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WSTEP

Podrecznik, ktory oddajemy do rak czytelnikéw, stanowi kompleksowe opracowanie
dotyczace problematyki postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego ogdlnego.
Aby zdefiniowaé powyzsze pojecie, nalezy zwazy¢, ze w doktrynie prawa administra-
cyjnego normy prawa administracyjnego tradycyjne dzieli si¢ na trzy podstawowe
kategorie':

1) normy ustrojowe (strukturalno-organizacyjne), dotyczace struktury aparatu
administracyjnego, ktdre okreslajg status prawny poszczegélnych organéw ad-
ministracji publicznej, jak réwniez istniejace pomiedzy tymi organami powig-
zania;

2) normy materialne, wynikajace z przepisow powszechnie obowigzujacych, okres-
lajace prawa i obowiazki ich adresatéw — organéw administracji publicznej oraz
obywateli i innych podmiotéw wchodzacych w stosunki prawne z organami
administracji publicznej — powstajace z mocy prawa lub poprzez konkretyzacje
normy w postaci wydania aktu administracyjnego;

3) normy proceduralne (formalne), regulujace postepowanie administracyjne, kto-
re realizujg — poprzez uprawnione do tego organy — normy prawa administracyj-
nego materialnego.

Prawo administracyjne materialne charakteryzuje si¢ niezwyklym bogactwem i réz-
norodnoscig norm prawnych, ktére sg zaliczane do odrebnych dziedzin tego pra-
wa (np. prawa budowlanego, geologicznego i gorniczego, geodezyjnego i kartogra-
ficznego, wodnego, gospodarki nieruchomosciami, pomocy spolecznej, ochrony
i ksztaltowania $rodowiska). Niejednokrotnie akty prawne zaliczane tradycyjnie do
tzw. ,ustaw z zakresu prawa materialnego administracyjnego” zawierajg takze normy
prawa cywilnego materialnego.

Normy prawa procesowego z kolei stuzg realizacji norm prawa materialnego, dlatego

tez maja w stosunku do nich charakter wtérny. Zwigzek norm materialnych i proce-
sowych jest bardzo silny i wyraza sie¢ w tym, Ze istnienie norm materialnych stanowi

' Por. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Torun 1994, s. 30; J. Zimmer-
mann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 9.

Hanna Knysiak-Sudyka
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racje bytu norm procesowych, ktérych podstawowa funkcja i celem jest zapewnie-
nie uczestnikom postgpowania gwarancji ochrony ich praw w procesie konkretyzacji
norm prawa materialnego.

Majac na uwadze powyzsze kwestie, to jest roznorodnos$¢ norm prawa administracyj-
nego materialnego oraz silng zalezno$¢ norm o charakterze procesowym od specyfiki
norm o charakterze materialnym, nalezy zauwazy¢, ze stworzenie jednolitej regulacji
proceduralnej, ktora mialaby stuzy¢ konkretyzacji kazdego rodzaju normy prawa ad-
ministracyjnego materialnego bez zadnych odmiennodci, jest w zasadzie niemozliwe,
a w kazdym razie niezwykle trudne. Regulacja taka — gdyby istniala — musialaby
mie¢ charakter bardzo ogdlny, wrecz ,,ramowy”.

Czy mozna zatem w ogole mowi¢ o postepowaniu administracyjnym jurysdykeyj-
nym ogo6lnym? I co powyzsze pojecie w istocie oznacza?

Przez pojecie postepowania administracyjnego w doktrynie rozumie sie ,,regulowany
przez prawo procesowe ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy
administracji publicznej oraz inne podmioty postgpowania w celu rozstrzygnigcia
sprawy administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, jak i cigg czynnosci pro-
cesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej™.

