Zasady ogodlne
Kodeksu postepowania
administracyjnego jako wytyczne
dla organéw administracji publicznej

Dawid Korzeniewski

Abstrakt

Prawo administracyjne w sposob ogdlny moze by¢ definiowane jako ten fragment
porzadku prawnego, ktéry normuje strukture i funkcjonowanie administracji publicznej
w swoistych dla niej formach dzialania (reguluje administracj¢ publiczng w znaczeniu
podmiotowym i przedmiotowym). Nawigzujac do tresci funkcji administracji publicznej,
na prawo administracyjne sklada si¢ uporzadkowany zbiér norm prawnych, ktérych
racja obowigzywania jest bezpoérednia realizacja warto$ci wyrdznionych przez organy
administracji publicznej ze wzgledu na dobro wspdlne. Pojecie dobra wspdlnego nawigzuje
do podstaw aksjologicznych tej galezi prawa, poniewaz agreguje ono wszystkie okreslone
konstytucyjnie i ustawowo wartosci w celu realizacji ktérych stanowi sie prawo'.

Nalezy zwroci¢ uwage rowniez na to, ze poprzez wprowadzenie jednolitych procedur
zalatwiania spraw urzedowych postepowanie administracyjne zapewnia ochrone obywateli
przed samowola organéw administracji publicznej.

Celem opracowania jest prezentacja zasad ogolnych Kodeksu postepowania administra-
cyjnego (k.p.a.) jako uporzadkowanego katalogu. Zasady te stanowia wytyczne dla organéw
administracji publicznej. Urzednik w zakresie wskazanym przepisami prawa administracyj-
nego prowadzi postepowanie administracyjne. Aby moglt wlasciwie wykonywaé natozone

na niego obowiazki ustawowe, powinien posiada¢ stosowna wiedze w dziedzinie prawa.

Stowa kluczowe: kodeks postepowania administracyjnego, obowigzywanie zasad ogélnych,
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Wstep

Urzednik, aby mogt wlasciwie wykonywa¢ natozone na niego obowiazki ustawo-
we, powinien posiada¢ wiedze z zakresu prawa. Niewatpliwie wazna jest znajomosé
przepiséw postepowania administracyjnego oraz zasad, ktére nim kieruja. Do pod-
stawowych zadan organdéw administracji publicznej nalezy podejmowanie dzialan
na rzecz realizacji interesu publicznego. Wydawanie decyzji administracyjnych, za-
$wiadczen czy zasad obliczania terminéw procesowych to tylko niektoére z kompe-
tencji, jakie posiadaja organy administracji publicznej. Nalezy pamietad, ze kazdemu
obywatelowi przystuguje prawo do zlozenia skargi lub wniosku dotyczacego dziatania
okre$lonego organu administracji publicznej. Zasady ogélne odgrywaja szczegoélna
role w postepowaniu administracyjnym, poniewaz wyznaczaja ramy tego postepowa-
nia, jak réwniez maja wplyw na stosowanie norm prawa materialnego. Problematyka
zakresu obowiazywania zasad ogo6lnych sformulowanych w art. 6-16 k.p.a.> ma cha-
rakter sporny i dyskusyjny. Nie budzi watpliwosci jedynie fakt, ze zasady ogélne k.p.a.
s3 normami prawa, ktore zostaly wyodrebnione w jurysdykcyjnym postepowaniu
administracyjnym i obowigzuja w nim w pelnym zakresie.

Kodeks postepowania administracyjnego obejmuje zakresem regulacji kilka od-
rebnych postepowan, uregulowanych w osobnych dzialach kodeksu. Wspolng cecha
tych postepowan jest przede wszystkim to, ze s3 one prowadzone przez organy ad-
ministracji publicznej. Kodeks ten zasiegiem regulacji obejmuje np. postepowanie
w sprawach wydawania zaswiadczen, postepowanie w sprawach skarg i wnioskow
czy postepowanie szczegolne w sprawach ubezpieczen spotecznych. Ponadto zawie-
ra w swej tresci przepisy dotyczace postepowan wylaczonych’.

Przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu bedzie obowigzywanie zasad
ogolnych w postepowaniu jurysdykcyjnym jako uporzadkowanym, normatywnym
katalogu zasad stanowigcych wytyczne dla organéw administracji publiczne;.

2. Ustawa z 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (dalej jako: k.p.a.), t.j. Dz. U.
2023 poz. 775.

3. M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne — ogolne, podatkowe
i egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2012, s. 12.
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Obowiazywanie zasad
0golnych w postepowaniu

Zasady prawa nalezng do najbardziej podstawowych przedmiotéw badawczych
w naukach prawnych?. Problematyka ta stanowi przedmiot zainteresowania za-
réwno teorii prawa, jak i szczegdtowych nauk prawnych oraz praktyki prawnicze;.
J. Wréblewski wprost pisal, ze zagadnienie zasad prawa stanowi punkt przeciecia
problematyki teoretycznoprawnej oraz praktyki poszczegélnych systeméw obowia-
zujacego prawa’. Kategoria zasad prawa na gruncie prawoznawstwa charakteryzo-
wana jest niejednoznacznie®. Rozwazaniom w tej materii towarzyszy dostrzegalne
zamieszanie pojeciowe’. Terminowi ,,zasada prawa’ ,,przypisuje si¢ nie jedno, lecz
kilka zasadniczo réznych znaczen, a definicje usiluje si¢ sformutowa¢ tak, jakby
w kazdym przypadku chodzilo o jedno tylko, zawsze to samo, pojecie”.

Charakterystyczne jest i to, ze w poszczegolnych dyscyplinach dogmatycznych
formulowane sg rozne katalogi zasad prawa, jak rowniez wigzane sg z nimi rozmaite
charakterystyki. Nie utatwia to zrozumienia tej skomplikowanej materii. Stusznie
wskazuje sie, ze ,powszechne prze§wiadczenie w jurysprudencji o ponadprzecietnej
doniostosci zasad prawa nie idzie w parze ani z konsensusem teoretycznoprawnym,
ani tym bardziej z uzgodnieniem miedzy dogmatycznym, w ramach ktérego nale-
zaloby nie tylko ustali¢ istote zasad prawa w ramach danej galezi lub subgalezi i na-
nie$¢ te ustalenia na galezie pokrewne (...), ale réwniez uwzgledni¢, przynajmniej
w jakims zakresie, dorobek teorii prawa w kontekscie ogélnosystemowym™.

Warto wskaza¢, ze w literaturze raczej nie formuluje sie zastrzezen co do po-
trzeby postugiwania sie sama konstrukcja zasad prawa'®. Opracowania o charak-
terze monograficznym, systematycznym, jak réwniez dydaktycznym powszechnie

4. Por. L. Leszczynski, Zasady prawa - zatozenia podstawowe [w:] Zasady prawa w strukturze systemu
prawa. Studium dogmatyczno-porownawcze, red. L. Leszczynski, SIL 2016/1, s. 11.

5. J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce a ,0g6lne zasady prawa”, ZNUL Nauki Humanistyczno-Spoteczne,
seria [, 1965/42,s. 17.

6. Por. L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsylajgcych.
Uwagi poréwnawcze, AUMCS, sectio G, Vol. LX, 2013/1, s. 81.

7. M. Zielinski, Zasady i wartosci konstytucyjne [w:] Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku. Materialy 52. Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr Prawa Konstytucyjnego w Miedzyzdrojach
(27-29 maja 2010 roku), red. A. Bataban, P. Mijal, Szczecin 2011, s. 21.

