanowisko
zajete w trybie art. 89 u.s.t.;
8) skarg na uchwaly organéw gminy naruszajace interes prawny lub uprawnienie
innych podmiotéw - art. 101 w.s.t.;
9) skarg na uchwaly i postanowienia dotyczace referendum gminnego?®;
10) wnioskow o rozpatrzenie sporéw kompetencyjnych miedzy organami samorzadu
terytorialnego a terenowymi organami administracji rzagdowe;j.

W obowigzujacym wtedy stanie prawnym mozna juz byto méwic o tym, iz mamy do
czynienia nie z sgdowg kontrolg legalnosci decyzji administracyjnych, ale wrecz z sadowg
kontrolg administracji sprawowang przez NSA. Na szczegdlne podkreslenie zastuguje
fakt, ze zasade enumeracji pozytywnej rodzajow decyzji podlegajacych zaskarzeniu do
sadu zastgpiono klauzulg generalng, uzupetniong enumeracjg negatywna — mozna byto
zaskarzy¢ do NSA wszystkie decyzje administracyjne, z wyjatkiem decyzji wyliczonych
enumeratywnie w Kodeksie postepowania administracyjnego.

W dniu 11.05.1995 r. uchwalono ustawe o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?,
ktora kompleksowo regulowata ustr6j NSA oraz podstawowe instytucje postepowania
sgdowoadministracyjnego, odsytajac w sprawach nieunormowanych do odpowiedniego
stosowania wskazanych przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego i Kodeksu
postepowania cywilnego (art. 59 ustawy o NSA)®. Dnia 1.10.1995 r. utracit moc obo-
wigzujaca dziat VIk.p.a. zatytulowany ,Zaskarzanie decyzji do sadu administracyjnego”
(art. 61 pkt 3 ustawy o NSA). Z tg datg zatem dokonalo si¢ wylaczenie postepowania
przed sagdem administracyjnym z Kodeksu postepowania administracyjnego.

Istotnym novum tej regulacji prawnej byto poddanie sgdowej kontroli innych niz decyzja
i postanowienie aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej przyznajacych,
stwierdzajacych lub uznajacych uprawnienia lub obowiazki wynikajace z przepisow
prawa (art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA). Celem tej regulacji byto umozliwienie sadowej
kontroli takze takich dziatan organéw administracji publicznej, ktore nie sg podejmo-

77 Artykul 16 ust. 112 orazart. 22 ust. 1 ustawy z 11.10.1991 r. o referendum gminnym (Dz.U. z 1996 r.
Nr 84, poz. 386); ustawa utracila moc z dniem 4.11.2000 r. na podstawie art. 79 ustawy z 15.09.2000 r. o re-
ferendum lokalnym (Dz.U. z 2025 r. poz. 472).

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

¥ Por. szerzej W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 2002, s. 313 in.
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wane w trybie sformalizowanych postepowan, np. postepowania jurysdykcyjnego czy
egzekucyjnego.

Z dniem 1.01.1998 r. weszla w zycie ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa®,
ktéra dokonala dekodyfikacji postepowania podatkowego. Poczatkowo jej przepisy
- zawarte zwlaszcza w dziale IV ,,Postepowanie podatkowe” — zostaly recypowane
wprost, bez najmniejszych modyfikacji, z regulacji zawartych w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego o postepowaniu administracyjnym ogélnym. Na-
stepstwem przyjecia Ordynacji podatkowej byto uchylenie zamieszczonych w dziale
III k.p.a. przepiséw szczegdlnych dotyczacych postepowania w sprawach z zakresu
zobowigzan podatkowych.

Jednak pomimo wejscia w zycie przepisdw Ordynacji podatkowej w dalszym ciggu
w postepowaniu podatkowym obowiazujg niektére przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego. Na podstawie bowiem art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. przepiséw Kodeksu nie
stosuje si¢ do spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej, z wyjatkiem przepiséw
dziatéw IV i VIIL. Oznacza to, ze w dalszym ciggu w postepowaniu podatkowym za-
stosowanie majg przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczace udziatu
prokuratora w postepowaniu oraz postepowania w sprawach skarg i wnioskow.

Od 1.01.1999 r. obowigzuje nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego
dokonana ustawg z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem
reformy ustrojowej pafistwa®'. Ratio legis tej ustawy bylo dostosowanie przepiséw Ko-
deksu postepowania administracyjnego do funkcjonowania nowego modelu ustrojo-
wego administracji terenowej, polegajacego na istnieniu samorzadu terytorialnego na
szczeblach gminy, powiatu i wojewddztwa oraz funkcjonowaniu zespolonych organdw
administracji rzagdowej — w postaci wojewody — wylacznie na szczeblu wojewodztwa.
Nowelizacja ta uczynila z samorzadowych kolegiéw odwotawczych organ wyzszego
stopnia w stosunku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego orzekajacych
zardwno w ramach zadan wlasnych, jak i w ramach zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzgdowej. Jednoczes$nie zmienita model postepowania odwotawczego w tych
sprawach na model kasacyjny przez dodanie do art. 138 k.p.a. nowego § 3. Przepis ten
uchylono przy okazji reformy sagdownictwa administracyjnego 1.01.2004 r. na mocy
art. 4 pkt 6 p.w.p.u.s.a., nie do konca jestesmy jednak pewni, czy bylo to dobre rozwia-
zanie, zwazywszy na fakt, ze samorzadowe kolegia odwolawcze sg de facto organami
administracji rzgdowej®.

¥ Dz.U. 22025 r. poz. 111 ze zm.; tekst pierwotny: Dz.U. z 1997 r. Nr 137, poz. 926 ze zm.

* Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.

2 Szerzej por. W. Chroscielewski, Wojewddzkie kolegia administracyjne — nowe organy odwotawcze
w postepowaniu administracyjnym, ATDP 2016/4(45), s. 12.
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W dniu 1.09.2004 r. uchylono art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 k.p.a. dotyczace odszko-
dowania za szkody zwigzane z wydaniem decyzji administracyjnych®. Od tej daty
odszkodowanie za szkody zwigzane z wydaniem wadliwej, a w niektorych przypadkach
niewadliwej, decyzji administracyjnej moze by¢ dochodzone na podstawie art. 417 i n.
k.c. w postepowaniu przed sagdem powszechnym. Wprowadzono réwniez mozliwos¢ do-
chodzenia odszkodowania za szkody spowodowane bezczynnos$cig organu administracji.

W 2005 r. weszly w Zycie dwie zmiany dotyczace Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Pierwsza nastapita dnia 6.06.2005 r. i odnosila sie do instytucji doreczen™.
Druga wprowadzila dalsze zmiany w zakresie doreczen oraz trybéw wnoszenia podan
i sposobdéw dochowania termindw i weszlta w zycie 21.11.2005 r.*

W 2010 r. mialy miejsce kolejne dwie zmiany Kodeksu postepowania administracyjne-
go. Pierwsza nastgpita 1.01.2010 r. i dotyczyta kwestii zwigzanych z uwierzytelnianiem
odpiséw pelnomocnictw oraz innych dokumentéw sktadanych w toku postepowania’®.
Druga zmiana weszla w zycie 17.06.2010 r., a dotyczyta zastosowania w toku postepo-
wania dokumentu w formie elektronicznej oraz dorgczania pism i zachowania terminu
w przypadku zastosowania srodkéw komunikacji elektronicznej®.

Bardzo istotne zmiany w zakresie procedury administracyjnej nastapity w 2011 r.
Z dniem 1.01.2011 r. Kodeks postepowania administracyjnego wzbogacono o jeszcze
jedna przeslanke wznowienia postepowania administracyjnego w postaci naru-
szenia zasady rownego traktowania, ktore mialo wplyw na rozstrzygniecie sprawy
zakonczonej decyzjg ostateczna®®. Od 2.01.2011 r. obowigzujg zmiany odnoszace si¢
do kwestii zwigzanych z informacjami niejawnymi*. Jedna z istotniejszych nowelizacji
Kodeksu dokonanych w ostatnich latach weszta w zycie z dniem 11.04.2011 r. na mocy
ustawy z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*. Do tej nowelizacji,
ktorej zamierzeniem bylo usuniecie najwiekszych klopotéw interpretacyjnych zwiaza-

¥ Ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 162, poz. 1692 ze zm.).

3 Ustawa z 11.03.2005 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 78,
poz. 682).

> Ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
(Dz.U. 22024 r. poz. 1557 ze zm.).

% Ustawa z 23.10.2009 r. o zmianie ustaw w zakresie uwierzytelniania dokumentéw (Dz.U. Nr 216,
poz. 1676 ze zm.).

¥ Ustawa z 12.02.2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. Nr 40, poz. 230).

# Ustawa z 3.12.2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego
traktowania (Dz.U. z 2024 r. poz. 1175 ze zm.).

¥ Ustawa z 5.08.2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 632 ze zm.).

% Dz.U.z2011r.Nr6, poz. 18 ze zm.; szerzej na temat tej nowelizacji por. W. Chroécielewski, W sprawie
projektu nowelizacji przepiséw k.p.a. dotyczgcych postgpowania ogélnego opracowanych w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji w 2009 r. [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyj-
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nych ze stosowaniem przepiséw Kodeksu, bedziemy wielokrotnie nawigzywali w pod-
reczniku. W dniju 1.07.2011 r. znacznie ograniczono mozliwos¢ zgdania poswiadczenia
faktow lub stanu prawnego w postaci zaswiadczenia®'.

Z dniem 7.03.2012 r. zaréwno do Kodeksu postepowania administracyjnego, jak i do
Ordynacji podatkowej wprowadzono obowigzek zakladania i prowadzenia metryki
sprawy jako elementu akt sprawy*. Wpisuje sie w niej imiona i nazwiska wszystkich
0s0b, ktdre uczestniczyly w podejmowaniu czynnosci postepowania. Metryka w zaloze-
niu ma przeciwdziata¢ naruszaniu zasady bezstronnosci postepowania, a takze ulatwic
dochodzenie odpowiedzialnosci od funkcjonariusza, ktéry doprowadzil do wydania
wadliwej decyzji administracyjnej.

Prace powolanego przez Prezesa NSA zespolu do spraw modyfikacji postepowania ad-
ministracyjnego zakonczyly sie publikacja raportu z jego dziatalnosci wraz z projektami
konkretnych rozwigzan legislacyjnych*’. Czes¢ wynikow tych prac zostata uwzgledniona
w ustawie z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw*, ktéra trafita do Sejmu jako projekt rzadowy. Uwaza-
liSmy i nadal uwazamy, ze nie istniejg zadne powody, aby zastepowaé Kodeks nowym
aktem prawnym.

Nazwiska 0sob przygotowujacych pod koniec lat 50. XX w. projekt Kodeksu poste-
powania administracyjnego, jak tez nazwiska oséb opracowujacych nowelizacje tego
aktu prawnego pod koniec lat 70. XX w. pojawiajg sie w dalszym ciagu w przypisach
publikacji prawniczych. Twoércy projektu Kodeksu (m.in. S. Rozmaryn, E. Iserzon,
J. Staro$ciak)®, jak rowniez wspomnianej nowelizacji (m.in. J. Borkowski, W. Dawido-
wicz, Z. Janowicz, ]. Jendroéka, J. Swigtkiewicz, M. Wyrzykowski)* nalezg bowiem do
najwybitniejszych przedstawicieli nauki prawa administracyjnego w Polsce, co uptyw
czasu tylko potwierdzil. Ponadto Kodeks, mimo uptywu 65 lat od uchwalenia, wcale si¢
tak bardzo nie zestarzal (w odréznieniu np. od ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji). Nie mozna takze zapomina¢, iz w innych panstwach obowigzuja akty
prawne pochodzace nawet sprzed kilkuset lat, a na czesci ziem polskich do potowy
ubiegtego wieku obowigzywaly przepisy Kodeksu Napoleona. Wiek aktu prawnego sam

nego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik,
R. Sawula, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 4460.

41 Ustawa z 25.03.2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcow
(Dz.U. Nr 106, poz. 622 ze zm.).

# Ustawa z 15.07.2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 186, poz. 1100).

* Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administra-
cyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017.

“ Dz.U. poz. 935.

# Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdem administracyjnym, Warsza-
wa-Poznan 1987, s. 41.

% Z.Janowicz, Postegpowanie administracyjne..., s. 50.
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przez si¢ nie przesadza o jego anachronicznosci. Konstatacje te nie stojg w sprzecznosci
z pracami wspomnianego zespotu, ktérych celem byla wlasnie modyfikacja i udosko-
nalenie obowigzujacych przepiséw procedury administracyjnej*’. Szkoda jedynie, ze
w projekcie rzagdowym nowelizacji Kodeksu, a w konsekwencji w uchwalonej ustawie
pominieto te propozycje pojawiajace si¢ w pracach Zespolu, ktére zmierzaty do elimi-
nacji istniejacych mankamentéw kodyfikacji, np.: sposobu dochowania terminu przez
osobe przebywajaca za granica Rzeczypospolitej Polskiej*, mozliwosci stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji nieostatecznej.