Problemy ze stworzeniem jednolitej procedury stuzgcej realizacji norm prawa admi-
nistracyjnego materialnego oddzialuja takze na kwestie terminologiczne zwigzane
z okresleniem zakresu postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego. W dok-
trynie nie udalo si¢ wypracowa¢ w tej kwestii jednolitego stanowiska. Wedlug jed-
nego z prezentowanych pogladdéw postepowanie administracyjne jurysdykcyjne nie
jest uregulowane w jednym akcie prawnym, gdyz na system jurysdykcyjnego po-
stepowania administracyjnego sktada sie postepowanie ogdlne, uregulowane prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego, oraz postepowania szczegélne,
do ktérych oprécz przepiséw Kodeksu postegpowania administracyjnego znajdujg
zastosowanie, w pierwszej kolejnosci, przepisy odrebne®. Przedstawiciele drugie-
go pogladu przyjmujg istnienie dwoch rodzajow postepowania administracyjnego
- ogolnego i szczegdlnego, przy czym postepowanie ogolne jest regulowane prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego, a postepowanie szczegdlne jest
postepowaniem, ,w ktérego trybie nastepuje rozpoznanie i rozstrzygniecie spraw
okreslonego rodzaju™, a jako przyktad postepowania szczegdlnego wskazywane jest
postepowanie podatkowe.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2008, s. 98.

* K. Jandy-Jendroska, J. Jendro$ka [w:] System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 132.

* B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne..., s. 99.
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Majac na uwadze, ze postepowania, w ktorych nastepuje konkretyzacja norm pra-
wa administracyjnego materialnego, w licznych wypadkach maja charakter poste-
powania administracyjnego jurysdykcyjnego — ogélnego lub szczegdlnego - nalezy
podnies¢, ze pomimo postepujacej dekodyfikacji postepowania administracyjnego,
Kodeks postepowania administracyjnego niezmiennie pozostaje niezwykle istotng
regulacja wywierajaca wplyw na ksztalt postepowan administracyjnych jurysdykcyj-
nych. Uregulowane w nim instytucje zapewniajg stronie postgpowania administra-
cyjnego liczne i realne gwarancje ochrony jej praw.

Kodeks postepowania administracyjnego nosi date 14.06.1960 r., a wszedt w zycie
1.01.1961 r. Przyczyn uchwalenia Kodeksu upatruje si¢ w szczegolnosci w potrzebie
dostosowania systemu postgpowania administracyjnego do obowigzujacego w tamtym
czasie ustroju administracji pafistwowej, koniecznosci ustawowego uregulowania insty-
tucji skarg i zazalen oraz uwzglednienia w przepisach o postepowaniu administracyjnym
udziatu prokuratora®. Bezposrednio po zakonczeniu II wojny $wiatowej ustawodawca
z reguly zamieszczal w ustawach z zakresu prawa administracyjnego materialnego réw-
niez przepisy proceduralne, co prowadzito do dekodyfikacji procedury administracyj-
nej, mimo formalnego obowigzywania rozporzadzenia Prezydenta RP z 22.03.1928 r.
o postepowaniu administracyjnem®. Powyzsze rozporzadzenie w praktyce przestalo by¢
stosowane po wejsciu w zycie ustawy z 20.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej
wladzy panstwowej’, cho¢ formalnie nie zostalo uchylone ani znowelizowane.

Prace nad projektem Kodeksu postepowania administracyjnego rozpoczely sie po-
wolaniem przez Prezesa Rady Ministrow zarzadzeniem Nr 16 z 28.01.1958 r. Komisji
do opracowania projektu przepiséw o postegpowaniu administracyjnym oraz o roz-
patrywaniu skarg i zazalen ludnosci®. Komisja ta w poczatkowym okresie swej dzia-
talnosci opracowala tezy do projektu oraz kolejno pig¢ redakeji projektu Kodeksu
postepowania administracyjnego. Po szerokich konsultacjach i publicznej dyskusji
nad projektem’ sporzadzono kolejne trzy redakcje projektu. Ostatnia z nich - dsma
redakcja — zostala uznana za ostateczny tekst projektu Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ktory zostal przedstawiony Prezesowi Rady Ministréw. Prace poprze-
dzajace proces legislacyjny trwaly dwa lata i byly w nie zaangazowane liczne $rodo-
wiska zaréwno teoretykow, jak i praktykow'. Z perspektywy czasu mozna oceni,

* Por. E. Ochendowski, Geneza, wejscie w zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. ]. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 579.

¢ Dz.U. Nr 36, poz. 341.

7 Dz.U. Nr 14, poz. 130.

8 'W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 17.

° Por. E. Ochendowski, Geneza..., s. 579.