8. M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa [w:] Charakter i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcinski,
‘Warszawa 1997, s. 59.

9. L. Leszczynski, G. Maron, Zasady prawa. Ujecie dogmatyczno-poréwnawcze [w:] Zasady prawa w struk-
turze systemu prawa. Studium dogmatyczno-porownawcze, red. L. Leszczyfiski, SIL 2016/1, s. 318.
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Ubezpieczenia w Rolnictwie — Materiaty i Studia, 2(80)/2023

[189



190

Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego

sie do niej odwolujag. W polskim porzadku prawnym termin ,zasada prawa’ jest
najczesciej rezerwowany dla obowigzujacych norm prawnych, ktdre charakteryzu-
ja si¢ pewnymi cechami pozwalajacymi na ich wyodrebnienie i przeciwstawienie
tym normom w systemie, ktore nie sg uznawane za zasady prawa. Znamienne jest
przy tym, ze przekonanie o tym, ze zasady prawa pelnig istotna role w dyskursie
i praktyce prawniczej nie jest poparte konsensusem co do tego, jaki jest status zasad
zawartych w tresci przepiséw prawa w stosunku do wypowiedzi prawodawcy. Nie
budzi watpliwosci fakt, ze zasady ogoélne uregulowane w rozdziale 2 dzialu I k.p.a.
(art. 6-16), podobnie jak wszystkie inne przepisy dzialu I k.p.a., dotycza przede
wszystkim jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego i obowigzuja w nim
w pelnym zakresie. Nalezy podkresli¢, ze postepowanie to stanowi fundament k.p.a.
i zostato uregulowane w dziatach I, II, IV i IX. Jego celem jest rozstrzygnigcie sprawy
indywidualnej w drodze decyzji. Wedlug tej procedury lub z niewielkimi odchy-
leniami od niej zatatwiana jest wigkszo$¢ spraw rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnej (np. sprawy budowlane, wodne)''. W art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. zostaly
okreslone przestanki stosowania przepiséw o ogdlnym postepowaniu administra-
cyjnym (tzw. przestanki dopuszczalnoséci drogi administracyjnej). Warto zwrdcié
uwage na fakt, ze ustalenie istnienia lub nieistnienia tych przestanek przesadza
o mozliwosci stosowania przepiséw o jurysdykcyjnym postepowaniu administra-
cyjnym przy rozstrzyganiu i rozpatrywaniu danej sprawy administracyjnej. Wyr6z-
ni¢ mozna nastepujace przestanki stosowania przepiséw o ogdélnym postepowaniu
administracyjnym: (1) rodzaj organu stosujacego prawo, (2) rodzaj stosowanego
prawa, (3) rodzaj decyzji stosowania prawa, (4) rodzaj sprawy bedacej przedmiotem
decyzji stosowania prawa'”

Pierwszg przestanka jest rodzaj organu stosujacego prawo. Organem prowa-
dzacym jurysdykcyjne postepowanie administracyjne (stosujacym prawo) jest
organ administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym (art. 1 pkt 1 k.p.a.) lub
organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym (art. 1 pkt 2 k.p.a.)".
Organy administracji w znaczeniu ustrojowym to organy powolane wylacznie lub
gléwnie do wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej. Ich utworzenie
i powolywanie, strukture, zakres dziatania i wzajemny stosunek okreslaja przepisy
ustrojowego prawa administracyjnego (zawarte w Konstytucji RP, ustawie o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, tzw. ustawach samorzadowych

11. Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i postepowanie
sgdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 53, 61.

12. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2009, s. 27.

13. Ibidem.
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i innych aktach prawnych)'. Do organéw administracji w znaczeniu ustrojowym
nalezy zaliczy¢: organy administracji rzadowej (panstwowej) i organy samorzadu
terytorialnego. Zaznaczy¢ trzeba, Ze upowaznienie danego organu do prowadzenia
postepowania administracyjnego, ktorego cel realizuje si¢ w wydaniu decyzji, musi
mie¢ oparcie w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa administracyjnego
materialnego. Ustalenie organu prowadzacego postepowanie administracyjne nie
powinno sprawia¢ wiekszych trudnosci w przypadku organdéw administracji pub-
licznej w znaczeniu ustrojowym, gdyz przepisy ustrojowego prawa administracyj-
nego wyodrebniaja te kategori¢ organéw panstwowych'. Organem prowadzacym
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne moze by¢ takze organ administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Sg to podmioty niebedace w istocie or-
ganami administracji, ale mogace prowadzi¢ postepowanie administracyjne i za-
fatwia¢ sprawy w formie decyzji, gdy sa do tego powolane ex lege lub na pod-
stawie porozumien. Wymieni¢ tu nalezy zwlaszcza: inne (tj. niebedace organami
administracji) organy panstwowe (np. Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych, Prezesa Narodowego Banku Polskiego), organy panstwowych i samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych (np. zaktadéw, agencji), organy organizacji
spolecznych (tj. organizacji zawodowych, samorzadowych, spétdzielczych i innych
organizacji spotecznych, zwlaszcza stowarzyszenia i rozmaite izby zawodowe)®.
Podkresli¢ nalezy, ze upowaznienie wskazanych organéw do prowadzenia poste-
powania musi bezposrednio wynika¢ z przepiséw ustawowych lub z zawieranych
porozumien i dotyczy¢ spraw okreslonych w art. 1 pkt 1 k.p.a. Podstawowe znacze-
nie dla uznania wymienionych organéw za organy administracji publicznej w zna-
czeniu funkcjonalnym ma ustalenie, czy w konkretnej sprawie wykonuja one tzw.
funkgcje zlecone z zakresu administracji publicznej, czy tez wykonuja wlasne funk-
cje o charakterze organizatorskim'’.

Drugg przestanka stosowania przepisow o ogdélnym postepowaniu administra-
cyjnym jest rodzaj stosowanego prawa. Organy administracji publicznej prowadzace
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne stosuja normy prawa administracyj-
nego materialnego'®. Do podstawowych etapdw stosowania norm prawa administra-
cyjnego materialnego nalezy zaliczy¢: (1) wyjasnienie i ustalenie stanu faktycznego
na podstawie zebranych materiatéw i przyjetej teorii dowodowej, (2) ustalenie stanu
prawnego, tj. hipotezy normy prawnej na podstawie uznawanych regul wykiadni

14. Z.R. Kmiecik, op. cit., s. 75.

15. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel, op. cit., s. 27.
16. Z.R. Kmiecik, op. cit., s. 81.

17. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel, op. cit., s. 28.
18. Ibidem.
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prawa, (3) subsumpcje, tzn. podciaggniecie faktéw uznanych za udowodnione pod
hipoteze stosowanej normy (czyli udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy stan fak-
tyczny odpowiada stanowi prawnemu), (4) wigzace ustalenie konsekwencji praw-
nych udowodnionych faktéw na podstawie przyjetej normy prawnej, ktore znajduje
swoje odzwierciedlenie w decyzji administracyjnej bedacej ,,produktem” finalnym
procesu stosowania norm materialnego prawa administracyjnego'. Podkresli¢ na-
lezy, ze materialne prawo administracyjne wyznacza nie tylko uprawnienia i obo-
wigzki jednostek oraz podmiotéw administracji niepodporzadkowanych, lecz takze
kompetencje organu do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej. Podstawe decyzji
administracyjnej stanowig normy materialnego prawa administracyjnego, zatem
decyzja administracyjna jest aktem procesu stosowania norm tego prawa. Organ
administracji publicznej prowadzacy ogélne postepowanie administracyjne stosu-
je rébwniez odpowiednie normy proceduralne, ktére okreslaja warunki wydawania
decyzji administracyjnych. Prawo stosowane przez organy administracji publicznej
jest powszechnie obowiazujace (art. 87 Konstytucji). Warto zaznaczy¢, ze postano-
wienia aktu wymienionego we wskazanym przepisie Konstytucji moga stanowi¢
podstawe prawng wydania decyzji nakladajacej okreslone obowiazki na osoby fi-
zyczne lub prawne i organizacje niebedace panstwowymi jednostkami organiza-
cyjnymi przez organ administracji publicznej. Wskazana zasada ma odpowiednie
zastosowanie do decyzji administracyjnych przyznajacych uprawnienia®.

Trzecia przestanka stosowania przepiséw o ogdlnym postepowaniu administra-
cyjnym jest rodzaj decyzji stosowania prawa. Przepisy kodeksu regulujace ogdlne
postepowanie administracyjne beda mialy zastosowanie wowczas, gdy przepisy pra-
wa materialnego przewiduja rozstrzygniecie sprawy administracyjnej w formie de-
cyzji lub gdy z treéci rozstrzygniecia wynika, Ze jest to decyzja w rozumieniu k.p.a.
W jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym decyzjg stosowania prawa jest
»decyzja’, wzglednie ,,decyzja administracyjna’, w rozumieniu art. 104 k.p.a. Przepi-
sy ogdlnego postepowania administracyjnego nie beda mialy zastosowania, gdy pra-
wo ustanawia rozstrzygniecie sprawy w innej formie niz decyzja lub gdy okreslone
obowigzki wynikaja bezposrednio z przepisu prawa*. Zgodnie z art. 104 § 2 k.p.a.
decyzje rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w caloéci lub w czesci albo w inny sposob
koniczg sprawe w danej instancji. Wyrézniamy decyzje merytoryczne i niemeryto-
ryczne. Decyzja merytoryczna rozstrzyga sprawe co do jej istoty. Do decyzji me-
rytorycznych zaliczamy: (1) decyzje konstytutywne (ksztaltujace sytuacje prawna

19. Z.R. Kmiecik, op. cit., s. 52.
20. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, op. cit., s. 29.
21. Ibidem.
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adresata), ktorych trescig moze by¢: przyznanie, odmowa przyznania albo cofniecie
uprawnienia badz natozenie lub zniesienie pewnego obowiazku, (2) decyzje dekla-
ratoryjne (wiazaco ustalajace sytuacje prawng adresata), ktérych trescig moze by¢:
stwierdzenie powstania lub wygasniecia z mocy prawa okre$lonego uprawnienia
albo stwierdzenie powstania lub wygasniecia z mocy prawa okreslonego obowigz-
ku. Decyzje niemerytoryczne nie rozstrzygaja natomiast o istocie sprawy. Wyr6znié
tu mozna decyzje o umorzeniu postepowania oraz decyzje kasacyjna organu odwo-
tawczego®. Decyzja administracyjna to akt konczacy postepowanie, niekoniecznie
rozstrzygajacy sprawe co do meritum. Podkresli¢ nalezy, ze wszystkie decyzje wy-
wolujg skutki procesowe, konczac sprawe w danej instancji. Ponadto decyzje me-
rytoryczne wywoluja skutki materialnoprawne. Zasadniczo decyzje konstytutywne
wywoluja skutki od chwili ich uostatecznienia sie, za$ deklaratoryjne od chwili, gdy
istnieja okolicznosci, z zaistnieniem ktdrych ustawa wigze powstanie z mocy prawa
okreslonych skutkéw prawnych?. Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze termin ,,decyzja”
uzyty w art. 104 i n. k.p.a. dla oznaczenia aktu konczacego jurysdykcyjne poste-
powanie administracyjne nie jest jedyng nazwg stosowana w naszym prawodaw-
stwie dla oznaczenia takiego aktu. Uzywa sie tez nazw?*: zezwolenie, pozwolenie,
zgoda, nakaz itp. Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w wyroku z 18 pazdziernika
1985 roku® stwierdzit, ze o uznaniu danego aktu za decyzje¢ przesadza jego tresé,
a nie nazwa. Uzycie takiej czy innej nazwy na oznaczenie formy zalatwienia spra-
wy nie ma znaczenia dla charakteru prawnego danego aktu jako decyzji, jezeli jest
to akt wydany przez organ administracji publicznej, ktéry rozstrzyga o prawach lub
obowigzkach konkretnie oznaczonego adresata albo w inny sposéb konczy postepo-
wanie jurysdykcyjne w danej instancji.

Czwartg przestanka stosowania przepiséw o ogélnym postepowaniu administra-
cyjnym jest rodzaj sprawy bedacej przedmiotem decyzji stosowania prawa. W ogol-
nym postepowaniu administracyjnym sprawa bedaca przedmiotem stosowania
prawa jest sprawa indywidualng. Wlasciwo$¢ sprawy wynika stad, ze jest ona roz-
strzygana w formie decyzji administracyjnej ustalajacej konsekwencje prawne sto-
sowanej normy prawa administracyjnego w odniesieniu do konkretnie oznaczone-
go adresata i w konkretnie okreslonej sprawie®. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepisy
kodeksu wymagaja, aby przedmiotem decyzji byla sprawa indywidualna, zaliczana
do wiasciwosci organdéw administracji publicznej. Organ administracji prowadzacy

22. Z.R. Kmiecik, op. cit., s. 126.

23. Ibidem,s. 127.

24. Ibidem.

25. II CR 320/85, OSNC 1986, nr 10, poz. 158.

26. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, op. cit., s. 30.
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jurysdykcyjne postepowanie administracyjne moze dziata¢ tylko w zakresie swo-
jej wlasciwosci. ,Wlasciwo$¢ organu stanowi materie ustawows, z czego wynika,
ze chodzi o sprawy, ktére ustawa wyraznie wprowadzila do zakresu kompetencji
poszczegolnych organdow”?. Wskazane przestanki stosowania przepiséw o ogolnym
postepowaniu (tj. decyzji jako formy zatatwienia sprawy oraz sprawy indywidual-
nej) sa ze soba nierozerwalnie powigzane z uwagi na to, ze przedmiotem decyzji
w rozumieniu art. 104 § 2 k.p.a moga by¢ wylacznie sprawy indywidualne?.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze zasadniczym obszarem regulacji prze-
piséw k.p.a. jest jurysdykcyjne postgpowanie administracyjne®. Kumulatywne
spelnienie wskazanych przestanek dopuszczalnoéci drogi administracyjnej stano-
wi podstawe do prowadzenia tego postepowania na podstawie przepiséw k.p.a.,
co jest uzasadnione tym, Ze sg one ze sobg $cisle powigzane i uwarunkowane w sen-
sie proceduralnym, a przede wszystkim — merytorycznym®. Zasady ogélne k.p.a.
sg normami prawa, ktére zostaly wyodrebnione tylko w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym i z oczywistych wzgledéw obowiazuja w nim we wszystkich jego
stadiach i instancjach. W toku calego postepowania administracyjnego na orga-
nie cigzy zatem obowigzek stosowania zasad ogélnych k.p.a. Organy administra-
¢ji publicznej sa takze zobowigzane do wspolstosowania zasad ogélnych z innymi
przepisami k.p.a., ktére pozostaja w merytorycznym lub funkcjonalnym zwigzku
z jedng lub kilkoma zasadami®.

