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Zmiany u podstaw,
czyli nowelizacja zasad ogolnych
postepowania administracyjnego

Wstep

W ostatnich latach ustawodawca dokonat wielokrotnych modyfikacji tresci
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego’.
Wprowadzane zmiany dotyczyly wielu instytucji postgpowania administracyjne-
go. Nie omingty one takze zasad ogdlnych tej procedury i chociaz wydaje sig, ze
zmiany te miaty niewielki zakres, to jednak ich znaczenie moze wykracza¢ poza
rozwazania doktrynalne i w duzym stopniu wplynac na interpretacj¢ niektorych
instytucji zawartych w dalszych przepisach Kodeksu postepowania administra-
cyjnego rowniez w praktyce.

Znaczenie zasad ogdlnych
postepowania administracyjnego

Jeszcze do niedawna w literaturze toczyly si¢ dyskusje na temat znaczenia
zasad ogodlnych postgpowania administracyjnego oraz ich mocy wiazacej. Osta-
tecznie zwyciezyta koncepcja, wedtug ktorej zasady ogolne postgpowania admi-
nistracyjnego wigzg na réwni z innymi normami znajdujacymi si¢ w Kodeksie
postgpowania administracyjnego. Jak czesto si¢ wskazuje, sag one wspodlne dla ca-

I Dz.U. 22013, poz. 267, dalej jako KPA.
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losci postgpowania administracyjnego, kolejne przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego stanowia jedynie ich konkretyzacje, a dzigki ich interpretacji
mozliwe staje si¢ wypetnianie ewentualnych luk w obrebie postepowania admi-
nistracyjnego®. Znaczenie zasad ogdlnych wykracza wigc daleko poza jedynie
wskazywanie kierunku interpretacji przepisow. Naruszenie ktorejkolwiek z zasad
moze stanowi¢ podstawe do przeprowadzenia weryfikacji wydanego rozstrzyg-
niecia.

Wsrod zasad ogdlnych postepowania administracyjnego wyr6ézni¢ mozna
normy bedace wyznacznikiem zarowno catego postepowania, jak i sposobu dzia-
tania dla organéw prowadzacych postepowanie’ Do pierwszego rodzaju norm
nalezatoby zaliczy¢ np. zasad¢ ogdlng prawdy obiektywnej czy zasade¢ ogolng pi-
semnosci, do drugiego zas rodzaju zasade ogolng ugodowego zatatwienia sprawy
czy tez zasade ogdlng trwatosci decyzji administracyjnych. Jak podkresla si¢ w li-
teraturze: ,,Znajomos$¢ zrddet oraz istoty zasad postgpowania administracyjnego,
a takze wiedza na temat czynnosci procesowych, ktérych podjecie jest niezbedne
do prawidtowego zastosowania danej zasady, prowadzi w prostej linii do zgodne-
go z prawem przeprowadzenia i zakoficzenia postepowania administracyjnego™.

Jak wynika z powyzszych uwag, znaczenie zasad ogoélnych postepowania
administracyjnego wykracza daleko poza ramy ,,dyrektyw interpretacyjnych”.
Maja one swoj oddzwigk we wszystkich instytucjach Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, a ich naruszenie moze prowadzi¢ do powaznych konsekwencji.
W tym kontekscie tym bardziej moze zastanawia¢ nat¢zenie zmian, jakim podda-
ne zostaly zasady ogolne postegpowania administracyjnego przez ustawodawce.

Co z tg prawdg?
Zmiana w zasadzie ogolnej prawdy obiektywne]

Zasada ogoélna prawdy obiektywnej nazywana jest czesto zasada naczelng
postepowania administracyjnego. To wtasnie ona wskazuje gtdéwne zatozenia tej
procedury, to na niej opieraja si¢ wszystkie podejmowane przez organy admini-
stracji publicznej czynnosci. Ustawodawca w ustawie z dnia 3 grudnia 2010 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi® zdecydowat si¢ na zmia-

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2012, s. 34.

3 M. Wierzbowski, [w:] M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne
— ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, War-
szawa 2010, s. 20.