'© W publicznej dyskusji nad projektem Kodeksu postepowania administracyjnego uczestniczy-
ty m.in. ministerstwa, Sad Najwyzszy, Generalna Prokuratura, Najwyzsza Izba Kontroli, prezydia wo-
jewodzkich, powiatowych i miejskich rad narodowych, Zrzeszenie Prawnikéw Polskich, Komitet Nauk
Prawnych i Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, katedry prawa administracyjnego uniwer-
syteckich wydzialéw prawa.
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ze tryb procedowania nad Kodeksem byt wlasciwy, skoro ustawa ta przetrwala (co
prawda z licznymi nowelizacjami) w istotnie zmienionych warunkach politycznych,
spolecznych i gospodarczych.

Kodeks postepowania administracyjnego, mimo 60 lat obowigzywania, byl i jest bar-
dzo pozytywnie oceniany, jako akt prawny stanowiacy ,niewatpliwe wybitne osiag-
niecie polskiej mysli prawniczej”"!, ,dzielo dojrzatej rozwagi politycznej i wysokiej
kultury prawniczej”'2. J. Borkowski okreslit Kodeks mianem doniostego aktu praw-
nego, bedacego ,wzorem dobrej roboty prawniczej”"’. J.P. Tarno natomiast stwierdzit,
ze ,Kodeks postepowania administracyjnego jest aktem normatywnym, ktéry ode-
gral podstawowa rol¢ w dochodzeniu Polski do uzyskania statusu demokratycznego
panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej”, gdyz
»byl to akt normatywny nowoczesny i precyzyjnie skonstruowany, pragmatyczny
i pozbawiony wlasciwie odniesien natury politycznej” i z tych przyczyn ,odegral nie-
watpliwie niebagatelng role w procesie demokratyzacji zycia publicznego w Polsce™*.
Niewatpliwie Kodeks postepowania administracyjnego odegral fundamentalng role
w procesie realizacji w postepowaniu administracyjnym zasady audi et altera partem;
zasady, ktora ,wyznacza w prawie administracyjnym pewng forme kontroli, uprzed-
niej i nastepczej, czynnoéci prawnych organu administracyjnego, forme, w ktorej
jednostka, ktérej czynnos$¢ taka dotyczy, ma prawnie zagwarantowany udzial”'>.
Nie sposéb nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz Kodeks postepowania administracyjnego
»przez dtugi czas odgrywal role narzedzia dyscyplinujgcego dziatalnos¢ administracji
wykonywang w formach jurysdykcyjnych, a zarazem podstawowej gwarancji ochro-
ny praw jednostki w jej stosunkach z administracjg™®. Uplyw czasu spowodowat po-
trzebe modyfikacji badz uzupelnienia rozwigzan kodeksowych, jednak nie pozbawit
tego aktu prawnego wysokiej rangi i znaczenia. Nalezy podkresli¢, ze Kodeks - cho¢
byt wielokrotnie nowelizowany - obowigzuje jako regulacja kodeksowa najdluzej
w polskim systemie prawnym.

W niniejszym podreczniku poswiecono najwigcej uwagi analizie instytucji proce-
sowych tworzacych ogélne postepowanie administracyjne jurysdykcyjne. Na ryn-
ku wydawniczym dostepnych jest kilka opracowan poswigconych tematyce szeroko

" E. Ochendowski, Geneza..., s. 580, por. tez W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1961, s. 17.

2 F. Longchamps, za: Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 23.

13 J. Borkowski, Postepowanie administracyjne (zarys systemu), Warszawa 1976, s. 19.

4 ].P. Tarno, Psucie Kodeksu postegpowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania admini-
stracyjnego na 50-lecie K.PA., red. ]. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 847.

* M. Zimmermann, Zasada ,audi et alteram partem” w polskim prawie administracyjnym, Referat
na I Miedzynarodowy Kongres Prawa Poréwnawczego w Barcelonie, wrzesien 1957, materiaty niepubli-
kowane.

16 Z. Kmieciak [w:] Raport Zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o poste-
powaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 12.
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pojetego postepowania administracyjnego, a niekiedy takze postgpowania sadowo-
administracyjnego, postepowania egzekucyjnego w administracji czy postepowania
podatkowego. Wydaje si¢, ze brakuje opracowania, ktére byloby skoncentrowane wy-
tacznie na postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym ogdlnym. Tego rodzaju
opracowanie bedzie stanowi¢ pierwszy — niezwykle istotny — etap w zglebianiu ma-
terii postepowania administracyjnego, ktore, jak juz wspomniano, charakteryzuje si¢
- w §lad za prawem administracyjnym materialnym - niezwykla réznorodnoscig.