Zasady postepowania administracyjnego

Zasada praworzgdnosci

Zgodnie z art. 6 k.p.a. organy administracji publicznej dziataja na podstawie
przepiséw prawa. W doktrynie wskazuje sie, Ze ,,postepowanie administracyjne jest
zorganizowanym procesem stosowania prawa, ktéry obejmuje nastepujace etapy:
(1) ustalenie, jaka norma obowigzuje w znaczeniu dostatecznie okre$lonym dla po-
trzeb rozstrzygniecia; (2) uznanie za udowodniony fakt na podstawie okreslonych

27. M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne — ogdlne, podat-
kowe i egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2012, s. 15.

28. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, op. cit., s. 30.

29. E. Bojanowski, Zakres mocy obowigzujgcej zasad ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego,
»Prace i Materialy — Administracja i Zarzadzanie” 1991, nr 12, s. 53.

30. M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow 2000, s. 36.

31. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, op. cit., s. 36.
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materialow i przyjetych teorii dowodowych oraz ujecie tego faktu w jezyku stosowa-
nej normy; (3) subsumcja faktu, uznanego za udowodniony, pod stosowang norme
prawna; (4) wiazace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowod-
niony na podstawie stosowanej normy”**. Z kolei, jak wyjasnia judykatura, ,,zgodnie
z zasada ogdlng praworzadnosci (art. 6 k.p.a.), majacg walor zasady konstytucyjnej
(art. 7 Konstytucji RP), organy administracji maja obowigzek dziala¢ na podstawie
i w granicach prawa. To za$ implikuje w szczeg6lnoéci powinnos¢ rozpoznawania
i rozstrzygania spraw przez organy administracji na gruncie obowigzujacego ak-
tualnie (tj. na dzien orzekania przez dany organ) stanu prawnego™. Jak wynika
z powyzszego zasada praworzadnosci obejmuje dziatanie: na podstawie przepisow
prawa — przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Kon-
stytucji RP oraz w granicach prawa.

Zasada prawdy obiektywnej

Zgodnie z art. 7 k.p.a. organy administracji publicznej: stoja na strazy prawo-
rzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynno$ci niezbedne
do dokfadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac
na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Zasada ta w odréznieniu
od zasady prawdy formalnej nakltada na organ obowigzek podejmowania czynnosci
w zakresie postepowania dowodowego nie tylko na wniosek, lecz takze z urzedu
tak, aby mogto doj$¢ do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwie-
nia sprawy przy uwzglednieniu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli.
Deklaracja wyrazona w art. 7 k.p.a. znajduje swoje odbicie w tresci art. 77 k.p.a., ktéry
dotyczy obowigzkéw nakladanych na organ w zakresie zbierania i oceny dowoddw.
Dzialanie organu ,,z urzedu” nie zwalnia od wspétdziatania w tym zakresie podmio-
tow uczestniczacych w postepowaniu. Jak wyjasnia orzecznictwo, ,,realizujac zasade
prawdy obiektywnej na podstawie art. 7177 § 1 k.p.a., organ jest wprawdzie zobo-
wigzany do wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia calego materialu dowodowego,
jednakze strona nie jest zwolniona od wspdéldziatania w wyjasnianiu okoliczno$ci
faktycznych sprawy. Powinna ona bowiem przedstawi¢ wszystkie informacje nie-
zbedne do ustalenia stanu faktycznego sprawy, jak réwniez udostepni¢ dowody znaj-
dujace si¢ w jej posiadaniu™*. Podobne stanowisko zajal Wojewoddzki Sad Admini-
stracyjny w Szczecinie w wyroku z 23 marca 2017 roku — wskazal, ze ,,na podstawie

32. R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 87 [za:] Sgdowe stosowanie prawa, ]. Wréblewski, Warszawa 1972, s. 52.

33. Wyrok NSA z 26 pazdziernika 2016 roku, IT OSK 132/15, Legalis Nr 1554129.

34. Wyrok NSA z 24 maja 2017 roku, I OSK 1113/16, Legalis Nr 1627900.
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art. 7 k.p.a. strona postepowania administracyjnego réwniez posiada inicjatywe
dowodowa i, w przypadku posiadania informacji przydatnych dla wyjasnienia spra-
wy, powinna z inicjatywy tej korzysta¢ — zlozy¢ wnioski dowodowe i przedlozy¢
dokumenty na potwierdzenie swojego stanowiska. Organ prowadzi postepowanie,
gromadzac dowody z urzedu, jak réwniez na wniosek strony, ktéra moze domagaé
sie przeprowadzenia okreslonych dowodéw badz przedktada¢ organowi znajdujace
sie w jego posiadaniu dokumenty mogace mie¢ wplyw na rozstrzygniecie, ewentu-
alnie moze wskazywa¢, gdzie dokumenty takie sie znajduja, a obowigzkiem organu
jest — stosownie do art. 78 § 1 k.p.a. — takie zadanie uwzgledni¢”*. Nalezy pamigtac,
ze obowigzek dokonywania samodzielnych ustalen faktycznych wigze takze organ
odwotawczy, ktory ,zobowigzany jest samodzielnie ustali¢ okolicznosci faktyczne
istotne dla rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, w tym uwzglednic takze te, ktére
nie zostaly rozwazone przez organ I instancji i to bez wzgledu na przyczyne takiego
stanu rzeczy’.

Zasada rozstrzygania
watpliwosci na korzysc strony

Zgodnie z trescig wprowadzonego art. 7a § 1 k.p.a. ,jezeli przedmiotem poste-
powania administracyjnego jest nalozenie na strone obowigzku badz ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci
normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzy$¢ strony, chyba ze sprzeci-
wiajg sie temu sporne interesy stron albo interesy 0séb trzecich, na ktére wynik po-
stepowania ma bezposredni wplyw”. Przepis ten znajduje zastosowanie w sytuacji,
gdy przedmiotem postepowania administracyjnego jest:

- nalozenie na strone obowigzku,

- ograniczenie uprawnienia,

- odebranie uprawnienia,

a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej. W takiej sytuacji
ustawodawca nakazuje interpretowa¢ watpliwosci na korzys¢ strony, chyba ze sprze-
ciwiaja sie temu sporne interesy stron albo interesy 0séb trzecich, na ktére wynik
postepowania ma bezposredni wplyw. Dodatkowo przepis ten nie znajdzie zastoso-
wania, jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczegllnosci jego bezpieczenistwo, obronnosé¢ lub porzadek publiczny oraz
sprawy osobowe funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych (art. 7a § 2 k.p.a.).