Z dniem 13.07.2025 r. znowelizowano Kodeks w ramach tzw. procesu deregulacji prawa
gospodarczego®. Wprowadzone zmiany dotycza m.in. doprecyzowania rozwigzan w za-
kresie doreczen, mediacji, zawieszenia postepowania, dyscyplinowania postepowania
organdw, ktére majg ponownie rozstrzygnaé sprawe w konsekwencji wydania kasacyjne;j
decyzji organu odwolawczego, administracyjnych kar pienieznych.

2.2. Regulacja prawna dotyczaca funkcjonowania
samorzadowych kolegiéw odwotawczych

Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzadowych zostaly powolane na mocy
art. 81 ust. 1 u.s.t. jako organy wlasciwe do rozpatrywania odwotan od decyzji wydanych
wlinstancji przez organy gmin wykonujace zadania wlasne samorzadu. Konieczno$¢ ich
powolania byta konsekwencja przyjecia przez ustawodawce zasady dwuinstancyjnosci
postepowania (art. 15 k.p.a.). Samorzad terytorialny powotano wylacznie na najniz-
szym stopniu zasadniczego podzialu terytorialnego kraju, a wigc trzeba byto powota¢
jaki$ podmiot sprawujacy funkcje organu wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu
postepowania administracyjnego nad organami tego samorzadu. Regulacja dotyczaca
kolegiéw zawarta w ustawie o samorzadzie terytorialnym byla bardzo nikla. W jej re-
zultacie w skali kraju doszlo do znacznych rozbieznosci zaréwno w zakresie struktury
organizacyjnej poszczegolnych kolegiow, jak i zasad ich funkcjonowania. Zaszla wiec
koniecznos¢ ustawowego uregulowania tych kwestii. Uczyniono to ustawa z 12.12.1994 .
o samorzadowych kolegiach odwotawczych®, na mocy ktdrej powotano samorzadowe
kolegia odwotawcze jako organy wyzszego stopnia, w rozumieniu przepiséw Kodeksu

¥ Por. W. Chroéécielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym (propo-
zycje zmian przepisow KPA), ZNSA 2013/4, s. 10; por. takze J. Chlebny, W. Chroscielewski, Rekodyfikacja
postepowania administracyjnego czy rektyfikacja regulacji prawnej zawartej w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora Jana Zimmermanna,
red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Krakéw 2019, s. 95-111.

* Uczyniono to dopiero ustawa z 16.05.2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. poz. 1133).

¥ Ustawa z 21.05.2025 r. o zmianie niektérych ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego i admi-
nistracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego (Dz.U. poz. 769).

% Dz.U. 22018 r. poz. 570.
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postepowania administracyjnego, w stosunku do organéw gmin - wojta, burmistrza
(prezydenta miasta), w sprawach indywidualnych z zakresu zadan wlasnych samorzadu,
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Ustawy o samorzadzie powiatowym
oraz wojewodzkim znacznie rozszerzyly kompetencje kolegiéw. Od 1.01.1999 r. s3 one
organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego, m.in.: marszatka wojewodztwa, starosty, wojta, burmistrza (prezydenta
miasta), zarzadu powiatu i zarzagdu wojewodztwa. Wprowadzono przy tym domniemanie
wlasciwosci kolegiow w odniesieniu do wszelkich spraw pozostajacych w kompetencji
organdéw samorzadu terytorialnego. Odstepstwo od tej zasady musi wynikac z przepiséw
szczegdlnych. Najczesciej wystepuje ono w przypadkach, w ktérych organy jednostek
samorzadu terytorialnego badZ z mocy ustawy, badz na podstawie porozumien za-
wartych z wojewoda przejmujg prowadzenie spraw z zakresu administracji rzagdowej.

Jako organy wyzszego stopnia samorzadowe kolegia odwotawcze s wlasciwe do rozpa-
trywania odwolan od decyzji, zazalen na postanowienia, a takze wnioskdéw o wznowienie
postepowania oraz o stwierdzenie niewaznosci decyzji i postanowien podejmowanych
przez organy samorzadu terytorialnego. W zwiazku z wejsciem w zycie reformy ustrojo-
wej panstwa z 1998 r. znowelizowano ustawe o samorzadowych kolegiach odwotawczych
réwniez w zakresie ustrojowym. Skoro kolegia staly si¢ organami wyzszego stopnia
w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego w stosunku do organéw sa-
morzadu wojewddztwa, to nie mozna bylo utrzymac wezesniejszej kompetencji sejmiku
wojewoddztwa do powolywania czlonkéw samorzadowych kolegiow odwolawczych.
W wyniku wspomnianej nowelizacji dotychczasowe kompetencje sejmiku w tym za-
kresie przejal Prezes Rady Ministréw. Samorzadowy charakter kolegiow sprowadza
sie obecnie do tego, Ze s3 one organami wyzszego stopnia w stosunku do organdw
jednostek samorzadu terytorialnego, a w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego sa zaliczane do organdéw tych jednostek®'. Nowelizacja ustawy
utrzymata funkcjonowanie 49 samorzadowych kolegiéw odwotawczych. W kontek-
$cie istoty zasadniczego podzialu terytorialnego kraju, ktdrg jest dazenie do tego, aby
wszystkie jednostki organizacyjne panstwa, a zwlaszcza organy administracji publicznej
o kompetencji ogdlnej, dostosowaly do niego swoj terytorialny zakres dzialania, jest to
rozwigzanie nietrafne®.

1 Nalezy wszakze przyzna¢, ze w doktrynie nie ma jednolitych pogladéw w tej kwestii. Por. J.P. Tarno
[w:] J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzgd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004,
s. 287-298.

52 Szerzej na temat perspektywy dalszej ewolucji tego organu por. W. Chroécielewski, Z. Kmieciak,
Niezalezny organ kontroli w postepowaniu administracyjnym, ST 2005/11, s. 5-32; por. tez W. Chrdscielewski,
Wojewddzkie kolegia administracyjne..., passim.
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2.3. Ewolucja unormowan dotyczacych sadownictwa
administracyjnego

Naczelny Sad Administracyjny, powolany na podstawie wspomnianej juz ustawy
z 31.01.1980 r., dziatal w Warszawie i (jeszcze pod koniec 2003 r.) w 11 osrodkach
zamiejscowych tworzonych dla jednego lub kilku wojewodztw. Naczelny Sad Admini-
stracyjny w Warszawie powotany byt do orzekania w sprawach skarg na akty admini-
stracyjne wydane przez:
1) ministréw w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego, z zastrzeze-
niem odstepstw w sprawach celnych® i kombatanckich;
2) terenowe organy administracji publicznej majace siedzibe na terenie wlasciwosci
miejscowej tego sadu.

Ponadto tylko on byt wlasciwy do rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ miedzy orga-
nami samorzadu terytorialnego a terenowymi organami administracji rzagdowej oraz
udzielania odpowiedzi na pytania prawne przedstawione przez samorzadowe kolegia
odwotawcze. Osrodki zamiejscowe NSA orzekaly natomiast w sprawach skarg na akty
administracyjne: organéw administracji publicznej majacych siedzibe¢ na terenie wo-
jewodztw objetych wlasciwoscig miejscows tych osrodkéw oraz kierownika Urzedu do
Spraw Kombatantéw i Osdb Represjonowanych, wydane w postepowaniu odwolawczym
w sprawach osob zamieszkalych na terenie wojewodztw objetych wlasciwoscig miej-
scowg osrodkow zamiejscowych.

Wlasciwos$¢ rzeczowa NSA okreslalo kilka kryteriéw. Pierwszym z nich byla prawna
forma dziatania organu administracji. Sad orzekal w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktoére stuzy za-
zalenie, albo konczace postepowanie, a takze rozstrzygajace sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na
ktére stuzy zazalenie;

4) inne niz decyzja czy postanowienie akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub
obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa;

5) uchwaly organéw jednostek samorzadu terytorialnego;

6) akty normatywne zawierajace przepisy prawa miejscowego, a wydawane przez
terenowe organy administracji rzadowej;

7) akty nadzoru nad dziatalnoscig organéw samorzadu terytorialnego;

8) bezczynnos¢ organow w przypadkach okre$lonych w pkt 1-4;

9) akty lub czynnosci poddane kontroli NSA na mocy ustaw szczegdlnych.

% Do 5.11.2002 1.
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Klauzula generalna okreslajaca wlasciwos$¢ rzeczowa NSA zostala ograniczona enu-
meratywnym wyliczeniem kategorii spraw, w stosunku do ktérych zostata wylaczona
kontrola sagdu administracyjnego (art. 19 ustawy o NSA).

Drugie kryterium okreslajace wlasciwos¢ NSA stanowil charakter organu wykonu-
jacego administracje publiczng. Sad ten byl wlasciwy, gdy skarga dotyczyla dziatania
lub bezczynnosci organu administracji publicznej w rozumieniu art. 20 ust. 2 ustawy
0 NSA. Trzecie kryterium okre$lalo rodzaj kontroli, jaka wykonywat sad administra-
cyjny w stosunku do dziatan podejmowanych przez administracje publiczng. Zgodnie
zart. 1121 ustawy o NSA sad sprawowal w zakresie swojej wlasciwosci kontrole pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawa nie stanowila inaczej.

Ponadto NSA rozstrzygal spory kompetencyjne miedzy organami samorzadu teryto-
rialnego a terenowymi organami administracji rzadowej. Od 1.01.1999 r. do wtasciwo-
$ci sadu nalezalo réwniez rozpatrywanie sporéw kompetencyjnych: miedzy wojtami,
burmistrzami (prezydentami miast) i starostami — w przypadku braku wspdlnego dla
nich samorzadowego kolegium odwolawczego — oraz migdzy marszatkami wojewddztw.
Sad udzielal tez odpowiedzi na pytania prawne™ przedstawione do rozstrzygniecia
przez samorzadowe kolegia odwolawcze. Wlasciwosc¢ rzeczowa NSA obejmowata takze
uprawnienia sygnalizacyjne w sprawach rozpoznawanych wskutek zlozonej skargi.

Naczelny Sad Administracyjny posiadal, co do zasady, wylacznie uprawnienia kasa-
cyjne. Ocena prawna zawarta w jego orzeczeniu wigzata w sprawie organ administracji
iNSA. Oznacza to, ze wykonujac to orzeczenie, organ administracji musial uwzglednic¢
zawartg w jego uzasadnieniu interpretacje przepiséw prawnych, a takze ewentualne
wskazéwki co do wadliwosci przeprowadzonego w sprawie postepowania wyjasniajace-
go. Z formalnego punktu widzenia orzeczenie NSA w danej sprawie nie bylo wigzace dla
organdw administracji zalatwiajacych inne, nawet identyczne sprawy. Jednak organy te
musialy si¢ liczy¢ z faktem, Ze w podobnych sprawach, jezeli nie zmieni sie linia orzeczni-
ctwa NSA, zapadnie podobnej tresci rozstrzygniecie NSA. Z tego powodu orzecznictwo
NSA publikowane w zbiorze ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” oraz
w innych czasopismach prawniczych wywieralo i nadal wywiera znaczacy wplyw na
tres¢ wydawanych przez organy administracji aktéw administracyjnych.

Z dniem 1.01.2004 r. weszly w zycie trzy ustawy gruntownie reformujace sgdownictwo
administracyjne: ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych;
ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®
oraz ustawa z 30.08.2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjny-

* ‘W 2003 r. prawo kierowania pytan prawnych do NSA przystugiwato réwniez Ministrowi Finanséw.
% Dz.U.z2024 r. poz. 1267.
% Dz.U.z2024r. poz. 935 ze zm.
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mi”. Twierdzenie o zasadniczym charakterze tej reformy opiera si¢ przede wszystkim
na tym, ze wprowadzila ona trzy fundamentalne zmiany w systemie sagdowej kontroli
administracji. Pierwsza z nich jest przyjecie dwuinstancyjnego modelu postepowania
sadowoadministracyjnego. Druga zmiana polega na zniesieniu nadzoru judykacyjnego
SN nad sadownictwem administracyjnym. I wreszcie zmiana trzecia: tak wyodrebnio-
ne sadownictwo administracyjne zostalo wyposazone we wtasng, odrebng procedure.
Do tej pory postepowanie sadowoadministracyjne zawsze bylo normowane w sposéb
odsylajacy, to znaczy podstawowe instytucje tego postepowania byly uregulowane
w ustawach traktujgcych o sagdowej kontroli administracji (w Kodeksie postepowania
administracyjnego czy w ustawie o NSA), w pozostalym zakresie odsylano natomiast
do innych ustaw proceduralnych, w szczegdlnoéci do Kodeksu postepowania cywilnego,
ale i do Kodeksu postepowania administracyjnego. Regulacja zawarta w tych ustawach
stanowi przedmiot rozwazan zamieszczonych w czesci czwartej podrecznika.

3. Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego

W wyniku wszystkich nowelizacji Kodeks postepowania administracyjnego normuje
obecnie nastepujace postepowania:

1) postepowanie administracyjne ogdlne, nazywane tez niekiedy jurysdykcyjnym
postepowaniem administracyjnym, ktére konczy sie co do zasady wydaniem de-
cyzji administracyjnej badz tez nie nastepuje jej wydanie, lecz ma miejsce milczg-
ce zalatwienie sprawy — jezeli przepisy szczegdlne na to zezwalaja;

2) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

3) postepowanie w sprawach skarg i wnioskow;

4) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ pomiedzy organa-
mi samorzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowej oraz pomiedzy
podmiotami wymienionymi w art. 1 pkt 2 k.p.a.;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielanie
ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspdtpracy administracyjne;.

Podmiotami podejmujacymi decyzje w sprawie stosowania prawa w postgpowaniu admi-
nistracyjnym sg organy administracji publicznej (art. 1 pkt 1 k.p.a.), a takze inne organy
panstwowe i inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na podstawie po-
rozumien do rozstrzygania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych
(art. 1 pkt 2 k.p.a.). Kodeks przyjmuje wiec, ze organem prowadzacym postgpowanie
administracyjne moze by¢ zaréwno organ administracji w znaczeniu ustrojowym, organ
samorzadu terytorialnego, jak i podmiot sprawujacy funkcje administracji w ograni-
czonym tylko zakresie (organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym).

¥ Dz.U.Nr 153, poz. 1271 ze zm.
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Za cel postepowania administracyjnego nalezy uznac ,,ustalenie lub stworzenie jakiejs
indywidualnej sytuacji prawnej”*® w drodze decyzji. Kompetencja organu do zalatwienia
sprawy w drodze decyzji administracyjnej musi wynikac z powszechnie obowigzujacych
przepiséw prawa materialnego. Znakomita wigkszos¢ decyzji podejmowanych przez
organy administracyjne w trybie tego postepowania nie dotyczy sytuacji polegajacych
na naruszeniu normy prawnej przez adresata lub istnieniu ,,sporu o prawo’, lecz sytuacji,
w ktorej zostaty spetnione przewidziane przez prawo warunki faktyczne aktualizujace
uprawnienia lub obowigzki adresata®, realizacja za$ tych uprawnien (obowigzkow)
wymaga decyzji organu administracyjnego®. Typowymi decyzjami podejmowanymi
w tym postepowaniu sg decyzje administracyjne stwierdzajace istnienie pewnych upraw-
nien lub obowigzkéw albo przyznajace uprawnienia lub odmawiajace ich przyznania,
albo tez nakladajace obowigzek na ich adresata. Sygnalem informacyjnym stymulujg-
cym podjecie decyzji jest informacja o zaistnieniu stanu rzeczy okreslonego w normie
prawa materialnego jako warunek aktualizujacy uprawnienie (obowiazek) adresata.
Informacja ta moze by¢ zawarta np. we wniosku o wszczecie postepowania. Rola orga-
nu administracji polega m.in. na stwierdzeniu, Ze stan rzeczy odpowiadajacy stanowi
opisanemu w hipotezie normy prawnej rzeczywiscie zaistnial. Stan ten moze (cho¢ nie
musi) polega¢ réwniez na okreslonym zachowaniu si¢ adresata normy prawnej, przy
czym chodzi tu najczesciej o zachowanie zgodne z ta norma, np. rodzaj petnionej przez
adresata stuzby uzasadnia przyznanie mu kwatery stalej. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze
postepowanie administracyjne stuzy podejmowaniu decyzji stosowania prawa w sytuacji
nieustalenia prawa. Z tego wzgledu jest ono klasyfikowane w literaturze przedmiotu
jako typ postepowania atrybucyjnego®.

Tre$¢ decyzji stosowania prawa mozna ustali¢ prawidlowo jedynie wtedy, gdy zostanie
uregulowane w odpowiedni sposéb podejmowanie tych decyzji. Z tego wzgledu kaz-
de postepowanie powinno odpowiada¢ wymaganiom okreslonego standardu decyzji
stosowania prawa wyznaczonego przez tre$¢ norm materialnych realizowanych w tym
postepowaniu. Postepowanie unormowane w dziale I k.p.a. ustanawia $redni standard
decyzji stosowania prawa w wielu dziedzinach spraw okreslonych abstrakcyjnie. Nalezy
wszakze zauwazy¢, ze postepowanie to zostato uregulowane w sposdb elastyczny. W Ko-
deksie postegpowania administracyjnego znajdujemy wiele przepiséw zezwalajacych na

% F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1961/12, s. 920; szerzej na ren temat
por. tez T. Kietkowski, Przedmiot postepowania administracyjnego - sprawa administracyjna [w:] System Prawa
Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. I, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy
postepowania administracyjnego ogolnego, red. W. Chréscielewski, Warszawa 2018, s. 23 i n.

% ].P. Tarno, Przeplyw informacji w organach administracji a przepis art. 1 k.p.a., ,Acta Universitatis
Lodziensis” 1979/25, s. 52-53.

% ‘Wrynika to z charakteru norm materialnego prawa administracyjnego. Z jego norm nie wynika bez-
posrednio obowigzek lub uprawnienie do okreslonego zachowania sie ich adresatéw. Przykltadowo plynace
z normy uprawnienie do zmiany nazwiska w okreslonych warunkach nie oznacza, ze kazdy, kto spelnit te
warunki, moze sam sobie to nazwisko zmieni¢. Potrzebne jest tu jeszcze wtadcze rozstrzygniecie wlaciwego
organu.

o1 J. Borkowski, Normy prawa..., s. 45-47.
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odmienne uregulowanie poszczegdlnych instytucji procesowych przez odeslanie do
unormowan pozakodeksowych. Tg metoda uszczegétawia sie standard podejmowania
decyzji w okreslonych rodzajowo sprawach, np. wywtaszczeniowych czy z zakresu
pomocy spolecznej.

W postepowaniu administracyjnym adresat decyzji zajmuje pozycje prawng strony.
Przestankg uznania podmiotu za adresata decyzji stosowania prawa jest wykazanie si¢
przezen interesem prawnym lub prawnym obowiazkiem, poniewaz konsekwencje praw-
ne tych decyzji dotycza sfery jego praw i obowigzkéw. W swietle powyzszego kryterium
postepowanie administracyjne stanowi typ postepowania cechujacy sie szczegdlnym
statusem adresata decyzji.

W wyniku nowelizacji Kodeksu dokonanej ustawa z 7.04.2017 r. uzupelniono jego
przepisy, wprowadzajac mozliwo$¢ zalatwienia sprawy milczaco, a wigc bez wydawania
w niej decyzji administracyjnej. W mysl art. 122a § 2 k.p.a. nalezy uznad, ze sprawa
zostala zatatwiona milczgco, jezeli w terminie miesigca od dnia doreczenia wniosku
strony wlasciwemu organowi organ ten nie wyda decyzji lub postanowienia konczace-
go postepowanie badz nie wniesie sprzeciwu. Uznac trzeba, iz milczenie w tej sytuacji
powinno by¢ traktowane jako dorozumiana decyzja pozytywna®. Nie powinno ulega¢
watpliwosci, ze takie zakonczenie postepowania administracyjnego realizuje zasade
szybkosci i prostoty postepowania, a jednoczesnie zasade budzenia zaufania do organdw
wladzy publicznej.

Postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen wszczyna si¢ w celu uzyskania
potwierdzenia istnienia lub nieistnienia okreslonego stanu faktycznego lub prawne-
go. Decyzja dotyczaca stosowania prawa zapadajaca w tym postegpowaniu ma postaé
za$wiadczenia albo postanowienia o0 odmowie wydania zaswiadczenia. Zaswiadczenie
nie wywoluje bezposrednio zadnych skutkéw prawnych w sferze praw i obowigzkéw
adresata, stanowi jedynie swego rodzaju srodek dowodowy (dowdd z dokumentu), ktéry
ma stuzy¢ w innym postepowaniu do udowodnienia pewnych okoliczno$ci. Moc wigzaca
zaswiadczenia jako $rodka dowodowego moze by¢ zatem oceniana jedynie w $wietle
kryterium prawdy i falszu, a nie na plaszczyznie zgodnosci z prawem.

Przepisy normujace to postepowanie obowigzuja przed organami okreslonymi w art. 1
pkt 1i2 k.p.a. Ubiegajacym si¢ o wydanie zaswiadczenia moze by¢ kazdy, kto ma in-
teres prawny w jego uzyskaniu (art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a.). Kodeks nie wymaga wiec od
uczestnikdw tego postepowania szczegolnych kwalifikacji, takich samych jak od strony
postepowania administracyjnego.

¢ Por. E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgloszenia robot budowlanych, zawiadomienia
o zakoticzeniu budowy i zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ST 2005/4, s. 56-57.
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W kontekscie powyzszych uwag mozna stwierdzi¢, ze postepowanie w sprawach wy-
dawania zaswiadczen stanowi typ administracyjnego postepowania uproszczonego,
charakteryzujacy sie szczegdlnym statusem adresatow decyzji stosowania prawa. Szkoda
jedynie, ze prawodawca nie do konica zrozumial te uregulowania i np. w odniesieniu do
milczacego zalatwienia spraw przewidziat w art. 122f § 1 k.p.a., Ze na wniosek strony
organ administracji wydaje w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie, zaswiad-
czenie o milczacym zalatwieniu sprawy badz odmawia wydania takiego zas§wiadczenia.
Przypomnie¢ bowiem wypada, ze stosownie do art. 219 k.p.a. odmowa wydania za-
$wiadczenia i tak nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie.

Celem postepowania w sprawach skarg i wnioskéw jest ochrona interesu indywidual-
nego (nie tylko prawnego, ale rowniez faktycznego) oraz spotecznego, a takze kontrola
dzialania wszelkiego rodzaju organéw sprawujacych funkcje publiczne (art. 2 k.p.a.).
Decyzje dotyczace stosowania prawa zapadajace w tym postepowaniu maja wylacznie
procesowy charakter, poniewaz przepisy o skargach i wnioskach nie zawierajg podsta-
wy prawnej do wydania aktu mogacego wywota¢ bezposrednie skutki prawne w sferze
materialnoprawnej. Negatywne rozstrzygnigcie organu ma postaé zwrotu, odrzucenia
lub oddalenia skargi (wniosku). Uznajac skarge (wniosek) za uzasadniong, organ do-
konuje jej (jego) kwalifikacji, to znaczy wyznacza sposéb merytorycznego zatatwienia
sprawy bedacej przedmiotem skargi lub wniosku. Tym samym nalezy odr6zni¢ zata-
twienie skargi (wniosku) od zalatwienia sprawy stanowigcej jej przedmiot. Rozpatrzenie
i rozstrzygnigcie tej ostatniej nastepuje w innym trybie. Na przyklad uznanie zarzutéw
podniesionych w skardze za sluszne moze spowodowaé wszczgcie postepowania ad-
ministracyjnego z urzedu®.

Prawo do skladania skarg i wnioskdw ma charakter odformalizowany. W postepo-
waniu tym nie ma pojecia strony, co wynika z braku wymogu posiadania legitymacji
procesowej do udzialu w tym postepowaniu. Konstrukeja actio popularis, wlasciwa dla
instytucji skarg i wnioskéw, dopuszcza bowiem interes faktyczny jakiego§ podmiotu
jako podstawe zadania rozstrzygniecia, ktérego tres¢ nie bedzie dotyczyta sytuacji
prawnej tego podmiotu.

Przedstawione wyzej cechy pozwalaja sklasyfikowa¢ postepowanie w sprawach skarg
i wnioskéw jako typ administracyjnego postepowania kontrolno-postulatowego, ce-
chujacy si¢ brakiem szczegdlnego statusu adresatow decyzji®.

Wyodrebnienie postgpowania w sprawie rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzagdowej oraz
miedzy podmiotami wskazanymi w art. 1 pkt 2 k.p.a., a takze miedzy organami admi-
nistracji publicznej a sadami bylo w pelni uzasadnione do 1.01.2004 r., kiedy uchylono

 Szerzej ]. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 158 i n.
¢ J. Borkowski, Normy prawa..., s. 45-46.
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przepisy dziatu V k.p.a. ,Rozstrzyganie sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami admi-
nistracji publicznej a sagdami powszechnymi”. Po tej dacie kwestie sporéw dotyczacych
wlasciwosci reguluja wytacznie dwa przepisy — art. 22123 k.p.a. W dalszym ciggu jednak
art. 1 pkt 3 k.p.a. wymienia to postepowanie jako jedno z postgpowan unormowanych
w Kodeksie.

W systemie postepowan objetych Kodeksem postepowania administracyjnego centralne
miejsce zajmuje postepowanie administracyjne. Pozostate postepowania spetniaja, przy-
najmniej cze$ciowo, funkcje stuzebng w stosunku do postepowania administracyjnego
w tym sensie, ze decyzje dotyczace stosowania prawa w nich zapadajace moga mie¢
znaczenie dla rozstrzygniec¢ zapadajacych w tym ostatnim postepowaniu.