Opracowanie nawiazuje, za zgoda Wydawcy, w niektérych fragmentach autorstwa
Hanny Knysiak-Sudyki i Anny Goleby do pozycji ,,Postepowanie administracyjne”
pod redakcjg naukowa Tadeusza Wosia (Warszawa 2013, 2015, 2017). Uplyw czasu
od ostatniego wydania tego opracowania spowodowat jednak konieczno$¢ opracowa-
nia niektérych zagadnien na nowo lub ich uaktualnienia.

Hanna Knysiak-Sudyka
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Zasady ogdlne postepowania administracyjnego pelnia nast¢pujace funkcje:

1) ujednolicania praktyki stosowania prawa administracyjnego, zaréwno materialnego, jak i pro-
cesowego;

2) sterowania dziataniami podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego;

3) pelnienia roli dyrektyw interpretacyjnych, szczegélnie w procesie ujednolicania interpretacji
przepiséw prawa;

4) zapewniania niezbednej elastycznoéci dzialan administracji publicznej podejmowanych na
podstawie przepiséw prawnych;

5) wypelniania luk w prawie administracyjnym w takim zakresie, w jakim mozna dopusci¢ sto-
sowanie w tej galezi prawa analogii;

6) wyznaczania kierunku prac legislacyjnych, gdyz rozwigzania przyjmowane w aktach po-

wszechnie obowigzujacych powinny odpowiada¢ tym zasadom oraz stuzy¢ ich realizacji.

2. Kodeksowe zasady ogolne postepowania
administracyjnego

W kazdej procedurze powinny by¢ wyodrebnione zasady obowiazujace w danym ro-
dzaju postepowania. Nie zawsze jednak zasady ogdlne prawa s3 ujmowane w wyraz-
nie wyodrebnionej, ustawowej regulacji, a nawet jesli zostaja ujete w ramy przepiséw
ustawowych, stanowia czesto ogdlne normy, wymagajace dla ich zastosowania dal-
$zego sprecyzowania.

W procedurze administracyjnej zasady ogélne zostaly wyraznie wyodrebnione
w rozdziale 2 dziatu I k.p.a. zatytulowanym ,,Zasady ogdlne”. Zasady ogélne znaj-
dowaly si¢ juz w tekscie pierwotnym Kodeksu postepowania administracyjnego,
jednak w osobnym rozdziale zamieszczono je nowelg styczniowa do k.p.a. Powyz-
sze zasady s3a okreslone opisowo, a doktryna nadaje im pewne nazwy i dokonuje
ich systematyzacji, opartej na roznych kryteriach, jednak wprowadzane klasyfika-
cje majg wylacznie walor porzadkujacy, nie mozna z nich natomiast wyprowadza¢
wnioskow dotyczacych rangi poszczegoélnych zasad czy tez ich hierarchicznego
ukladu®

Lista zasad ogdlnych w rozdziale 2 dzialu I k.p.a. stanowi katalog zamkniety,
0 co nie oznacza, Ze s3 to jedyne zasady majgce zastosowanie w postepowa-
niu administracyjnym. Obowiazuja w nim bowiem takze zasady prawa wynikajace
z Konstytucji RP, zasady przyjete w prawie europejskim oraz zasady wypracowane
przez doktryne prawa i orzecznictwo sadéw administracyjnych’.

? Systematyke zasad ogolnych postepowania administracyjnego przedstawia m.in. A. Matan
[w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 93-95.
* Zasady te zostang omdéwione w rozdziale IIL.3.
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Kodeksowe zasady ogolne postepowania administracyjnego wykraczaja swoja tre-
$cig poza kwestie procesowe, cze$¢ z nich niewatpliwie znajduje zastosowanie tak-
ze w procesie wykladni i stosowania norm prawa administracyjnego materialnego.
Istotna rola zasad ogdlnych postepowania administracyjnego polega réwniez na tym,
ze wigkszo$¢ z nich ustala obowigzki organéw administracji publicznej oraz zwigzane
z nimi na zasadzie odbicia tzw. refleksowe uprawnienia stron postepowania.

Zasady ogdlne zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego maja
o charakter norm prawnych. Przepisy, ktore je statuuja, moga by¢ stosowane
samodzielnie, jak réwniez w powigzaniu z innymi przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego.