35. Wyrok WSA w Opolu z 6 kwietnia 2017 roku, IT SA/Op 42/17, Legalis Nr 1600824.

Ubezpieczenia w Rolnictwie — Materiaty i Studia, 2(80)/2023



Zasady og6lne Kodeksu postepowania administracyjnego

Zasada wspotdziatania
organéw administracji publicznej

Zasada ta wynikajaca z tresci art. 7b k.p.a. naklada na organy administracji pub-
licznej obowigzek wspdtdziatania ze sobg w zakresie niezbednym do: dokladnego wy-
jasnienia stanu faktycznego sprawy, doktadnego wyjasnienia stanu prawnego sprawy,
przy uwzglednieniu interesu spolecznego, stusznego interesu obywateli, sprawno-
$ci postepowania, przy pomocy $rodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci
i stopnia ztozonosci sprawy. Warto podkresli¢, jak wskazuje doktryna, ze jego sensem
jest ,podniesienie do rangi zasady ogdlnej nakazu wspoéldziatania organéw admini-
stracji w zwigzku z potrzebg wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, nie
formalizujgc przy tym sposobow tego wspdtdzialania. Mozna zatem przyjac, ze orga-
ny administracji sa zobligowane do wspoétdzialania ze sobg w kazdym przypadku, gdy
przyczyni sie to do szybszego zatatwienia sprawy. Sposob wspoldziatania powinien
by¢ odpowiedni do sytuacji™. Doktryna wyréznia tzw. wspotdziatanie materialne
(art. 106 § 1 k.p.a.) oraz wspoldziatanie procesowe (art. 521 76a § 1 k.p.a.)¥.

Zasada poglebiania zaufania obywateli

Zasada poglebiania zaufania obywateli wyrazona w art. 8 § 1 k.p.a. ma szcze-
gdlne znaczenie w kontekscie uzasadnienia rozstrzygnigé¢ organéw administracji
publicznej. Przepis z jednej strony okresla sposéb prowadzenia postepowania (bu-
dzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej), z drugiej strony - kryteria
postepowania (zasady proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania). Jak
wskazano w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 30 czerw-
ca 2016 roku ,w kontekscie art. 8 k.p.a. doniosltg role pelni uzasadnienie decyzji.
Nie moze ono by¢ sformulowane ogélnikowo. Funkcja uzasadnienia jest przekonanie
strony, Ze jej stanowisko zostalo wziete pod uwage, a jezeli zapadlo inne rozstrzygnie-
cie, to Ze przyczyna tego sa istotne powody. Decyzje naktadajace okreslone obowigzki
prawne powinny by¢ przekonujaco i jasno uzasadnione, zaréwno co do faktow, jak
i co do prawa, tak aby nie byto watpliwosci, ze wszystkie okolicznosci istotne dla spra-
wy zostaly wszechstronnie rozwazone i ocenione, a ostateczne rozstrzygniecie jest
ich logiczng konsekwencja. Z decyzji musi wynika¢ zatem, ze organ nie pozostawit
poza swoimi rozwazaniami argumentéw podnoszonych przez strone, nie pominat

36. PM. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017.
37. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa, Legalis,
2017.

Ubezpieczenia w Rolnictwie — Materiaty i Studia, 2(80)/2023

[197



198

Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego

istotnych dla rozstrzygniecia sprawy materialéw dowodowych oraz dokonat oceny
tych materialéw”*. Dodatkowo § 2 omawianego przepisu wskazuje na koniecznosé
zachowania czego$, co nazwa¢ mozna stabilnosécig orzeczniczg. Przepis ten nie za-
kazuje odmiennie podchodzi¢ do danego zagadnienia nawet w takim samym stanie
faktycznym i prawnym, niemniej dopuszcza taka praktyke w uzasadnionych przy-
padkach. ,Organy administracji mogg zmienia¢ poglad co do tresci prawidlowego
rozstrzygniecia, ktére powinno zapas¢ w danego typu sprawach, ale musi taka zmia-
ne dokladnie uzasadni¢ zwlaszcza wtedy, gdy dotyczy tego samego adresata. Dlatego
tez zmiennos$¢ pogladéw prawnych wyrazonych w decyzjach organéw administra-
¢ji — w odniesieniu do tego samego adresata, wydanych na tle takich samych stanéw
faktycznych, ze wskazaniem tej samej podstawy prawnej decyzji i bez blizszego uza-
sadnienia takiej zmiany — stanowi niewatpliwe naruszenie art. 8 k.p.a., gdyz moze
spowodowa¢ uzasadnione podwazenie zaufania obywateli do organdéw panstwa oraz

wplyna¢ ujemnie na $wiadomo$¢ i kulture prawna obywateli”.

Zasada informowania stron

Organy administracji publicznej sa obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego
informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mieé
wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania
administracyjnego. Organy czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace
w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa i w tym celu
udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazéwek. Zasada ta obliguje organy admi-
nistracji publicznej do stosowania szerokiego systemu pouczen o okolicznosciach
prawnych, jak réwniez faktycznych, ktére nie tylko maja, lecz takze moga miec
wplyw na ustalenie praw i obowigzkéw stron bedacych przedmiotem postepowa-
nia. Co wigcej, naklada ona na organy obowiazek czuwania nad tym, aby strony
iinni uczestnicy postepowania nie poniesli szkody z powodu nieznajomosci prawa.
Jak wyjasnit NSA w wyroku z 27 kwietnia 2017 roku zasada informowania stron
nie ma charakteru absolutnego. W orzeczeniu tym wskazano bowiem, ze ,,organy
administracyjne nie moga zastgpi¢ profesjonalnego pelnomocnika, a wiec kom-
pleksowo informowaé stron o wszelkich aspektach podejmowanych przez nie
czynnosci procesowych, ani tez podejmowac dzialan za strony. Nie moga réwniez
uprzedzaé stron o tresci rozstrzygniecia, po to zwlaszcza, aby umozliwi¢ im od-
powiednig reakcje. Obowigzek informowania stron, okreslony w art. 9 k.p.a., nie

38. 711 SA/Op 10/16, Legalis Nr 1558039.
39. Wyrok WSA w Warszawie z 17 maja 2016 roku, VI SA/Wa 2083/15, Legalis Nr 1471747.
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oznacza koniecznoéci udzielania stronie wszelkich informacji prawnych, w tym
o konsekwencjach zaistnienia wszelkich mozliwych stanéw faktycznych dotycza-
cych jej sytuacji prawnej zwigzanej z prowadzonym postepowaniem. Dyspozycja
normy prawnej, zawartej w art. 9 k.p.a., nie moze by¢ réwniez utozsamiana z obo-
wigzkiem zawiadamiania strony o powszechnie obowiazujacych, publikowanych
aktach prawnych i wynikajacych z nich obowiazkach czy konsekwencjach niedo-
stosowania si¢ do konkretnych przepiséw”*. Z drugiej strony orzecznictwo wska-
zuje na pewne szczegolne obowigzki organu w stosunku do uczestnikéw nierepre-
zentowanych przez fachowego pelnomocnika. Zagadnieniem tym zajat si¢ NSA
w wyroku z 9 marca 2017 roku, w ktérym wskazano, ze ,,strona niereprezentowana
przez profesjonalnego pelnomocnika, pouczona jedynie o koniecznosci wniesienia
odwolania za posrednictwem organu I instancji w stosownym terminie mogta po-
zostawaé w blednym przekonaniu, ze wniesienie przedmiotowego $rodka zaskar-
zenia poprzez nadanie go przesylka pocztowa u jakiegokolwiek operatora wywota
skutek procesowy”™!. Zasada informowania stron nie moze by¢ utozsamiana z pra-
wem organu do dowolnej interpretacji tresci zadania strony, w tym zakresie wska-
zuje sie, Ze w razie niejednoznacznosci stanowiska strony organ winien ja wezwac
do sprecyzowania stanowiska, nie jest bowiem wladny do samodzielnego ustalania
charakteru wnoszonego pisma*.