Decyzje dotyczace stosowania prawa zapadajace w postepowaniu w sprawach skarg i wnio-
skow moga spowodowac wszczecie postepowania administracyjnego (art. 233 k.p.a.),
stanowi¢ material podlegajacy rozpatrzeniu w toku tego postepowania (art. 234 k.p.a.)
lub spowodowa¢é wszczecie postepowania majacego na celu weryfikacje ostatecznej
decyzji administracyjnej (art. 235 k.p.a.). Nastepuje wtedy tzw. transmisja skargi —
skarga jest traktowana np. jako wniosek o wznowienie postepowania czy o stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji. Mozna zatem stwierdzi¢, ze postgpowanie skargowe w zakresie
spraw bedacych lub mogacych by¢ przedmiotem postepowania administracyjnego jest
instytucjg uzupelniajacg to postepowanie.

Zas$wiadczenie, stanowigce jeden z rodzajoéw decyzji dotyczacych stosowania prawa
wydawanych w postepowaniu w sprawach wydawania zaswiadczen, moze by¢ srodkiem
dowodowym wykorzystywanym w postepowaniu administracyjnym. W takim wypadku
podlega ono ocenie w $wietle przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
normujacych postepowanie wyjasniajace i moze mie¢ wpltyw na uregulowanie praw
lub obowigzkow adresata decyzji administracyjne;.

Postepowanie administracyjne ogélne w ksztalcie nadanym mu przez obowigzujace
przepisy stanowi swoisty typ postepowania, odrebny od postepowan sadowych. Cechuje
sie ono specyficzng strukturg procesu wynikajaca z odrebnej (od organdéw wymiaru
sprawiedliwosci) istoty funkcji administracji. Skutkiem tego jest swoista pozycja organu
w postepowaniu administracyjnym. W typowym dla postepowania cywilnego poste-
powaniu procesowym sad jest potaczony z wiodgcymi spr stronami jedynie wigzami
prawnoprocesowymi. Jest to konsekwencja faktu, ze sad rozstrzyga spor miedzy stro-
nami. Tymczasem organ administracji publicznej jest strong zaréwno administracyj-
noprawnego stosunku procesowego, jak i stosunku materialnoprawnego stanowigcego
podloze okreslonego postepowania administracyjnego®. Nawet gdy w postepowaniu

¢ F Longchamps, O pojeciu stosunku procesowego pomiedzy organem patistwa a jednostkg [w:] Rozprawy

prawnicze. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza Przybylowskiego, red. W. Osuchowski,
M. Soéniak, B. Walaszek, Krakow 1964, s. 164.
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wystepuje kilka stron, organ nie rozstrzyga sporu miedzy nimi, a orzeka o ich upraw-
nieniach lub obowigzkach wobec panstwa lub administracji. Sytuacja ta powoduje,
ze organ prowadzacy postepowanie rozstrzyga niejako wlasng sprawe®. Jego pozycja
w stosunku do drugiej strony postepowania staje si¢ z tego powodu nadrzedna. Réznie
zatem zostaly uksztaltowane uprawnienia i obowiazki procesowe organu administracji
i stron, z ktérymi administracja wchodzi w stosunki prawne. Organ moze w szczegol-
nosci wladczo regulowaé prawa i obowigzki drugiej strony stosunku. Jego decyzje wiaza
adresata pod rygorem réznych sankcji. Obywatel i inne podmioty bedace drugg strong
administracyjnoprawnego stosunku procesowego majg natomiast tylko prawo czyn-
nego uczestniczenia w procesie konkretyzacji ich praw i obowigzkéw oraz zaskarzania
decyzji dotyczacych stosowania prawa. Wymienione podmioty moga w szczegdlnosci
sklada¢ okreslone wnioski i wyjasnienia rodzace obowiazek organu ustosunkowania sie
do nich. W niektérych przypadkach moga domagac si¢ aktu o charakterze wiadczym.
Nigdy jednak wylacznie ich wlasna aktywno$¢ nie powoduje powstania takich aktow®.
Nawet zawarta przez strony ugoda, azeby mogta wywiera¢ skutki prawne, musi by¢
zatwierdzona przez organ prowadzacy postepowanie.

Ten charakter postgpowania administracyjnego rzutuje na pozycje strony, a przede
wszystkim na jej legitymacje procesowg. Postepowanie administracyjne moze by¢
wszczete z urzedu lub na wniosek podmiotu legitymowanego interesem prawnym.
Inicjatywa procesowa w postepowaniu cywilnym stuzy wylacznie stronie, mozliwos¢
wszczecia postgpowania z urzedu istnieje tylko w postepowaniu nieprocesowym.

Od 1.06.2017 r. uzupelniono Kodeks o dzial IVa ,,Administracyjne kary pieniezne’,
zapewniajac jednolite standardy traktowania wszystkich podmiotéw. W uzasadnieniu
rzagdowego projektu ustawy zmieniajacej stwierdzono, ze ,,kary administracyjne w pol-
skim prawie bardzo czesto stanowia dotkliwg sankcje za naruszenie prawa, niekiedy
nawet surowszg niz kary wymierzane za popelnienie wykroczenia, wykroczenia karno-
skarbowego, przestepstwa badz przestepstwa karnoskarbowego. Jednoczeénie w systemie
prawnym brak jest regul ogdlnych okreslajacych zasady ich nakladania i wymierzania,
co skutkuje znaczacym zréznicowaniem sytuacji podmiotéw podlegajacych ukaraniu,
szczegOlnie w zakresie instytucji tagodzacych obiektywny charakter odpowiedzialno-
$ci administracyjnej [...]. Ponadto niejednokrotnie nakladanie kar administracyjnych

% W celu wypetnienia funkcji pafistwa organy administracji publicznej zostaja wyposazone w okreslo-
ne kompetencje. Wykonujac je, wykonuja zadania panstwa i jednoczeénie zadania nalozone na nie przez
panstwo, a tym samym dzialaja niejako we wlasnym interesie. Por. R.O. Chatfina, Ogélna nauka o stosunku
prawnym, Warszawa 1979, s. 147 i n. Por. takze J. Filipek, Zalozenia strukturalne procesu administracyjnego
[w:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego, red. L. Bar, Ossolineum 1971, s. 199. Majg przy tym obo-
wigzek dbania o interes publiczny z urzedu.

¢ ]. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 94.
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cechuje automatyzm oraz nieuwzglednianie przyczyn i okoliczno$ci dopuszczenia sie

. 7’68
naruszenia ™.

Polska jest czlonkiem Unii Europejskiej. Spora liczba obywateli polskich mieszka jednak
poza granicami kraju. Z kolei na terenie Polski zamieszkuja lub przebywaja obywate-
le innych panstw Unii. Ta okolicznos¢ powoduje, ze czesto wspoldziatanie organéw
réznych panstw ma powazny wplyw na mozliwo$¢ zakonczenia postepowania admi-
nistracyjnego. Obowiazek wspoéldziatania organéw administracji publicznej panstw
czlonkowskich, a takze organéw administracji unijnej wywodzi si¢ z regulacji art. 4
ust. 3 TUE. Do tej pory kwestie tej wspdtpracy nie byly uregulowane w przepisach Ko-
deksu®. Owo wspoldziatanie polega na tym, ze polskie organy administracji udzielajg
pomocy organom tych panstw, ale takze same moga korzysta¢ z pomocy tych organéw.
Kwestie te uregulowane zostaly w dodanym od 1.06.2017 r. do Kodeksu dziale VIIIa.

¢  Zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 68.

¢ Por.: uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektdrych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 80; A. Kraczkowski [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 1139.






Rozdziat Il

ZASADY OGOLNE KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojecie i rodzaje zasad ogolnych

Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego nie sg, jak moze si¢ wyda-
wa(, deklaracjami ustawodawcy, lecz normami prawa obowigzujacego lub logicznymi
konsekwencjami tych norm - majg wigc charakter normatywny'. To, co wyrdznia je
sposrdéd innych norm prawnych, a mianowicie zasadniczy charakter, wyptywa z ich
tresci. W sposdb najbardziej oddajacy istote zasad ogdlnych Kodeksu postepowania
administracyjnego scharakteryzowal je przed laty S. Rozmaryn: ,,Sa to zasady ogdlne
w tym sensie, ze chodzi tu z reguly o przepisy wyjete niejako przed nawias, a wiec
wspolne dla calo$ci postepowania administracyjnego. Sa to zasady, ktére maja obo-
wiazywac we wszystkich stadiach postepowania, stanowiac wytyczna dla wszystkich
przepisow Kodeksu™>. Inaczej mowiac, zasady ogdlne wyznaczajg pozadany wzorzec
dzialania organu prowadzacego postepowanie i muszg by¢ wspolstosowane z inny-
mi, szczegdtowymi przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego, ktére je
konkretyzuja. W szczegdlnosci zasady te odgrywaja role dyrektyw interpretacyjnych
w stosunku do pozostalych przepiséw Kodeksu, co oznacza, ze te ostatnie powinny by¢
interpretowane tak, aby nie doznaty uszczerbku warto$ci wynikajace z zasad ogdlnych.
Oznacza to, ze Zaden szczegotowy przepis Kodeksu nie moze by¢ tak interpretowa-
ny, aby jego znaczenie pozostawalo w sprzecznosci z ktora$ z jego zasad ogolnych.
W $wietle pogladéw doktryny i orzecznictwa sagdowego od strony formalnoprawnej nie
ma réznic miedzy zasadami ogélnymi a pozostalymi przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego. Oznacza to, ze naruszenie zasady ogolnej jest tak samo kwalifiko-
wane jak naruszenie kazdej innej normy prawnej’. Stanowisko to nie wydaje sie trafne.

' Szerzej K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92-96; por. tez:
K. Ziemski, Zasady ogolne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 30 i n.; E. Ochendowski, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqgdem administracyjnym, Torun 1997, s. 24.

2 S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych Kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 1961/12, s. 636.

* B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, K.p.a. Komentarz, 2005, s. 43.
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Skoro zasady ogdlne wyznaczajg pewien wzorzec postegpowania, rozwijany dopiero przez
szczegotowe przepisy Kodeksu, to z reguly naruszenie przepisu formutujacego zasade
ogolng powinno by¢ traktowane jako takie naruszenie prawa, ktore mogto mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy. Przykltadowo art. 10 § 1 k.p.a. przewiduje, ze przed wydaniem
decyzji nalezy umozliwi¢ stronie wypowiedzenie sie¢ co do zgromadzonego materiatu
dowodowego. Bardzo czesto w orzecznictwie sadéw administracyjnych naruszenie tego
przepisu kwalifikowane jest jako naruszenie przepiséw postepowania, ktére nie mogto
mie¢ istotnego wplywu na wynik sprawy. W konsekwencji sady w istocie sanuja tego
rodzaju nagminne uchybienia w pracy organéw administracji. Zwréci¢ za$ wypada
uwage na to, ze w Ordynacji podatkowej wspomniana zasada konkretyzowana jest
przez przepis art. 200 § 1, nakazujacy organowi podatkowemu, aby przed wydaniem
decyzji wyznaczyt stronie siedmiodniowy termin do wypowiedzenia si¢ co do zebranego
w sprawie materialu dowodowego. Naruszenie tego obowigzku powoduje, ze nie mozna
uzna¢ okolicznosci faktycznych sprawy za udowodnione®. W rezultacie za$ mozna wy-
ciaggnac wniosek, iz o skutkach naruszenia zasady ogolnej przesadza to, czy dodatkowo
naruszono takze szczegdtowy przepis postepowania. Takie podejscie do tego problemu
jest trudne do zaakceptowania. Wydaje si¢, ze skutki naruszenia przepisu statuujgcego
zasade ogo6lna majg wiekszy ciezar gatunkowy niz skutki naruszenia szczegétowego
przepisu Kodeksu postepowania administracyjnego.

W literaturze przedmiotu ostatnich lat obok zasad ogélnych postepowania admini-
stracyjnego wyroznia si¢ réwniez zasady naczelne, ktére wywodzi si¢ z przepiséw
Konstytucji RP oraz z ratyfikowanej przez Polske europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci®. Niektére z nich majg olbrzymie znaczenie
w postepowaniu przed organami administracji publicznej (administracyjnym ogdlnym,
podatkowym, w sprawach wydawania zas§wiadczen, egzekucyjnym) ze wzgledu na na-
czelne miejsce, jakie zajmujg w hierarchii zasad systemu postepowan administracyjnych.
Do takich zasad naczelnych, majacych zrédto w przepisach Konstytucji RP, zalicza si¢:
1) zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), bedaca
zrédlem kolejnych dwoch zasad majgcych znaczenie dla uksztattowania praw jed-
nostki wobec organéw administracji publicznej. Pierwsza z nich, zasada prawa do
procesu, polega na przyznaniu jednostce prawa do obrony jej interesu prawnego
W postepowaniu unormowanym przepisami prawa procesowego. Druga, zasada
prawa do sadu, wymaga niezaleznej i niezawistej kontroli funkcjonowania admi-
nistracji publicznej przez sady;
2) zasade praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), przesadzajaca o jednolitosci
podstaw prawnych dziatania dla calej administracji publicznej;

* Por.: B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Wroclaw 2011, s. 832; wyrok NSA z 7.06.2005 r., FSK 2286/04, LEX nr 173213; por. tez
Por. A. Krawczyk, Naruszenie zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu podatkowym oraz sgdowa
ocena tego naruszenia, ZNSA 2021/3-4,s. 128 in.

® Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.
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3) zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), ktéra jako zasada sto-
sowania prawa nakazuje tak interpretowa¢ normy prawa materialnego, aby inge-
rencja w prawa jednostki byta jak najmniej ucigzliwa;

4) zasade réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP), ktéra jako sktadnik
ogolniejszej zasady praworzadnosci nakazuje jednakowe traktowanie wszystkich
podmiotéw znajdujacych sie w tej samej sytuacji; zgodnie z nig niedopuszczalne
jest w takich sytuacjach tworzenie nieuzasadnionych wyjatkdw lub przywilejow;

5) zasade prawa do sprawiedliwego, jawnego i szybkiego procesu (art. 45 ust. 1
Konstytucji RP), ktéra przede wszystkim odnosi sie¢ do postgpowania sgdowo-
administracyjnego, ale plynace z niej wartosci powinien mie¢ na wzgledzie row-
niez organ prowadzacy postegpowanie administracyjne;

6) zasade ochrony dobr osobistych (art. 51 Konstytucji RP), stwierdzajaca, Ze ogra-
niczenie tego prawa moze nastgpi¢ tylko w drodze ustawy;

7) zasade prawa do skargi (art. 63 Konstytucji RP), przyznajaca kazdemu prawo
skargi powszechnej, ktorej tryb rozpoznania zostal uregulowany w dziale VIII
k.p.a;

8) zasade dwuinstancyjnosci postepowania (art. 78 Konstytucji RP), ktdra wywo-
dzi si¢ z prawa do zaskarzania decyzji wydanych w I instancji®.

Zasadnicze znaczenie dla uksztaltowania systemu polskiego postepowania administra-
cyjnego ma réwniez art. 6 EKPC, wedlug ktorego: ,,1. Kazdy ma prawo do sprawied-
liwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty
i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciw-
ko niemu sprawie karnej [...]. 3. Kazdy oskarzony o popetnienie czynu zagrozonego
karg ma co najmniej prawo do: a) niezwlocznego otrzymania szczegdtowej informacji
w jezyku dla niego zrozumialym o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu
oskarzenia; b) posiadania odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony;
c) bronienia sie osobiscie lub przez ustanowionego przez siebie obronce, a jesli nie ma
wystarczajacych $rodkéw na pokrycie kosztow obrony - do bezptatnego korzystania
z pomocy obroncy wyznaczonego z urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawied-
liwosci; d) przestuchania lub spowodowania przestuchania $wiadkow oskarzenia oraz
zadania obecnosci i przestuchania $wiadkéw obrony na takich samych warunkach jak
swiadkow oskarzenia; e) korzystania z bezptatnej pomocy ttumacza, jezeli nie rozumie
lub nie méwi jezykiem uzywanym w sadzie”

Coraz wigkszego znaczenia w tej kwestii nabiera takze uchwalony przez Parlament Eu-
ropejski 6.09.2001 r. Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej (EKDPA),
ktory okresla pewne standardy funkcjonowania administracji.

¢ B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, 2005, s. 43-49; por. réwniez Z. Kmieciak,
Ogoélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 111 in.
7 J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2003, s. 11 i n.
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Wymienione w tych aktach zasady coraz czesciej znajdujg zastosowanie w orzecznictwie
sadow polskich?®, przez co wplywaja na ksztattowanie obowigzkdw organéw administracji
publicznej i zapewniaja jednostce coraz szersze uprawnienia wobec tej administracji.

We wspomnianym wcze$niej projekcie nowelizacji Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, przygotowanym przez zespot powolany przez Prezesa NSA, proponowano:

1) dodanie kryteriéw bezstronnosci, réwnego traktowania, proporcjonalnosci i ce-
lowosci do zasady budzenia zaufania do organéw panstwa;

2) uzupelnienie katalogu zasad o zasade wspolpracy organéw administracji w toku
postepowania;

3) wprowadzenie zasady przyjaznego rozstrzygania spraw spornych, zasady nakla-
niania stron do zalatwienia sprawy w formie umowy, zasady zalatwiania spraw
milczgco - jesli ustawa tak stanowi;

4) okreslenie, ze decyzja ostateczna, ktorej nie mozna zaskarzy¢ do sadu, jest pra-
womocna.

Poza zasada naklaniania stron do zawarcia umowy (w aktualnym tekécie Kodeksu nie
przewidziano bowiem takiej formy zalatwiania spraw administracyjnych) pozostate
propozycje zostaly przejete do rzadowego projektu nowelizacji i zamieszczone w ustawie
nowelizujgcej, ktora weszla w zycie 1.06.2017 .

2. Katalog zasad ogé6lnych Kodeksu postepowania
administracyjnego

2.1. Uwagi wstepne

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego formulujg te zasady w rozdziale 2
dziatu I k.p.a., jednak nie nadaja im nazw. Nazwy zostaly sformulowane w pismien-
nictwie i z tego wzgledu mozna zaobserwowa¢ pewne ich zrdznicowanie wystepujace
u poszczegdlnych autoréw. Wynika ono z faktu, ze przypisuja oni rozmaitym wartos-
ciom pierwszoplanowe znaczenie. Mozna wyrdzni¢ nastepujace zasady ogdlne: prawo-
rzadnodci (art. 6 i 7 k.p.a.), uwzgledniania z urz¢du interesu spotecznego i stusznego
interesu obywateli (art. 7 in fine k.p.a.), prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), rozstrzyga-
nia watpliwoéci prawnych na korzys¢ strony (art. 7a k.p.a.), wspoldziatania organéw
administracji (art. 7b k.p.a.), budzenia zaufania obywateli do organéw panstwa (art. 8

8 Szerzej B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, 2005, s. 5; por. tez W. Chroscie-
lewski, Z. Kmieciak, Kierunki wyktadni prawa w dziatalnosci Naczelnego Sgdu Administracyjnego [w:] Sg-
downictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Géral, R. Hauser,
J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 87-88.
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§ 1k.p.a.), nieodstepowania od utrwalonej praktyki zalatwiania spraw’ (art. 8 § 2 k.p.a.),
udzielania informacji faktycznej i prawnej stronom i innym uczestnikom postgpowania
(art. 9 k.p.a.), czynnego udziatu strony w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), przekony-
wania (art. 11 k.p.a.), szybkosci i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.), dazenia do
polubownego zalatwiania spraw spornych (art. 13 k.p.a.), pisemnosci postepowania
(art. 14 k.p.a.), dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.), trwalosci ostatecznych
decyzji administracyjnych (art. 16 § 1 k.p.a.) i sadowej kontroli legalnosci decyzji ad-
ministracyjnych (art. 16 § 2 k.p.a.).

Niektore zasady sformutowano w formie kategorycznej, inne natomiast z okre$leniem
dopuszczalnych wyjatkow, np. zasade czynnego udzialu strony w postepowaniu, zasade
pisemnosci czy zasade dwuinstancyjnosci postepowania. Odstapienie od nich moze na-
stapic tylko przy spelnieniu zawartych w przepisach przestanek i w formie, ktéra zapewni
kontrole zasadnosci tego odstepstwa. Zgodnie z przyjetymi zasadami wykladni prawa
przepisy te — jak wszystkie przepisy okreslajgce wyjatki od przyjetej reguly postepowania
- powinny by¢ interpretowane zawezajaco. Oznacza to, Ze nie mozna uznawac szczego-
fowej normy prawnej zawartej w Kodeksie postepowania administracyjnego za wyjatek
od zasady, ktora przez ustawodawce zostata sformulowana w formie kategorycznej ,,nie
przewiduje wyjatkéw”, chyba ze przepis Konstytucji RP stanowi inaczej. Przykltadowo
art. 78 Konstytucji RP statuuje zasade dwuinstancyjnosci, stanowiac jednocze$nie, ze
wyjatki od tej zasady okresla ustawa. W tej sytuacji art. 52 § 3 p.p.s.a., umozliwiajgcy
zaskarzenie do wojewddzkiego sadu administracyjnego decyzji wydanej w I instancji
przez ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze z pominieciem wczesniejszego
zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, nalezy uzna¢ za wyjatek od konsty-
tucyjnej zasady dwuinstancyjnosci postepowania.

2.2. Zasada praworzadnosci

Zasada praworzadnosci jest nadal zasadg ogdlng catego systemu prawa (art. 7 Kon-
stytucji RP), niezaleznie od trudnych do zaakceptowania przypadkéw (stanowigcych
fakty notoryjne) jej naruszania przez konstytucyjne organy panstwa. Przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego rozszerzajg jednakze tres¢ tej zasady. W myél art. 6
i7 k.p.a. na organie prowadzacym postepowanie spoczywa nie tylko obowigzek podej-
mowania wylacznie zgodnych z prawem dzialan, ale rowniez czuwania nad tym, aby
wszyscy uczestnicy postepowania przestrzegali obowiazujacego porzadku prawnego.
Analiza przepiséw Kodeksu regulujacych instytucje procesowe, ktdre stuzg eliminowaniu

° Zasada ta jest tez nazywana zasada pewnosci prawa — por. J. Malanowski [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 103.

12 Por. np. wyrok NSA z 11.02.1998 1., IV SA 729/96, LEX nr 45963, w ktérym stwierdzono, ze z art. 6 k.p.a.
wynika, iz organy administracji publicznej w ramach swojej dzialalno$ci orzeczniczej majg spelnia¢ funkcje
gwaranta i straznika praworzadnosci, co w przypadku akceptacji poczynan stron stosunku prawnoadmini-
stracyjnego ma oznaczad, ze poczynania te sg legalne i Ze w niczym nie naruszyty porzadku prawnego.
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wad decyzji, prowadzi do wniosku, ze odpowiedzialnos$¢ za naruszenie prawa w toku
postepowania administracyjnego spoczywa na organie prowadzacym to postepowanie.
To on ponosi konsekwencje prawne (w postaci uchylenia decyzji albo stwierdzenia jej
niewaznosci) zachowan naruszajacych prawo, niezaleznie od tego, czyje dzialanie bylo
niezgodne z prawem.

Nalezy pamieta¢, ze istnieje zasadnicza roznica miedzy dziataniami organu panstwa
a dziataniami obywatela. Kazdy przejaw aktywnosci organu panstwa, a wiec takze
organu administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyj-
nego, skierowane do podmiotéw niepodporzadkowanych organowi podejmujacemu
dziatanie musi by¢ oparty na przepisach rangi ustawowej albo na przepisach wyko-
nawczych, wydanych na podstawie i w granicach konkretnych upowaznien zawartych
w ustawach. Jezeli w okreslonej sytuacji przepisy nie przewidujg dziatania administracji,
oznacza to, iZ nie moze ona dziala¢ w sposéb legalny. Tak zarysowane podejscie do
ustalenia znaczenia zasady praworzadnosci — art. 6 i 7 k.p.a. — nalezy do najbardziej
rozpowszechnionych w pismiennictwie'!. Obywatel natomiast moze czyni¢ wszystko
to, czego przepisy obowigzujacego prawa mu nie zabraniaja.

Od poczatku funkcjonowania NSA dominuje w jego orzecznictwie poglad, zgodnie
z ktorym dzialanie na podstawie przepisow prawa (art. 6 k.p.a.) oznacza obowigzek
organu podejmowania rozstrzygni¢¢ wylacznie na podstawie przepiséw rangi usta-
wowej'?. Podstawa prawng decyzji administracyjnej moze by¢ wiec wylacznie przepis
prawa powszechnie obowiazujacego, a wiec aktu rangi ustawowej (ustawy, dekretu bylej
Rady Panstwa, rozporzadzenia Prezydenta II RP, ratyfikowanej przez Polske umowy
miedzynarodowej) albo aktu wykonawczego, wydanego na podstawie i w granicach
wyraznego upowaznienia ustawowego. Nalezy pamigtaé, Ze przepisami powszechnie
obowigzujacymi sg takze akty prawa miejscowego, a wiec obowigzujgce na wydzielonym
terytorium panstwa. Nie moga natomiast stanowi¢ podstawy prawnej decyzji admini-
stracyjnej przepisy zawarte w akcie samoistnym®.

1" Por. np.: J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 50; W. Chroscielewski, Akt administracyjny
generalny, L6dz 1994, s. 43.

2 Por. analiz¢ orzecznictwa sagdowego zawartg w artykule A. Zielinskiego, Podstawa prawna decyzji
administracyjnej, PiP 1984/3, s. 27 i n., ktéra mimo uptywu czasu nadal moze by¢ traktowana jako wytyczna
rozumienia tej zasady.