@ W wyroku z 4.06.1982 r., I SA 258/82%, NSA stwierdzil, ze ,,zasady ogdlne postepowania
administracyjnego, wyrazone zwlaszcza w art. 7-11 k.p.a., sg integralng czescig przepisow
regulujacych procedure administracyjng i s dla organéw administracji wigzace na réwni z innymi

przepisami tej procedury™.

Nalezy uzna¢, ze przepisy statuujace zasady ogélne postepowania administracyjnego
sg rownorzedne z pozostalymi przepisami Kodeksu, a co za tym idzie, moga by¢ re-
alizowane bezposrednio, bez odnoszenia si¢ do konkretyzujacych je przepiséw szcze-
golnych.

Naruszenie zasad ogo6lnych stanowi naruszenie prawa mogace skutkowaé wa-

dliwoscia decyzji administracyjnej w postaci jej niewaznosci (art. 156 § 1) lub
wzruszalnosci (art. 145, 154, 155), jak réwniez odpowiedzialno$cia odszkodowawcza
albo dyscyplinarna.

2.1. Zasada praworzadnosci

Zasada praworzadnosci, zwana réwniez zasadg legalnosci, jest nie tylko zasadg ogdl-
ng postepowania administracyjnego, lecz takze zasada konstytucyjna, wywodzong
z art. 7 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze organy wiladzy publicznej dzialaja na pod-
stawie i w granicach prawa, oraz z art. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze Rzeczpo-
spolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasa-
dy sprawiedliwo$ci spolecznej.

Z tresci powyzszej zasady panstwa prawnego wynika prawo do rzetelnej i sprawied-
liwej procedury, gdyz tylko taka procedura zapewnia realizacje praw i wolnosci

* ONSA 1982/1, poz. 54.
° Poréwnaj takze wyrok SN z 23.07.1992 r., IIT ARN 40/92, z glosami W. Tarasa, PiP 1993/3, s. 110,
i]. Zimmermanna, PiP 1993/8, s. 116.
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56 Rozdziat II1. Zasady postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego

obywatelskich. W demokratycznym panstwie prawa administracja ma prawo do po-
dejmowania tylko takich dzialan, do ktérych zostata wyraznie upowazniona przepi-
sami prawa, przy czym dzialania te moga by¢ podejmowane wylacznie w przewidzia-
nych prawem formie i trybie.

W wyroku z 19.10.1993 r., V SA 250/93¢, NSA stwierdzil, ze: ,,1. Prawo do rzetelnej i spra-
wiedliwej procedury, ze wzgledu na jego istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania
praw i wolnosci obywatelskich, mieéci si¢ w tre$ci zasady panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji RP)
[...]. 2. W panstwie prawnym wymagane jest nie tylko zrozumiale, precyzyjne i zgodne z innymi re-
gutami, wynikajacymi z istoty takiego panstwa, unormowanie procedury, lecz réwniez prawidtowe
i §cisle jej stosowanie w praktyce, w szczegdlnosci zas tych jej przepisow, ktdre okreslaja uprawnie-

nia procesowe uczestnikéw postepowania’.

Zasada praworzadnosci zostata wyrazona w art. 6 i 7. Zgodnie z pierwszym z powo-
tanych przepiséw organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepiséw
prawa. Artykul 7 in principio stanowi, ze w toku postepowania organy administra-
cji publicznej stoja na strazy praworzadno$ci. Organy administracji publicznej maja
zatem nie tylko obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa, ale takze
obowiazek czuwania nad tym, aby zachowania wszystkich uczestnikéw postepowania
administracyjnego — we wszystkich stadiach postepowania — byly zgodne z prawem.
Organy administracji publicznej sa odpowiedzialne za naruszenia prawa w toku po-
stepowania administracyjnego bez wzgledu na to, kto dopuscit si¢ tego naruszenia.

Organy administracji publicznej w procesie podejmowania decyzji maja obo-
wigzek dzialania na podstawie przepisow prawa powszechnie obowiazujace-
go. Katalog 7rédel prawa powszechnie obowigzujgcego ma charakter zamkniety.

Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zZrodlami powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzyna-
rodowe, rozporzadzenia oraz — na obszarze dzialania organdw, ktére je ustanowily
— akty prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego moga przybiera¢ posta¢ aktow
wykonawczych, wydawanych na podstawie ustaw, lub aktéw porzadkowych, wyda-
wanych na podstawie generalnego upowaznienia ustawowego.