Zasada czynnego
udziatu stron w postepowaniu

Zasada ta naklada na organ administracji publicznej obowigzek zapewnienia
stronom czynnego, a wiec rzeczywistego i realnego udziatu w kazdym stadium po-
stepowania, a nadto nakazuje przed merytorycznym rozpoznaniem sprawy umozli-
wienie im wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materialéw. Jak wskazujg
przedstawiciele doktryny, zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu stanowi
realizacje konstytucyjnej zasady prawa do procesu®. Nalezy podkresli¢, ze organ —
jak to wskazano wyzej — ma obowigzek zapewnienia stronie prawa do czynnego
udzialu w postepowaniu, co powinno znalez¢ swoje odzwierciedlenie w aktach
sprawy*. Rzecza strony jest jednak skorzystanie z tego uprawnienia. W wyroku
z 20 czerwca 2017 roku Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie wskazal,

40. TOSK 770/16, Legalis Nr 1632441.

41. 11 OSK 1675/16, Legalis Nr 1579047.

42. Zob. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2016 roku, II GSK 905/15, Legalis Nr 1553585.

43. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, op. cit.
44. Wyrok NSA z 27 czerwca 2017 roku, IT GSK 2753/15, Legalis Nr 1624864.
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ze ,zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu administracyjnym kreuje pra-
wo, a nie obowigzek uczestniczenia w czynnosciach jurysdykcyjnych; faktyczne
uczestnictwo strony w czynnosciach jurysdykcyjnych nie jest tez warunkiem sine
qua non ich prawidiowosci. To strona jest dysponentem swojego prawa proce-
sowego i to ona decyduje o tym, czy zechce z niego skorzystaé, czy tez nie — przy
czym, by méc te decyzje podja¢, powinna mie¢ wiedze o wszczgciu postepowania
oraz informacje o istotnych czynno$ciach. Ilekro¢ ich nie otrzymuje, tylekro¢ do-
chodzi juz do naruszenia przepiséw postepowania, ale jego ranga jest wzgledna™.
Zgodnie z przepisem art. 10 § 2 k.p.a. organy administracji publicznej moga odsta-
pi¢ od zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu tylko w przypadkach, gdy
zalatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na: niebezpieczenstwo dla zycia
lub zdrowia ludzkiego albo grozaca niepowetowang szkode materialng, przy czym
organ administracji publicznej obowigzany jest utrwali¢ w aktach sprawy, w dro-
dze adnotacji, przyczyny odstapienia od zasady czynnego udzialu w postepowaniu
(art. 10 § 3 k.p.a.).

Zasada przekonywania

Analizujgc zasade wyrazong w art. 11 k.p.a., przedstawiciele doktryny zwracajg
uwage na to, ze jej realizacja jest mozliwa przez prawidlowa praktyke w zakresie re-
alizacji zasad: informowania, czynnego udziatu stron w postegpowaniu. Dodatkowo
realizacja tej zasady odbywac¢ si¢ powinna przez prawidtowe uzasadnienie decyzji
administracyjnej*. Jak wskazano w wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Warszawie z 11 wrzeénia 2013 roku ,,w uzasadnieniu organ administracji jest
zobowigzany do wyjasnienia stronom zasadno$ci przestanek, ktorymi kierowat si¢
przy zalatwieniu sprawy. Uzasadnienie to jest elementem decydujacym o przekona-
niu strony co do trafnosci i stusznoéci przyjetego rozstrzygniecia. Zasada przekony-
wania nie zostanie za$ zrealizowana, gdy organ pominie milczeniem niektére twier-
dzenia lub nie odniesie si¢ do faktéw istotnych dla sprawy. Takie dziatanie organu
pozostanie nadto w sprzecznosci z zasadg wyrazona w art. 8 k.p.a., tj. zasada pogle-
biania zaufania obywateli do organdw Panstwa”". Naruszenie zasady przekonywania
poprzez niewladciwe uzasadnienie decyzji niepozwalajace na poznanie motywow,
ktérymi organ kierowal sie przy zatatwianiu sprawy, skutkuje jej uchyleniem*.

45. 11 SA/Kr 152/17, Legalis Nr 1629803.

46. Wyrok WSA w Lodzi z 19 marca 2014 roku, IIT SA/Ld 532/13, Legalis Nr 976841.

47. IV SA/Wa 702/13, Legalis Nr 791601.

48. Zob. wyrok WSA w Warszawie z 8 sierpnia 2012 roku, VI SA/Wa 542/12, Legalis Nr 841910.
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Zasada szybkosci i prostoty postepowania

Zasada ta oznacza, Ze proces zalatwienia sprawy administracyjnej rozumiany
jako ustalenie stanu faktycznego, ustalenie stanu prawnego, dokonanie prawidfo-
wej subsumpcji oraz wydanie orzeczenia merytorycznego ma nastgpic¢ szybko, tzn.
bez zbednej zwloki. Dodatkowo zasada ta naklada na organy administracji obowia-
zek stosowania mozliwie najprostszych srodkéw zatatwienia sprawy, a w sprawach
niewymagajacych zbierania dowoddéw, informacji lub wyjasnien — obowigzek ich
zalatwienia niezwlocznie. Jak wskazuje si¢ w nauce prawa ,,realizacja zasady ogoél-
nej szybkosci postepowania jest zagwarantowana przepisami okreslajacymi termi-
ny zalatwienia sprawy (art. 35 k.p.a.); srodkami obrony przed przewlektoscia oraz
bezczynnos$cig organéw administracji publicznej (art. 37 § 1 k.p.a., art. 3 § 2 pkt 8
i 9 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi) oraz odpowiedzial-
noscig pracownika organu administracji publicznej (art. 38 k.p.a.)”®. Naruszeniem
zasady szybko$ci postepowania jest jego przewleklos¢. Jak wskazano w wyroku
NSA z 9 maja 2017 roku ,,przewlekle prowadzenie postepowania przez organ ad-
ministracji publicznej ma miejsce, gdy w prawnie ustalonym terminie organ ten
nie podjal Zadanych czynno$ci w sprawie lub opieszale prowadzit postepowanie
i - mimo ustawowego obowiazku - nie zakonczyl go wydaniem w terminie decyzji,
postanowienia lub tez innego aktu albo nie podjal stosownej czynno$ci. Zauwa-
zy¢ przy tym nalezy, ze przewleklos¢ postepowania wystepuje w przypadku po-
dejmowania przez organ czynno$ci niezmierzajacych bezposrednio do zatatwienia
sprawy (organ powinien wykonywa¢ czynnosci celowe, a nie jakiekolwiek) albo
co prawda organ podejmuje czynno$ci w sprawie, ale czyni to w znacznych od-
stepach czasu, a takze w przypadku przedluzania przez organ zakonczenia poste-
powania i nieustannego wyznaczania nowych termindéw zakonczenia sprawy bez
podania rzeczywistych i uzasadnionych przyczyn takiego dzialania - co prowadzi
do znacznego przesuniecia w czasie zalatwienia sprawy decyzja administracyjng”.
W kontekscie zasady szybkosci postepowania nalezy mie¢ rowniez na wzgledzie
to, ze organ dazac do zalatwienia sprawy administracyjnej, wykonuje czynnosci
takie i tylko takie, ktére w konkretnym postepowaniu sg niezbedne. ,,Z brzmienia
art. 7, art. 77 § 1 oraz art. 78 k.p.a. nalezy wyciagna¢ wniosek, ze dowody, ktore
przeprowadza organ powinny by¢ dostateczne do rzetelnego wyjasnienia sprawy.
Oznacza to, ze ich ilo§¢ powinna by¢ dostosowana do okoliczno$ci konkretnej
sprawy, tak by wyjasnialy ja w sposob wystarczajacy do podjecia merytorycznego

49. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, op. cit.
50. 9 I OSK 951/16, Legalis Nr 1625231.
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rozstrzygniecia. Zbedne jest wiec mnozenie srodkéw dowodowych majacych za za-
danie wykazanie jasnej juz, bo ustalonej w inny sposéb tezy. Staloby to bowiem
w sprzecznosci z inng niz obowigzek nalezytego wyjasnienia sprawy podstawowa

zasada postepowania administracyjnego, a wyrazong w art. 12 k.p.a”"

Zasada polubownego zatatwiania spraw

Zasada ta stanowi wyraz dazenia ustawodawcy do zatatwiania spraw administra-
cyjnych w drodze konsensusu bez potrzeby wkraczania w sfere praw i obowigzkow
jednostki aktem wladczym o charakterze decyzji administracyjnej. Zasada ta moze
by¢ zrealizowana w sprawach, ktérych charakter na to pozwala. W tego typu po-
stepowaniach ustawa obliguje organy do podejmowania czynnosci zmierzajacych
do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowigzkow
bedacych przedmiotem postepowania w nalezacych do ich wlasciwosci sprawach
(art. 13 § 1 k.p.a.). W tym zakresie organ podejmuje czynnosci sklaniajace strony
do zawarcia ugody w sprawach, w ktorych uczestniczg strony o spornych interesach
oraz niezbednych do przeprowadzenia mediacji. Co wigcej, organy administracji
publicznej podejmuja wszystkie czynnosci uzasadnione na danym etapie postepo-
wania i umozliwiajace przeprowadzenie mediacji lub zawarcie ugody, a w szczeg6l-
nosci udzielaja wyjasnien o mozliwosciach i korzysciach polubownego zatatwienia
sprawy (art. 13 § 2 k.p.a.). W literaturze wskazuje sig, ze ,dyrektywa polubownego
zatatwiania spraw wyplywajaca z art. 13 k.p.a. adresowana jest zaréwno do stron
postepowania, jak i organu administracji, przed ktérym toczy si¢ postepowanie.
Zobowigzanie organu administracji do nakfaniania stron do zawarcia ugody czy
przeprowadzenia mediacji, w tym poprzez informowanie o mozliwo$ciach i ko-
rzy$ciach polubownego zalatwienia sprawy, jest konsekwencja przyjecia réwniez
innych zasad postepowania administracyjnego, przede wszystkim zasady ochro-
ny intereséw indywidualnych (art. 7 k.p.a.), zasady informowania zwanej zasada
doradztwa fachowego (art. 9 k.p.a.) oraz zasady przekonywania (art. 11 k.p.a.)”*~.
Egzemplifikacja powyzszej zasady jest wprowadzenie do Kodeksu postepowania
administracyjnego rozdzialu poswieconego mediacji, jak réwniez instytucji ugody.
Jak wskazuje judykatura ,organ administracji publicznej zgodnie z zasadg ogdlna
ugodowego zalatwiania spraw unormowang w art. 13 k.p.a. obowigzany jest do po-
informowania stron o dopuszczalnosci zalatwienia danej sprawy administracyjnej

51. Wyrok WSA w Rzeszowie z 22 marca 2017 roku, IT SA/Rz 1272/16, Legalis Nr 1601943.
52. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa, Legalis, 2017.
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w formie ugody. Jednak winien to czyni¢ w sytuacjach, kiedy na podstawie okolicz-
nosci sprawy, stopnia zwasnienia i podejscia stron do przedmiotu sprawy, dostrze-
ga realng szanse ugodowego jej zalatwienia. Zatem w tym wzgledzie wlasciwe jest
réwniez odwotanie si¢ do doswiadczenia zyciowego pracownikéw organéw admi-
nistracji. Natomiast nie moze nakaza¢ stronom zawarcia ugody, a wiec bez wyraz-
nej woli stron postepowania, nie moze z wlasnej inicjatywy podejmowaé czynnosci

»53

zmierzajacych do ugody
Zasada pisemnosci postepowania

Zasada ta naklada na organ obowiazek pisemnego zalatwiania sprawy lub w dro-
dze dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z 17 lutego 2005 roku o in-
formatyzacji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne doreczanego
srodkami komunikacji elektronicznej*. Wyjatkiem od tej zasady jest zalatwienie
sprawy w formie ustnej przy lacznym spelnieniu nastepujacych przestanek: gdy
przemawia za tym interes strony, przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie.
W takiej sytuacji tre§¢ oraz istotne motywy takiego zalatwienia powinny by¢ utrwa-
lone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez stron¢ adnotacji. W doktry-
nie pojawily sie zréznicowane poglady odnosnie do zakresu obowigzywania zasady
pisemnosci. Czes¢ nauki prawa opowiadala sie za jej ograniczeniem tylko do fazy
decyzyjnej (W. Dawidowicz, S. Rozmaryn), cz¢$¢ za$ opowiadala si¢ za jej szerszym
rozumieniem wskazujac, ze w toku postepowania administracyjnego jeszcze przed
fazg decyzyjna wiele czynnosci winno mie¢ forme pisemng, np. protok6*>. W zakre-
sie tym wypowiedzial si¢ m.in. Wojewddzki Sagd Administracyjny w Szczecinie, ktd-
ry w wyroku z 10 lutego 2011 roku wskazal, ze zasada pisemno$ci nakazuje zatatwia-
nie spraw administracyjnych w formie pisemne;j. Pojecie ,,zalatwianie spraw” odnosi
sie w pierwszym rzedzie do rozstrzygania sprawy w formie decyzji, a zatem decyzje
administracyjne (ugody) powinny mie¢ forme pisemng. Takze inne czynnosci pro-
cesowe organu i stron (uczestnikoéw) postepowania powinny by¢ zgodnie z przepi-
sami Kodeksu postepowania administracyjnego utrwalone na pismie lub posiada¢
forme pisemna, np. wezwania (art. 54), protokoly i adnotacje (rozdziat 2 k.p.a.),
podania (art. 63), tym bardziej ze w interesie stron lezy ,,dopilnowanie utrwalenia
wszystkich istotnych dla sprawy okoliczno$ci w dokumentach sprawy” (art. 69 § 1
w zw. z art. 86 k.p.a.). Odstepstwo od zasady pisemnego zalatwienia sprawy, a zatem

53. Wyrok WSA w Warszawie z 28 listopada 2005 roku, IV SA/Wa 1648/05, Legalis Nr 281278.
54. T.j. Dz. U. 2017 poz. 570.
55. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, op. cit.
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ustne zalatwienie sprawy, jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy przemawia za tym
interes strony, a przepis prawa nie stoi temu na przeszkodzie (art. 14 § 2)”**. Odnos-
nie ustnego ogloszenia decyzji wskazuje sie, ze obowiazek sporzadzenia stosownego
protokotu lub adnotacji podpisanej przez strone cigzy na organie. ,,Strona nie moze
wiec by¢ obciazana negatywnymi skutkami niewykonania tego obowigzku organu
co do sporzadzenia protokotu lub adnotacji, o ile doszto do ustnego ogloszenia de-
cyzji, a tym samym brak protokotu lub adnotacji z ustnego ogloszenia decyzji nie

przesadza o tym, ze takiego ogloszenia nie byto™.