3 Por. np.: wyrok NSA z 20.07.1981 r., SA 805/81, LEX nr 586447; wyrok NSA z27.11.1992 ., V SA
386/92, LEX nr 597817.
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2.3. Zasada uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego
i stusznego interesu obywateli

Zasada uwzgledniania z urzedu interesu spofecznego i stusznego interesu obywateli
naklada na organ prowadzacy postepowanie obowigzek takiego zalatwienia sprawy,
aby oba te interesy — nie zawsze ze sobg zbiezne — w miare mozliwosci zostaly uwzgled-
nione. W orzecznictwie NSA, poczawszy od fundamentalnego dla interpretacji tej
zasady, a szerzej — dla ochrony praw strony w postepowaniu administracyjnym, wyroku
2 11.06.1981 r."* przyjmuje sie, ze obowigzkiem organu zatatwiajgcego sprawe na podsta-
wie uznania administracyjnego jest zalatwienie sprawy zgodnie z Zadaniem obywatela,
jezeli interes spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie ani nie przekracza to mozliwosci
organu wynikajacych z przyznanych mu uprawnien i srodkéw. Mozna wiec przyjac, ze
z zasady tej wynika domniemanie pozytywnego zalatwienia sprawy, od ktérego mozna
odstapi¢ dopiero wowczas, gdy w uzasadnieniu decyzji wykaze sig, ze takie zatatwienie
sprawy kolidowatoby z interesem spotecznym' lub przekraczatoby mozliwosci organu.
Nie wystarczy przy tym ogdlnikowe powolanie si¢ na istnienie interesu spotecznego
(np. ,wazny interes stuzby”) - trzeba wyraznie wyjasni¢, na czym polega wazny interes
stuzby w danej sprawie, a ponadto nalezy wskaza¢ na udowodnione fakty odnoszace
sie do strony, ktére w polaczeniu z okreslong obiektywna sytuacja nakazujg przyzna¢
prymat interesowi spolecznemu.

Wspomniany wyrok NSA z 11.06.1981 r. zapoczatkowal trwajaca do dzi$ linie orzecz-
nictwa, ktéra uznaje konieczno$¢ wywazenia interesu indywidualnego i interesu spo-
tecznego w kazdym rozpoznawanym przypadku, biorac jednak za punkt wyjscia sy-
tuacje jednostki. Odzwierciedlenie tego trendu mozna znalez¢ w wielu orzeczeniach.
Przykltadowo w wyroku z 21.06.2001 r. NSA podkredlit: ,W panstwie prawa nie ma
miejsca dla mechanicznej i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu spo-
tecznego nad interesem indywidualnym (art. 7 k.p.a.). Organ orzekajacy ma w kazdym
wypadku obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogolny chodzi, i udowodnié, ze jest on tak
wazny i znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych
obywatela. Zaréwno wykazanie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki
powodujgce koniecznos¢ przedlozenia w konkretnym wypadku interesu spotecznego
nad indywidualnym, podlega¢ musza wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej, szcze-
golnie wowczas, gdy w ocenie organu w interesie spolecznym lezy ograniczenie praw
obywatela okreslonych w Konstytucji RP™*.

' Wyrok NSA z 11.06.1981 1., SA 820/81, ONSA 1981/1, poz. 57; por. tez glose J. Letowskiego do tego
wyroku, OSPiKA 1982/1-2, s. 51.

'* Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze interes spoleczny nie zawsze musi by¢ tozsamy z interesem wy-
razanym przez organizacje spoleczna, np. z oczekiwaniami samorzadu zawodowego - por. np. wyrok NSA
219.11.1998 ., I SA 1213/98, LEX nr 45989.

¢V SA 3718/00, ONSA 2002/3, poz. 124; por tez np. wyrok NSA z 13.12.2016 r., IT GSK 1375/15,
ONSAiWSA 2018/1, poz. 18, czy tez wyrok NSA z 18.10.2017 r., Il OSK 669/17, ONSAiWSA 2019/2, poz. 27.

30



31

32

54 Czg$¢ pierwsza. Postepowanie administracyjne

Dla dopetnienia charakterystyki tej zasady nalezy doda¢, ze korzystanie przez strone
z przyznanych jej uprawnien w sposéb niezgodny z prawem, w tym zwlaszcza zagra-
zajacy konstytucyjnie chronionym dobrom innych obywateli, zaréwno narusza interes
spoleczny, jak i powoduje, ze interes naruszajacego nie moze by¢ uznany za stuszny".
Tak wiec w toku postepowania nie mozna zapomina¢ o potrzebie ochrony interesu
spolecznego (publicznego). Inaczej méwiac, organ administracji powinien wywazy¢
oba te interesy.

Komentowana zasada ogélna stanowi jedng z podstawowych dyrektyw interpretacyj-
nych norm prawa materialnego, mimo Ze zostala zamieszczona w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego, a wigc w akcie normatywnym o charakterze proceduralnym.
W szczegdlnosci odnosi si¢ to do tych przepisow, ktore pozostawiajg organowi swobode
wyboru konsekwencji prawnych faktéw uznanych za udowodnione'®.

Nalezy podkresli¢, ze zasady zawarte w art. 6 i 7 k.p.a. wykluczajg stosowanie zasad
wspolzycia spolecznego (art. 5 k.c.) w postepowaniu administracyjnym bez wyraznego
odestania wynikajacego z przepisu szczeg6lnego, poniewaz zasady wspodlzycia spolecz-
nego nie moga stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnej i skargi do sadu
administracyjnego, nie mogg modernizowa¢ i modyfikowaé przepiséw materialnego
prawa administracyjnego oraz nie mogg stanowi¢ dyrektywy wyktadni przepiséw prawa
materialnego stosowanych w trybie postepowania administracyjnego®.

2.4. Zasada prawdy obiektywnej

Zasada ta nakazuje organowi prowadzacemu postepowanie zebranie z urzedu lub na
wniosek strony oraz rozpatrzenie catego materialu dowodowego w sposéb pozwalajacy
na ustalenie stanu faktycznego sprawy zgodnego z rzeczywisto$cia. Oczywiscie chodzi
tu o wyjasnienie okolicznosci faktycznych w takim stopniu, w jakim wymaga tego
rozstrzygniecie sprawy. Zasada ta jest podstawowg regula kazdej nowoczesnej regulacji
procesowe;j. Nalezy pamietac, ze prawidlowe ustalenie stanu faktycznego sprawy stanowi
warunek konieczny — chociaz jeszcze niewystarczajacy — prawidtowego jej rozstrzygnie-
cia. Zawsze bowiem niewyjasnienie lub niedostateczne wyjasnienie stanu faktycznego
sprawy bedzie prowadzito do wydania wadliwej decyzji. Chcemy podkresli¢, ze realizacje
obowiazku doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego organ administracji powinien
rozpocza¢ od ustalenia rzeczywistej tresci zadania strony? oraz zgloszonych przez nig
wnioskéw dowodowych, poniewaz to oczywiste — wydawatoby sie — stwierdzenie nie
zawsze znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie administracyjnym. Dopiero usta-

7 Wyrok NSA z 6.02.1995 r., IT SA 1835/93, LEX nr 38515.

'8 Por. wyrok SN z 19.12.1990 r., I PR 170/90, LEX nr 1135838.

19 Por. wyrok NSA z 8.09.1999 r., I SA/Wr 1302/97, LEX nr 40461.

2 Por. wyrok NSA z26.11.1999 r., I SA/Ld 1592/97, LEX nr 1041768.
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lenie istoty tego zadania, a nastepnie wyjasnienie stanu faktycznego sprawy umozliwi
organowi administracji zastosowanie adekwatnej do tego stanu normy prawa mate-
rialnego. W teorii prawa méwi sie wtedy o subsumcji faktu uznanego za udowodniony
pod konkretna norme administracyjnego prawa materialnego®’. Nalezy podkresli¢, iz
od 11.04.2011 r. zmieniono nieco brzmienie statuujacego te zasade art. 7 k.p.a. przez
wyrazne podkreslenie, zZe zebranie materialu dowodowego sprawy nastepuje zaréwno
zurzedu, jak i na wniosek strony. W ten sposdb wyraznie zwrocono uwage na obowigzek
wspoldzialania strony z organem w celu ustalenia stanu faktycznego sprawy zgodnego
z rzeczywistoécig. Zatem w sytuacji gdy dany srodek dowodowy niezbedny do ustalenia
konkretnej okolicznosci faktycznej, z ktdrej istnienia strona wywodzi dla siebie skutki
prawne, znajduje si¢ w posiadaniu strony, wynikajacy z zasady prawdy obiektywne;j
obowigzek organu prowadzacego postepowanie ogranicza si¢ do konieczno$ci wezwa-
nia strony do przedstawienia posiadanego dowodu. Odmowa przedstawienia dowodu
uzasadnia wydanie decyzji odmownej, jezeli okolicznosci warunkujgcej spetnienie
zadania strony nie mozna ustali¢ innymi dowodami.

2.5. Zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢
strony

Nowelizacja z 7.04.2017 r. rozszerzyla katalog zasad ogélnych postepowania admini-
stracyjnego poprzez dodanie art. 7a k.p.a., w ktérym sformulowano zasade¢ rozstrzy-
gania watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony, okreslang takze jako zasada przyjaznej
interpretacji przepisow*. Warto zauwazy¢, ze ustawodawca w pewnym sensie przeniost
na grunt Kodeksu zblizong tresciowo regulacje zawarta w art. 2a o.p., przewidujacs, ze
niedajace si¢ usunaé watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga
sie na korzys¢ podatnika®.

Bez watpienia prawo administracyjne jest galezig prawa niezwykle ztozong, regulujaca
liczne sfery Zycia spolecznego, a przy tym podlegajacg dynamicznym zmianom. Sprzyja
to konstruowaniu przepiséw niejasnych i wieloznacznych, a przez to pozwalajacych
na ich wielorakg interpretacje. Celem omawianej zasady jest wiec zapewnienie stronie
postepowania ochrony przed ryzykiem obarczenia jej negatywnymi konsekwencjami
wynikajacymi z arbitralnego zastosowania przez organ administracji niekorzystnej
interpretacji niejasnych przepiséw prawa, pomimo Ze zastosowana interpretacja nie
byta jedynym mozliwym rezultatem wykladni, a dodatkowo niektore z pozostatych

2! Por. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1980,
s.431.

2 F. Elzanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2017, s. 101.

» Na potrzebe stosowania tej zasady w praktyce funkcjonowania organéw administracji (zwlaszcza
organéw podatkowych) orzecznictwo sagdowe zwracalo uwage juz wczeéniej, tj. zanim nadano jej range

zasady ogolnej postepowania. Zob. wyrok TK z 18.07.2013 r., SK 18/09, OTK-A 2013/6, poz. 80.
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sposobdw interpretacji mogly by¢ dla strony korzystniejsze, a tym samym bardziej
akceptowalne. W pismiennictwie stusznie zwraca si¢ uwage, ze zasada uregulowana
wart. 7a § 1 k.p.a. stanowi swoistg pochodng zasady praworzadnosci, ochrony praw
czlowieka i obywatela, bedac jednoczesnie zgodna z ogdlng filozofia wyktadni prawa,
w tym sensie, ze skoro przy pomocy wszystkich dopuszczalnych sposobéw wyktadni
nie udaje si¢ doprowadzi¢ do jednoznacznego okreslenia tre$ci danej normy prawne;j,
to nie ma podstaw, aby w oparciu o takg norme ogranicza¢ uprawnienia jednostki lub
naktada¢ na nig obowigzki*.

Pewnym klopotem dla organu administracji moze by¢ okreslenie, ktéra z mozliwych
interpretacji przepiséw majacych zastosowanie w danej sprawie jest korzystniejsza dla
strony postepowania, gdyz kwestia ta ma charakter subiektywny i w zasadzie wylacz-
nie strona jest w stanie okresli¢, jaki wariant zalatwienia sprawy spos$rod wszystkich
mozliwych, a przy tym prawnie dopuszczalnych, jest dla niej najbardziej korzystny.
O ile zatem wybdr odpowiedniego sposobu rozstrzygniecia przez organ administra-
cji watpliwosci powstalych wokot interpretacji konkretnej normy prawnej nie bedzie
nastrecza¢ powazniejszych trudnosci, gdy organ bedzie mial do dyspozyciji tylko dwa
mozliwe jej warianty, z ktérych jeden bedzie ewidentnie sprzeczny z interesem strony,
np. stojac w sprzecznosci ze zgloszonym przez nig zagdaniem, o tyle w przypadku wickszej
liczby mozliwych interpretacji, zwlaszcza gdy kazda z nich w pewnym stopniu realizuje
interesy strony, nalezy uzna¢, ze organ powinien przedstawic stronie mozliwe sposoby
rozstrzygniecia okreslonych watpliwosci, umozliwiajac jej wybor tego, ktory uznaje za
najbardziej dla siebie korzystny.