Organy uprawnione do stanowienia przepiséw powszechnie obowiazujacych sa
okreslone w Konstytucji RP, natomiast organy uprawnione do wydawania aktéw pra-
wa miejscowego sg wskazane w ustawach zwykltych. Do drugiej kategorii podmio-
tow zalicza sie organy jednostek samorzadu terytorialnego, wojewodow oraz niektore
organy administracji rzagdowej niezespolonej. Przyktadowo mozna wskaza¢ dyrek-
torow urzedéw morskich, wydajacych zarzadzenia na podstawie art. 47-48 ustawy

¢ ONSA 1994/2, poz. 84.
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2 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji mor-
skiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 2135).

Zasada praworzadno$ci jest podstawowsg zasadg ogolng postepowania administracyj-
nego, majaca niewatpliwie wysoka range. W sytuacjach gdy dojdzie do jej konfliktu
z inng zasada ogolna w procesie podejmowania decyzji, nalezy przyznaé pierwszen-
stwo zasadzie praworzadnosci. W szczegdlnosci zasada praworzadno$ci ma pierw-
szenstwo przed zasadg dyspozycyjnosci, za czym przemawia tres¢ art. 1377

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego statuuja liczne gwarancje prze-
strzegania zasady praworzadnosci, o charakterze zaréwno prewencyjnym, jak i re-
presyjnym. Do gwarancji o charakterze prewencyjnym nalezy w szczegdlnosci in-
stytucja udzialu w postepowaniu administracyjnym prokuratora, ktéremu zgodnie
zart. 183 § 1 stuzy prawo udzialu w kazdym stadium postepowania w celu zapewnie-
nia, aby postgpowanie i rozstrzygniecie sprawy byly zgodne z prawem?®.

Gwarancje o charakterze represyjnym stanowia w szczegdlnosci przewidziane w Ko-
deksie postepowania administracyjnego wewnatrzadministracyjne tryby nadzwyczaj-
ne weryfikacji decyzji wadliwych (w sposéb kwalifikowany oraz niekwalifikowany)°.
Zgodnie z art. 16 § 2 decyzje administracyjne mogg by¢ takze zaskarzane do sadu
administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem, na zasadach i w trybie
okreslonych w odrebnych ustawach™.

2.2. Zasada prawdy obiektywnej

Zasada prawdy obiektywnej (materialnej) zostala skonstruowana w art. 7,
o zgodnie z ktérym w toku postepowania organy administracji publicznej z urze-
du lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynno$ci niezbedne do dokladnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zafatwienia sprawy. Powyzsza zasada ogdlna
odnosi si¢ nie tylko do sposobu prowadzenia postgpowania administracyjnego, lecz
takze jest wskazowka interpretacyjng prawa materialnego, gdyz organy administracji
publicznej majg obowigzek uwzgledniania jej przy ,,zalatwieniu sprawy”.

Organ administracji publicznej ma obowiazek zebrania i rozpatrzenia materialu dowo-
dowego w taki sposéb, aby ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscia.

7 Zgodnie z tym przepisem strona moze cofnag¢ odwolanie przed wydaniem decyzji przez organ
odwotawczy. Organ odwolawczy nie uwzgledni jednak cofnigcia odwotania, jezeli prowadzitoby to do
utrzymania w mocy decyzji naruszajacej prawo lub interes spoteczny.

8 Por. rozwazania w rozdziale IV.3.2.

° Por. na ten temat rozwazania w rozdziale X.

10 Ustawa okreslajaca zasady i tryb zaskarzania decyzji do sadu administracyjnego jest Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi.
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Zasada prawdy obiektywnej zostala skonkretyzowana w art. 77 § 1, zgodnie
9 z ktérym organ administracji publicznej jest obowigzany w sposéb wyczerpu-
jacy zebraé i rozpatrzy¢ caly material dowodowy. Natomiast zgodnie z art. 80 organ
administracji publicznej ocenia na podstawie caloksztaltu materialu dowodowego,
czy dana okolicznosé¢ zostala udowodniona.