Zasada dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego

Zgodnie z art. 78 Konstytucji RP ,kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orze-
czen i decyzji wydanych w I instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarza-
nia okresla ustawa” W zwiazku z tym wyrazne brzmienie art. 15 k.p.a. jest jedy-
nym potwierdzeniem ogdlnej reguly zaskarzalno$ci orzeczen i decyzji wydanych
w I instancji. ,Istota zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
(art. 15 k.p.a.) polega na dwukrotnym rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu przez dwa réz-
ne organy tej samej sprawy wyznaczonej trescig zaskarzonego rozstrzygniecia. Spra-
wa administracyjna jest dwukrotnie rozpoznana i rozstrzygnieta, po raz pierwszy
w I instancji, a nastepnie w II instancji. Dwukrotne rozpoznanie oznacza obowigzek
przeprowadzenia dwukrotnie postepowania wyjasniajacego, konsekwentnie do tego
uksztattowane jest postepowanie odwolawcze, ktérego przedmiotem nie jest weryfi-
kacja decyzji, a ponowne rozpoznanie sprawy administracyjnej”**. Organ odwolaw-
czy nie jest tylko organem kontrolnym, a zalatwia sprawe réwniez merytorycznie®.
Naruszeniem zasady dwuinstancyjnosci moze by¢ sytuacja w ktérej uzasadnienie
decyzji organu II instancji pozbawione jest wlasciwego ustosunkowania si¢ do za-
rzutéw odwotania, braku odniesienia si¢ i oceny wszystkich okolicznosci sprawy
i dowodéw pozwalajacych na ocene prawidlowosci stanowiska zajetego przez organ

I instancji®.

56. 1SA/Sz932/10, Legalis Nr 377147.

57. Wyrok WSA w Warszawie z 21 marca 2012 roku, IT SA/Wa 32/12, Legalis Nr 458784.

58. B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, Wroctaw 1980, s. 144 i n.;
J. Wyporska-Frankiewicz, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego a zasada dwuin-
stancyjnosci postepowania sgdowo administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego.
Na 50-lecie KPA, red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 925.

59. Wyrok NSA z 25 maja 2017 roku, I OSK 2286/15, Legalis Nr 1627868.

60. Zob. wyrok WSA w Warszawie z 20 kwietnia 2017 roku, VII SA/Wa 1264/16, Legalis Nr 1603355.
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Zasada trwatosci decyzji

Decyzja ostateczng jest decyzja, od ktorej nie stuzy odwotanie lub wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy (art. 16 § 1 k.p.a.). Odwolanie nie stuzy od decyzji: wy-
danych w II instancji, wydanych w I instancji, od ktérych w drodze wyjatku nie
stuzy odwolanie, co do ktérych strona uchybita terminowi do zlozenia odwotania
i nie zostal jej przywrdcony termin do jego ztozenia®. Ostateczno$¢ decyzji oznacza
zatem ostateczne zatatwienie sprawy w administracyjnym toku instancji. Narusze-
nie tej zasady, tzn. ponowne zalatwienie tej samej sprawy administracyjnej skutkuje
stwierdzeniem niewaznoéci decyzji pdzniejszej z mocy art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. Ogra-
niczenie zasady trwalosci decyzji administracyjnej wynika¢ moze badz z przepiséw
kodeksu, badz tez ustaw szczegélnych (art. 16 §1 zd. 2 k.p.a.) i jak wskazuje nauka
prawa — winno by¢ interpretowane $cisle. Judykatura podnosi, zZe decyzja ostateczna
korzysta z tzw. domniemania legalnosci, a zatem ,jest ona wazna i powinna by¢
wykonywana dopéty, dopdki nie zostanie zmieniona, uchylona lub nie zostanie
stwierdzona jej niewaznos$¢ przez wiasciwy organ i z zachowaniem przepisanego
trybu postepowania”®?. Kodeks postepowania administracyjnego zawiera réwniez
definicje¢ decyzji prawomocnej wskazujac, ze jest nig taka decyzja ostateczna, ktorej
nie mozna zaskarzy¢ do sadu. W polskim systemie prawnym funkcjonuje réwniez
zasada sagdowej kontroli decyzji administracyjnych, ktére moga by¢ w tym trybie
zaskarzone z powodu niezgodnosci z prawem.

Podsumowanie

Artykul przedstawia zasady ogolne k.p.a. jako uporzadkowany katalog zasad,
ktore stanowig wytyczne dla organdéw administracji publicznej. Cel pracy zostal
osiggniety. Podsumowujac nalezy wskaza¢, ze w literaturze raczej nie formutuje sie
zastrzezen co do potrzeby postugiwania si¢ sama konstrukeja zasad prawa®. Opraco-
wania o charakterze monograficznym, systematycznym, jak réwniez dydaktycznym
powszechnie sie do niej odwoluja. W polskiej tradycji termin ,,zasada prawa” jest
najczesciej rezerwowany dla obowigzujacych norm prawnych, ktére charakteryzuja
sie pewnymi cechami, pozwalajacymi na ich wyodrebnienie i przeciwstawienie tym
normom w systemie, ktore nie s uznawane za zasady prawa. Znamienne jest przy

61. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, op. cit.

62. Wyrok NSA z 14 kwietnia 2017 roku, I OSK 1545/15, Legalis Nr 1605311.

63. Por. M. Safjan, Zasady prawa prywatnego [w:] System Prawa Prywatnego, Prawo cywilne — czes¢ ogolna,
red. M. Safjan, t. 1, Warszawa 2012, s. 319.
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tym, ze przekonanie o tym, ze zasady prawa pelnig istotng role w dyskursie praw-
nym i praktyce prawniczej, nie jest poparte konsensusem co do tego, jaki jest status
zasad w stosunku do wypowiedzi prawodawcy zawartych w tresci przepiséw prawa.
Nalezy stwierdzi¢, ze przepisy k.p.a. odnoszace si¢ do ogélnego postepowania ad-
ministracyjnego stanowig obszar petnego dzialania zasad ogdlnych®. W doktrynie
i judykaturze panuje zgodny poglad, ze powinny by¢ one stosowane we wszystkich
stadiach postepowania administracyjnego, facznie z trybami nadzwyczajnymi wery-
fikacji decyzji ostatecznych. Zakres obowigzywania i stosowania zasad og6lnych nie
ogranicza si¢ do jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego. Mimo braku
odpowiedniego odestania NSA wielokrotnie wskazywal, stosujagc wykltadnie syste-
mowa, ze niektdre zasady ogdlne majg pelne zastosowanie takze w administracyj-
nych postepowaniach uproszczonych. Zauwazy¢ nalezy, ze zasady ogoélne powinny
by¢ stosowane takze w stosunku do postepowan pozakodeksowych, unormowanych
w innych aktach regulujacych procedure administracyjng. Praca prezentuje zasady
ogolne k.p.a. jako uporzadkowany katalog zasad, ktdre stanowia wytyczne dla orga-
néw administracji publiczne;.
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