Zakres przedmiotowy omawianej zasady zostal ograniczony przez ustawodawce do
postepowan, ktérych rezultatem jest nalozenie na strone obowiazku lub odebranie badz
ograniczenie jej uprawnien. Chodzi wiec o takie kategorie spraw, ktdrych rezultat moze
by¢ dla strony dolegliwy, cho¢by poprzez nalozenie na nig kary pieni¢znej, cofniecie
posiadanego przez nig zezwolenia czy pozwolenia. Przykladem moze by¢: natozenie
na stroneg kary pieni¢znej w przypadku korzystania przez nig z pasa drogowego bez
stosownego zezwolenia, cofnigcie zezwolenia na sprzedaz detaliczng alkoholu w razie
nieprzestrzegania okreslonych ustawowo zasad sprzedazy napojow alkoholowych badz
cofniecie pozwolenia na bron, gdy jej posiadacz nie przestrzega warunkéw okreslonych
w tym pozwoleniu, w szczegdlno$ci wykluczajacych i ograniczajacych noszenie broni.

Zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony nie ma charakteru bez-
wzglednego. Nie ma ona bowiem zastosowania, gdy w danym postepowaniu wystepuja
strony o spornych interesach albo osoby trzecie niebedace wprawdzie stronami poste-
powania, ale majace w danej sprawie interes faktyczny, na ktéry wynik postepowania
ma bezposredni wplyw, np. wlasciciele nieruchomosci polozonych poza obszarem od-

# E. Bojanowski, Nowe zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2020/2, s. 45.
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dziatywania inwestycji®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wylaczenie stosowania omawiane;j
zasady we wspomnianych przypadkach bedzie mialo miejsce w takim zakresie, w jakim
kolizja intereséw wymienionych podmiotéw uniemozliwialaby wybér takiej wyktadni
przepisow, ktora bytaby jednakowo korzystna dla wszystkich stron postepowania, nie
godzac przy tym w interes osob trzecich. Jednocze$nie zasada ta doznaje bezwzgled-
nego wylaczenia w przypadkach wskazanych w art. 7a § 2 k.p.a., a wiec gdy wymaga
tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego
bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego, a takze w sprawach osobowych
funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych*.

Zasada sformulowana w art. 7a k.p.a. odnosi si¢ do rozstrzygania na korzys¢ strony
watpliwos$ci natury prawnej. Odrebna kwestig jest natomiast rozstrzyganie watpliwo-
$ci dotyczacych stanu faktycznego sprawy, do ktorych odnosi sie regulacja — rowniez
wprowadzona na mocy nowelizacji z 7.04.2017 r. — zawarta w art. 81a § 1 k.p.a.”’

2.6. Zasada wspoétdziatania organow

Sformulowana w art. 7b k.p.a. zasada wspoétdziatania organéw zyskala normatywny
wymiar wraz z wejsciem w zycie nowelizacji Kodeksu z 7.04.2017 r. Obliguje ona or-
gany do wzajemnego wspotdzialania w toku prowadzonego postepowania w zakresie
niezbednym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy. Z faktu
wprowadzenia do Kodeksu wspomnianej zasady ogolnej nie mozna wyprowadza¢ tezy, ze
przed wejsciem w zycie nowelizacji, ktdra jg ustanowita, organy administracji publicznej
ze sobg nie wspotdziataly lub ze ich wspétpraca nie podlegata Zadnym sformalizowanym
regulom. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze zaréwno w obecnym stanie prawnym, jak
i przed jego zmiang formami wspolpracy organéw administracji sg i byly: uregulowa-
na w art. 52 k.p.a. instytucja pomocy prawnej oraz majaca podstawe w art. 106 k.p.a.
instytucja wspotdziatania organdw administracji przy zatatwianiu sprawy, gdy wydanie
decyzji uzaleznione zostalo od zajecia stanowiska przez inny organ w drodze wyrazenia
opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej formie. Celem wprowadzenia zasa-
dy wspéldzialania organéw bylo zatem nie tyle ustanowienie nowych metod wymiany
informacji miedzy organami administracji w toku rozpatrywanych przez nie spraw,
lecz przede wszystkim zwrdcenie tym organom uwagi na koniecznos$¢ udzielania sobie
wzajemnej pomocy w pozyskiwaniu informacji niezbednych do pelnego i rzetelnego

» B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, 2017, s. 82.

% W doktrynie jako przyktad spraw z zakresu bezpieczenstwa i obronnosci panstwa wskazuje si¢ sprawy
dotyczace poswiadczenia bezpieczenstwa (art. 3 u.o.in.). W przypadku spraw dotyczacych funkcjonariuszy
przyktadem sprawy, w ktérej znajdzie zastosowanie zasada wyrazona w art. 7a § 2 k.p.a., jest zawieszenie
funkcjonariusza celno-skarbowego w pelnieniu obowigzkéw (art. 178 ustawy z 16.11.2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej, Dz.U. z 2023 1. poz. 615 ze zm.). Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
K.p.a. Komentarz, 2017, s. 82.

¥ Zob. réwniez uwagi dotyczace art. 81a k.p.a. zawarte w rozdziale V pkt 2.4 podrecznika.
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wyjasnienia sprawy. Podniesienie tej kwestii do rangi zasady ogdlnej postepowania
pozwala unikna¢ watpliwosci co do ewentualnego istnienia podstawy prawnej dzialan
organow w zakresie wzajemnej wymiany posiadanych przez nie informacji czy ma-
terialéw?. Dotyczy to m.in. udost¢pniania dokumentéw niezbe¢dnych do zalatwienia
sprawy, a bedacych w posiadaniu organéw administracji, ktorych strona sama nie moze
pozyska¢ ani dostarczy¢ organowi prowadzgcemu postepowanie. W takim przypadku
organ dysponujacy takim dokumentem powinien go udostepni¢ na zadanie organu,
ktéremu jest on niezbedny do ustalenia stanu faktycznego sprawy i jej zalatwienia.

Ustawodawca przewidzial, ze stosowanie omawianej zasady powinno si¢ odbywa¢
z poszanowaniem interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli, przy pomocy
$rodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy, a po-
nadto bez uszczerbku dla sprawnosci postepowania. Uzna¢ wiec nalezy, ze organy nie
powinny dazy¢ do wspéldzialania przy wyjasnianiu sprawy za wszelka cene, np. wow-
czas, gdy udostepnienie okreslonych informacji wigzatoby sie z naruszeniem prawnie
chronionych tajemnic®.

2.7. Zasada prowadzenia postepowania w sposob budzacy
zaufanie uczestnikéw tego postepowania do wtadzy publicznej

Od 11.04.2011 r. w art. 8 k.p.a. sformutowana jest zasada prowadzenia postgpowania
w sposob budzacy zaufanie uczestnikdw tego postepowania do wladzy publiczne;.
Wezesniej okreslano ja jako zasade poglebiania zaufania obywateli do organéw pan-
stwa. Jej nazwa byta wiec sformutowana w sposob co najmniej anachroniczny. Wszelkie
bowiem badania opinii publicznej wykazywaly i nadal wykazuja bardzo niski stopien
zaufania obywateli do organéw wiladzy publicznej, w tym organdéw administracji pub-
licznej. Trudno wiec méwi¢ o poglebianiu zaufania, ktére albo nie istnieje, albo ma
bardzo nikly wymiar. Duzo zreczniej okreslono podobng zasade¢ na gruncie Ordynacji
podatkowej jako zasade budzenia zaufania do organéw podatkowych. Nowe okreslenie
zasady na gruncie Kodeksu postgpowania administracyjnego przystaje wigc do rzeczy-
wistosci, a ponadto wskazuje na obowiazek takiego dziatania, aby wszyscy uczestnicy
postepowania, widzac, iz jest ono prowadzone w sposéb rzetelny i neutralny, a takze
zgodny z przepisami obowigzujacego prawa, nabierali zaufania zaréwno do organu
prowadzacego postepowanie, jak i do innych organdw panstwa.

% Szerzej na temat tej instytucji por.: J. Chlebny, Organy wspotdziatajgce w procesie wydawania decyzji
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A Matan, t. II, cz. 1, Zakres przed-
miotowy i podmiotowy postgpowania administracyjnego ogolnego, red. W. Chroécielewski, Warszawa 2018,
s.218in.

» ¥. Sadkowski, Zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 12.
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Celem analizowanej zasady jest przede wszystkim humanizowanie stosunkéow miedzy
administracjg a obywatelami. Najogodlniej rzecz ujmujac, chodzi o to, aby dziatanie orga-
nu prowadzacego postepowanie cechowal zawsze nalezyty poziom - od przestrzegania
prawa i norm etycznych poczawszy, przez podejmowanie dzialan zmierzajacych do
podniesienia $wiadomosci i kultury prawnej obywateli, a na zyczliwej postawie pra-
cownikow urzedu skonczywszy. Z zasady tej mozna wyprowadzi¢ réwniez dyrektywe
nakazujacg wydawanie w zbliZzonym stanie faktycznym i prawnym decyzji ,,o podobnej,
jezeli nie tozsamej tresci”*. Nie ulega bowiem najmniejszej watpliwosci, ze wydawanie
w podobnym stanie faktycznym i prawnym decyzji diametralnie roéznigcych sie od siebie
istotg rozstrzygnigcia nie da si¢ pogodzi¢ z tg zasada.

Sprzeczne z art. 8 k.p.a. jest takze dzialanie organu prowadzacego postgpowanie polegajace
na egzekwowaniu od strony wykonania cigzacego na niej obowigzku w sytuacji, gdy sama
administracja uniemozliwila stronie jego wykonanie®. Praktyczna realizacja tej zasady po-

winna by¢ adekwatna do mozliwosci percepcyjnych i doswiadczenia zyciowego strony*.

Niezgodne z tg zasadg jest réwniez wprowadzanie obywateli w blad przez funkcjonariu-
szy panstwowych zapowiedziami dotyczacymi przyszlego stanu prawnego, a nastepnie
niedotrzymanie tych zapowiedzi*. Nie mozna réwniez przerzucaé na strone btedow lub
uchybien popelnionych przez organ prowadzacy postepowanie*. Jednakze dla ustalenia
odpowiedzialno$ci organu za naruszenie omawianej zasady konieczne jest wykazanie,
iz fakt dezinformacji rzeczywiscie nastapil®. Jednym z elementéw stuzacych realizacji
tej zasady jest instytucja wylaczenia w postepowaniu administracyjnym, ktéra ma na
celu wyeliminowanie sytuacji, gdy w sprawie orzekaja osoby zainteresowane jej roz-
strzygnieciem ze wzgledéw podmiotowych lub przedmiotowych. Brak bezstronnosci
w podejmowaniu decyzji z calg pewnoscia nie stuzy pogtebieniu zaufania do organow
wladzy publicznej. Dobrze oceni¢ wypada dodany od 1.06.2017 . przepis art. 8 § 2 k.p.a.,
w mysl ktdrego organy administracji w tym samym stanie prawnym i faktycznym nie
moga odstepowac od utrwalonej linii orzecznictwa (,,praktyki rozstrzygania spraw”) bez
uzasadnionej przyczyny. Owa przyczyna powinna by¢ dobrze uzasadniona, chociazby
ze wzgledu na kontrole instancyjng i pozainstancyjng decyzji, nie méwiac juz o kontroli
sadowej. Jednocze$nie orzecznictwo wskazuje, ze przez utrwalong praktyke nalezy ro-
zumie¢ akceptowane przez sady, stabilne, jednolite, ustandaryzowane i wieloletnie oraz
znane publicznie postgpowanie organdéw administracji publicznej przy rozstrzyganiu

% Wyrok SN z 28.11.1990 r., IIT ARN 28/90, LEX nr 10780.

' Por. wyrok NSA z22.02.1984 ., SA/Po 9/84, OSPiKA 1985/12, poz. 239, z glosa J. Borkowskiego. To
stanowisko nie budzi watpliwoéci réwniez w aktualnym orzecznictwie sadéw administracyjnych, por. np. wy-
rok NSA z21.05.2014 r., 1 OSK 585/13, LEX nr 1578883.

2 Por. wyrok NSA z 19.01.2017 r., IT OSK 1525/16, ONSAiWSA 2018/1, poz. 12.

¥ Wyrok NSA z20.07.1993 r., SA/Wr 301/93, LEX nr 9329; por. réwniez wyrok SN z 5.08.1992 r., I PA
5/92, OSP 1993/7-8, poz. 142, z glosg aprobujaca W. Tarasa.

* Wyrok NSA z28.10.1996 r., III SA 1070/95, LEX nr 30071.

* Wyrok NSA z21.10.1994 r., SA/Wr 895/94, LEX nr 24348.



38

60 Czes¢ pierwsza. Postepowanie administracyjne

spraw tego samego rodzaju w takich samych stanach faktycznych i prawnych, przy czym
praktyka taka powinna by¢ zgodna z prawem?™. Sprzeczna z omawiang zasadg bedzie
wiec sytuacja, kiedy organ odstapitby od danej praktyki wylgcznie w celu zalatwienia
jednej sprawy, rdwnocze$nie kontynuujac ja w innych przypadkach o takim samym
stanie faktycznym i prawnym?®.