Biorac pod uwage tres¢ przytoczonych wyzej przepisoéw, nalezy uznaé, ze w po-
0 stepowaniu administracyjnym obowigzuje zasada oficjalnosci postepowania
dowodowego. Okoliczno$¢, iz strona rdwniez ma prawo wykazywania inicjatywy do-
wodowej, nie zwalnia organu administracji publicznej z obowigzku podejmowania
z urzedu czynnosci zmierzajacych do pelnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do
zatatwienia sprawy. Organ administracji publicznej jest obowigzany z urzedu:
1) ustali¢, jakie okoliczno$ci faktyczne majg znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy;
2) ustali¢, jakie dowody powinny zostaé przeprowadzone w celu ustalenia powyz-
szych okolicznosci;
3) przeprowadzi¢ dowody, ktore uznal za niezbedne do dokonania prawidtowych
ustalenn w zakresie stanu faktycznego sprawy;
4) dokona¢ oceny przeprowadzonych dowodéw zgodnie z zasadg swobodnej oceny
dowodoéw.

Realizacja przez organ administracji publicznej powyzszych obowigzkéw nie pozba-
wia oczywiscie strony prawa do czynnego udzialu w czynno$ciach postepowania do-
wodowego, zwigzanych z realizacjg zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu.
Prawo strony do czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania jest realizowane
w szczegllnosci przez prawo do inicjatywy dowodowej, uksztaltowane w art. 78, pra-
wo do brania czynnego udzialu w czynnosciach postepowania dowodowego (art. 79),
jak réwniez prawo do wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowodéw, wyni-
kajagce z art. 10 § 1 i art. 81.

Z omawiang zasadg ogolng wigze si¢ kwestia rozlozenia ciezaru dowodu (onus
0 probandi) w postepowaniu administracyjnym. Zasada prawdy obiektywnej
przenosi ci¢zar dowodu w postepowaniu administracyjnym na organ administracji
publicznej prowadzacy postepowanie w sprawie. W postepowaniu tym nie znajduje
zastosowania zasada kontradyktoryjnosci, jak rowniez zasady inicjatywy i dyspozycji
dowodami przez strony. Organ ma obowigzek z urzedu ,zmierza¢ do pelnego wy-
$wietlenia stanu faktycznego sprawy w zakresie potrzebnym do jej zalatwienia i nie

jest pod tym wzgledem zwigzany wnioskami stron™'’.

Kwestia rozlozenia cigzaru dowodu w postepowaniu administracyjnym nie jest jed-
nolicie postrzegana w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.

" E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Wybor orzecznictwa, To-
run 1997, s. 45.
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W wyroku z 4.07.2001 r., I SA 301/00'%, NSA stwierdzil, ze ,,obowiazek zebrania catego ma-
@ terialu dowodowego w postepowaniu administracyjnym oznacza, ze organ administracji pu-
blicznej winien z wlasnej inicjatywy gromadzi¢ w aktach dowody, ktére jego zdaniem beda koniecz-
ne do prawidlowego rozstrzygnigcia sprawy oraz winien gromadzi¢ w aktach sprawy takze dowody
wskazane lub dostarczone przez strony, jezeli majg one znaczenie dla sprawy”. Natomiast w wyroku
z 11.07.2002 r., I SA/Po 788/00", Sad ten przyjal, ze ,kodeks postepowania administracyjnego nie
reguluje kwestii ciezaru dowodu w postepowaniu. Ogélna reguta dowodowa z art. 6 k.c., ktora
znajduje w takim przypadku zastosowanie, stanowi, ze cigzar udowodnienia faktu spoczywa na or-
ganie lub stronie, zaleznie od tego, ktdry z tych podmiotéw wywodzi z danego faktu skutki prawne.
Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a., art. 122 o.p.) nie jest regulatorem ciezaru
dowodu”. Z kolei WSA w Warszawie w wyroku z 23.02.2007 r., VI SA/Wa 2219/06", stwierdzit, ze
»obowiazek organu wyjaénienia okolicznosci sprawy nie jest sprzeczny z zasada, ze ciezar dowodu
ostatecznie spoczywa na tym, kto z okreslonego faktu wywodzi dla siebie skutki prawne. Dopiero
zaniechanie przedstawienia przez stron¢ dowoddw, pomimo wezwania przez organ, wylacza moz-
liwos¢ skutecznego podnoszenia zarzutu, ze zaskarzona decyzja jest niezgodna z prawem wskutek
naruszenia obowigzku organu wyjasnienia okolicznosci sprawy zgodnie z art. 7 i art. 77 k.p.a. Na
gruncie kodeksu postepowania administracyjnego postepowanie dowodowe oparte jest bowiem na
zasadzie oficjalnosci, a rola organu nie jest ograniczona tylko do oceny faktéw, ktore przedstawit

wnioskodawca’.

Nalezy przyja¢, ze najbardziej racjonalne i zgodne z obowiagzujacymi regulacjami pro-
ceduralnymi jest ostatnie z przedstawionych stanowisk. Co do zasady, gospodarzem
postepowania administracyjnego jest organ administracji publicznej, ktéry powi-
nien je prowadzi¢ zgodnie z zasadg oficjalnosci, jednakze strona ma prawo czynnego
uczestniczenia w postepowaniu wyjasniajacym, a w szczeg6lno$ci prawo inicjatywy
dowodowej, z ktérego powinna korzysta¢, chcac unikng¢ negatywnych konsekwencji
zwigzanych z poczynionymi przez organ ustaleniami w zakresie stanu faktycznego
sprawy na podstawie znanych organowi $rodkéw dowodowych.

Wydaje sie, iz nie zmienia powyzszych regut i nie eliminuje zasady prawdy obiektywnej noweliza-
cja art. 7 dokonana nowela do k.p.a. i p.s.a. z 2010 r., ktéra do treéci tego przepisu wprowadzono
sformutowanie ,,z urzedu lub na wniosek stron”. Powyzsza zmiana ma zmierza¢ do zaktywizowa-
nia stron i sprawienia, by ,,nie przerzucaly one calego ci¢zaru postepowania na organ prowadzacy

»15

postepowanie””, jednakze bez ingerencji w tre$¢ innych przepisow — w szczegolnosci art. 77 § 1

- nie mozna moéwi¢ o radykalnych zmianach w zakresie rozktadu ci¢zaru dowodu w postepowaniu

administracyjnym.

2 LEX nr 53964. Por. takze wyrok WSA w Gdansku z 25.04.2012 r., IT SA/Gd 53/12, LEX nr 1164472,
w ktérym Sad stwierdzil, ze ,to na organach administracji spoczywa obowiazek wyjasnienia wszelkich
okolicznosci sprawy i ustalenia prawdy w sensie materialnym’.

1 ,Biuletyn Skarbowy” 2002/6, poz. 25.

4 LEX nr 312057.

'* Z uzasadnienia projektu noweli do Kodeksu postepowania administracyjnego i Prawa o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi z 2010 r.
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W podreczniku kompleksowo przedstawiono zagadnienia dotyczace problematyki postepowania

administracyjnego jurysdykcyjnego ogdlnego, m.in.:

+ katalog podmiotdw bioracych udziat w postepowaniu w zréznicowanych rolach procesowych;

+ problematyke doreczen, w tym doreczen za pomoca $rodkéw komunikacji na odlegto$¢;

« poszczeg6lne etapy postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem postepowania dowodowego;

« rozstrzygniecia, ktore moga zapasc¢ w jego toku, oraz przystugujace od nich srodki zaskarzenia;

« wybrane technicznoprawne aspekty zwigzane z wdrozeniem RODO w dziatalno$ci organdéw
administracji publicznej regulowanej przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego.

Zaprezentowano ponadto problematyke postepowania w trybie skargi wnioskdw, postepowania
w sprawie wydawania zaswiadczen, zagadnienia zwigzane z europejska wspotpracg administra-
cyjna oraz zagadnienia naktadania i wymierzania administracyjnych kar pienieznych.

Publikacja zawiera liczne odniesienia do aktualnego orzecznictwa sgdowego oraz przejrzyste roz-
wigzania graficzne utatwiajace zapamietywanie informacji - tabele, schematy, wykresy i diagramy.

Ksigzka przeznaczona jest dla studentéw prawa i administracji, a takze przysztych pracowni-
kow administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej). Moze takze stanowié cenng pomoc dla
praktykéw: adwokatow, radcow prawnych, doradcoéw podatkowych, pracownikéw administracji
rzadowej i samorzadowe;j.

Hanna Knysiak-Sudyka - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Katedry
Postepowania Administracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego;
sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie; specjalistka w zakresie postepowa-
nia administracyjnego i sgdowoadministracyjnego; autorka wielu opracowan naukowych z tej
dziedziny prawa.
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