2.8. Zasada udzielania informacji faktycznej i prawnej

Obowiazki wyplywajace z zasady udzielania informacji faktycznej i prawnej (art. 9 k.p.a.)
sa zroznicowane w zaleznosci od podmiotu, wobec ktdrego maja by¢ spetnione. W sto-
sunku do stron postepowania organ jest obowigzany udziela¢, zar6wno na ich wniosek,
jak iz urzedu, informacji o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga miec
wplyw na wynik sprawy?*. Organ prowadzacy postepowanie musi dba¢ takze o to, aby
strony nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa. Wynika to z faktu, ze w po-
stepowaniu administracyjnym nie obowiazuje zasada ignorantia iuris nocet. W stosunku
do pozostatych uczestnikéw postepowania na organie administracyjnym spoczywa
jedynie ten drugi obowigzek — dbanie o nieponiesienie przez nich szkody z powodu
nieznajomosci prawa. Mozna tu wskaza¢ na art. 56 § 1 i 2 k.p.a., zgodnie z ktérym
osoby, ktdre stawily si¢ na wezwanie organu najpozniej przed wydaniem decyzji - pod
rygorem utraty roszczenia — moga ztozy¢ temu organowi zadanie przyznania nalezno-
$ci z tytulu stawiennictwa (zwrot kosztéw podroézy, utrzymania, utracony zarobek lub
dochdéd). W kontekscie analizowanej zasady jest oczywiste, iz o tym uprawnieniu musza
by¢ poinformowane przez organ prowadzacy postepowanie.

Wykonanie obowigzku udzielenia informacji prawnej moze nastapi¢ przez wskazanie
obowigzujacego przepisu, zakomunikowanie czy tez wyjasnienie jego tre$ci. Obowigzek
ten szczegolnie cigzy na organach ,w sprawach, ktérych okoliczno$ci daja podstawe
do wniosku, ze strona po raz pierwszy zetkneta sie z takimi problemami faktycznymi
i prawnymi™®.

Zakres udzielania informacji prawnej i faktycznej powinien by¢ rozumiany tak szeroko,
jak tylko jest to mozliwe. ,Udowodnienie naruszenia tego obowigzku powinno by¢
rozumiane jako wystarczajaca podstawa do uchylenia decyzji, szczegélnie wowczas,
gdy urzednik stwierdzi (lub powinien stwierdzi¢), Ze strona zamierza podja¢ dzialanie
wigzace si¢ dla niej z niekorzystnymi skutkami lub nawet z ryzykiem wystapienia po-
dobnych skutkow”™.

% Wyrok NSA z21.04.2020 r., IT GSK 1513/19, LEX nr 3025607.

¥ Wyrok NSA z 10.06.2020 r., IT OSK 3971/19, LEX nr 3030360.

*# Por. postanowienie SN z 20.06.1995 r., III ARN 21/95, LEX nr 11128.

¥ Por. wyrok NSA z7.12.1984 1., III SA 729/84, LEX nr 586477.

0 Wyrok SN z 23.07.1992 1., IIT ARN 40/92, ,Wspdlnota” 1992/47, s. 16; por. tez glosy do tego wyroku:
W. Taras, PiP 1993/3, s. 110 oraz J. Zimmermann, PiP 1993/8, s. 116.
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Uchybienie powyzszym obowiazkom, czy to przez nieudzielenie informacji, czy to
przez udzielenie informacji btednej, nie moze szkodzi¢ uczestnikom postepowania,
ktorzy zachowali sie zgodnie z pouczeniem*'. Taka interpretacja sankcji za naruszenie
omawianej zasady ogdlnej zostala powszechnie zaakceptowana w orzecznictwie NSA,
chociaz gwoli prawdy nalezy przypomnie¢, ze w przepisach Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego znalazta ona unormowanie tylko w odniesieniu do btednego pouczenia
co do przystugujacych srodkéw prawnych od decyzji lub postanowienia (art. 112 k.p.a.).

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze ta zasada dotyczy wytacznie toczacego sie postepowania
administracyjnego, a nie kazdej relacji miedzy strong a urzedem. Zakres obowigzywania
zasad ogdlnych postepowania, w tym przede wszystkim art. 9 k.p.a., nalezy ocenia¢
wedlug specyfiki rozpoznawanej sprawy, przy uwzglednieniu obowigzujacych przepi-
sOw prawa materialnego ograniczajacych tryb rozpoznania danej sprawy do jednego
postepowania administracyjnego albo wprowadzajacych tryb jej zalatwienia polegajacy
na ciggu nastepujacych po sobie postepowan. Jezeli rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy
wymaga ciagu nastepujacych po sobie postepowan, to juz w pierwszym z nich organ
ma obowiazek czuwa¢, aby strona nie poniosta szkody z powodu nieznajomosci prawa,
i w tym celu powinien udzieli¢ jej niezbednych wyjasnien i wskazéwek co do dalszych
postepowan w sprawie, jezeli ma to wplyw na ustalenie jej praw i obowigzkow*.

Nalozenie wyptywajacych z niej obowigzkéw na organ administracji nie zwalnia stron
iinnych uczestnikéw postgpowania od dofozenia nalezytej starannoséci w zaznajomieniu
sie z przepisami prawa materialnego regulujacymi ich uprawnienia i obowiazki. Nie
mozna bowiem od organu wymagac¢, aby pelnit role adwokata strony.

2.9. Zasada czynnego udziatu stron w postepowaniu

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu® (art. 10 § 1 k.p.a.) naktada na organ
prowadzacy postepowanie dwojakiego rodzaju obowigzki. Po pierwsze, ma on obowia-
zek zapewnienia stronie mozliwo$ci udzialu w kazdym stadium postgpowania. Innymi
stowy, strona powinna by¢ zawiadomiona co najmniej na siedem dni wczesniej (por.
np. art. 79 § 1 k.p.a.) o wszystkich istotnych czynno$ciach postepowania. Po drugie,
organ jest zobowigzany umozliwi¢ stronie wypowiedzenie si¢ co do zebranych w spra-
wie dowodow i materiatéw oraz zgloszonych zadan. W ten sposob omawiana zasada
obliguje organ prowadzacy postepowanie do stworzenia stronie prawnych mozliwosci
podejmowania czynnos$ci procesowych w obronie jej interesow.

1 Por. wyrok NSA z 9.11.1987 r., II SA 702/87, LEX nr 9955; por. tez wyrok SN z 5.08.1992 r., I PA
5/92, OSP 1993/7-8, poz. 142, z glosa W. Tarasa, LEX nr 532773.

2 Por. wyrok NSA z 27.11.2008 r., I OSK 1470/07, LEX nr 512177.

4 Zasada ta nie zostala sformulowana w sposob kategoryczny. Wyjatki od niej zostaly okreslone w art. 10
§2kpa.
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Jezeli w toku postepowania administracyjnego organ ustali, ze istnieje podmiot, ktory
jest strong w sprawie, poniewaz dotyczy ona jego interesu prawnego lub obowigzku, to
powinien taki podmiot wezwac niezwlocznie do udziatu w postepowaniu. Statuowana
wart. 10§ 1 k.p.a. zasada ogdlna odnosi si¢ bowiem nie tylko do podmiotéw istniejacych
w dacie wszczecia postegpowania gléwnego*. Jezeli strona dziata przez petnomocnika,
to obowiazki wyplywajace z omawianej zasady organ powinien wypelnia¢ w stosunku
do pelnomocnika. Okolicznos¢, ze w takiej sytuacji o miejscu i terminie np. zapoznania
sie z materialem dowodowym w sprawie zostala znacznie wcze$niej zawiadomiona
strona (zamiast pelnomocnika), nie ma najmniejszego znaczenia i jest rownoznaczna
z pominigciem strony w postepowaniu administracyjnym®.

Niedopelnienie pierwszego z tych obowigzkéw traktowane jest w orzecznictwie NSA
jako wada skutkujaca wznowieniem postepowania (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.). Uchybie-
nie drugiemu obowigzkowi z reguly jest poczytywane za naruszenie procedury, ktore
moze mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, umozliwiajace sadowi administracyjnemu
uchylenie zaskarzonej decyzji lub postanowienia“.

Organ prowadzacy postepowanie nie moze natomiast zmusi¢ obywatela do skorzystania
z przystugujacych mu uprawnien. W konsekwencji moze oprze¢ swoje rozstrzygniecie
sprawy na dostepnych mu dowodach, jezeli strona wezwana do wziecia udzialu w po-
stepowaniu i ztozenia wyjasnien uporczywie odmawia wziecia w nim udziatu®’.

2.10. Zasada przekonywania

Zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.) sprowadza si¢ do wyjasnienia stronie, ze adre-
sowana do niej decyzja wynika z racjonalnych przestanek i jest oparta na przepisach
obowiazujacego prawa, co oznacza, ze w istniejacym stanie prawnym i faktycznym
sprawy wydanie innej decyzji byto niemozliwe, w celu doprowadzenia do dobrowolnego
wykonania cigzacych na stronie obowigzkéw. Chodzi wigc w tej zasadzie o unikniecie
koniecznosci przymusowego wykonania decyzji w trybie przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Istota tej zasady sprowadza si¢ w praktyce do prawid-
fowego i wyczerpujacego uzasadniania decyzji i postanowien. Organ odpowiada za
naruszenie tej zasady, jezeli nie podejmie lub bezpodstawnie odstapi od czynnosci
majacych przekonad strone o zasadno$ci decyzji, np. odstapi od uzasadnienia decyzji*.

*J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 3.06.1988 r., IV SA 316/88, OSP 1991/7-8, poz. 177.

* Wyrok NSA z 20.04.2000 r., I SA/Wr 2401/97, LEX nr 40694. Natomiast fakt, iz ustanowiony przez
strone w sprawie pelnomocnik nie bierze w niej udziatu, mimo prawidlowego zawiadomienia o czynnosciach
organu podatkowego, lub nie korzysta z mozliwo$ci wypowiedzenia sie¢ w trybie art. 10 § 1 k.p.a., nie moze
stanowi¢ o naruszeniu tego przepisu — wyrok NSA z 7.05.1999 r., I SA/Lu 186/98, LEX nr 37831.

“ Por. wyrok NSA z 13.02.1986 r., IT SA 2015/85, LEX nr 9870.

¥ Por. wyrok NSA z 14.03.1988 r., IV SA 1152/87, LEX nr 625735.

“ Por. wyrok NSA z22.10.1981 r., I SA 2147/81, LEX nr 9646.
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Zasada ta naktada na organ obowigzek dotozenia nalezytej starannosci w wyja$nieniu
stronie zasadnosci podjetego rozstrzygniecia. Nie wymaga sie za$ od niego przekonania
strony, zZe adresowana do niej decyzja jest stuszna i zgodna z prawem.

2.11. Zasada szybkosci i prostoty postepowania

Zgodnie z zasadg szybkosci i prostoty postgpowania (art. 12 k.p.a.) na organie cigzy
obowigzek podejmowania wszystkich czynnosci bez zbednej zwloki, aby wnikliwie
i wjak najkrétszym czasie doprowadzi¢ do rozstrzygniecia sprawy. Nie mozna z tej za-
sady wyciagaé wniosku, ze mozliwe jest w jej imi¢ naruszanie uprawnien procesowych
strony®. Zasada ta jest konkretyzowana w wielu przepisach Kodeksu postepowania
administracyjnego, przede wszystkim w przepisach o terminach zatatwienia sprawy,
wezwaniach i doreczeniach oraz o postepowaniu dowodowym. Gwarancje przestrzega-
nia tej zasady stwarza wyposazenie strony w prawo zlozenia ponaglenia na niewydanie
decyzji w zakreslonym w przepisach prawa terminie, a takze na przewlekle prowadzenie
postepowania. Nie zawsze jednak sagd administracyjny w dostatecznym stopniu reaguje
nawet na drastyczne przypadki naruszania tej zasady w praktyce funkcjonowania ad-
ministracji publicznej™.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zasada zalatwienia sprawy w rozsagdnym terminie wynika
z art. 6 EKPC, a takze z art. 17 EKDPA przyjetego przez Parlament Europejski dnia
6.09.2001 r.>* Warto mie¢ tez na wzgledzie to, Ze che¢ przyspieszenia postepowania
administracyjnego bylta jednym z motywéw dokonania nowelizacji Kodeksu poste-
powania administracyjnego z 7.04.2017 r. i powiazanej z nig zmiany przepiséw Prawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi wprowadzajacej instytucje sprzeciwu
od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego, przy rozpatrywaniu ktérego obowiazuja
powaznie skrécone terminy wydania orzeczen przez sady.

2.12. Zasada dazenia do polubownego rozstrzygania kwestii
spornych oraz ustalania praw i obowigzkéw stron

Zasada dazenia do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw
i obowigzkéw stron przewidziana jest w art. 13 § 1 k.p.a. Do ostatniej nowelizacji
Kodeksu obecna tres¢ § 2 tego artykulu okreslana byla jako zasada zalatwiania spraw
spornych w drodze ugody. Odnosita si¢ ona do postepowania, w ktorym wystepowaty

# B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz, 2005, s. 91.

0 Por. postanowienie NSA 227.03.1998 r., IV SA 1793/97, OSP 1999/2, poz. 26, z glosa W. Chrdscielew-
skiego i A. Korzeniowskiej, OSP 1999/2, poz. 69, ktérego przedmiotem bylo postepowanie administracyjne
toczace si¢ 47 lat.

51 . Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu Kodeksu
w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002.
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