4 W. Bochenek, Procedura administracyjna dla urzednikéow — postepowanie przed organem
1 instancji, Wroctaw 2011, s. 13.

5 Dz.U.z2011 1. Nr 6, poz. 18.
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Nowelizacja zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego 105

n¢ brzmienia art. 7 KPA. Jak wyjasniano w uzasadnieniu do projektu ustawy:
»Nowelizacja art. 7 zmierza do zaktywizowania stron. Chodzi o to, zeby nie prze-
rzucaly one calego cigzaru postepowania na organ prowadzacy postepowanie,
z drugiej za$ strony przyznaje im réwniez prawo do aktywnego wplywania na
wyjasnienie stanu faktycznego sprawy”.

W swoim pierwotnym brzmieniu, zasada ogdlna wyrazona w art. 7 KPA na-
ktadata na organ prowadzacy postgpowanie obowigzek podejmowania wszelkich
niezbednych czynno$ci zmierzajacych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego oraz zatatwienia sprawy’. Z tego ogdlnego obowigzku mozna wyprowadzi¢
dwa dos¢ szczegotowe zadania organu prowadzacego postepowanie. Po pierwsze,
musi on z urz¢du okresli¢, jakie dowody sa niezbedne do ustalenia stanu faktycz-
nego sprawy, po drugie za$ przeprowadzi¢ te dowody?®. Jak wiec wida¢, nie znala-
zto si¢ tu miejsce na dziatania strony. Oznacza to, iz strona nie miata obowigzku
bra¢ czynnego udziatu w postepowaniu. Miala do tego prawo, lecz nie mozna
bylo tego od niej wymagaé. W takim podejsciu starano si¢ wprowadzi¢ pewien
wylom. Jak uzasadniat Naczelny Sad Administracyjny: ,,Wskazane obowigzki
organu nie przeczg jednakze tezie, ze w postgpowaniu administracyjnym ci¢zar
przeprowadzenia dowodu spoczywa na tym, kto z okreslonego faktu wywodzi dla
siebie skutki prawne. Inne rozumowanie prowadziloby bowiem do absurdalnego
wniosku, ze organ prowadzacy postgpowanie ma najpierw zgromadzi¢ i przepro-
wadzi¢ dowody potwierdzajace wystapienie okolicznosci faktycznych $wiadcza-
cych o jakims$ zdarzeniu prawnym, a nastepnie poszukac i przedstawi¢ dowody na
obalenie tej tezy””.

W zwiazku z powyzszym rodzi si¢ dos¢ istotne pytanie, czy nowe brzmie-
nie art. 7 KPA naktada na stron¢ obowigzek dziatania? Czy organ moze wyciag-
na¢ wobec strony negatywne konsekwencje prawne w zwiazku z niedokonaniem
przez nig okreslonych czynnosci?

Wyktadnia jezykowa art. 7 KPA moze prowadzi¢ do wniosku, iz organ admi-
nistracji publicznej moglby takie negatywne konsekwencje prawne wobec stro-
ny zastosowac. Na pierwszy rzut oka wprowadzone przez ustawodawce zmiany
mozna bytoby potraktowac jako przemycanie do postgpowania administracyjnego
rozwiagzan typowych dla procesu kontradyktoryjnego. Oczywiscie, takie rozumie-
nie przedmiotowego przepisu jest w calej rozciagltosci btgdne. Nalezy zauwazyc¢,
iz zgodnie z brzmieniem przepisu to ,,organy administracji publicznej stoja na
strazy praworzadnosci”’. Zmiana brzmienia art. 7 KPA nie zmodyfikowala wigc

6 Uzasadnienie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
z 2011 Nr 6, poz. 18), http://sejmometr.pl/projekt/hnmfF,Zmiana ustawy Kodeks postepowa-
nia_administracyjnego oraz_ustawy Prawo_o_postepowaniu_przed sadami_administracyjnymi/
uzasadnienie.

7 M. Klimaszewski, [w:] Postepowanie administracyjne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2010, s. 21.

8 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 57-58.

9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 sierpnia 2010 r., IT OSK 1131/10.
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obowigzku organu administracji publicznej do dzialania na rzecz wyjasnienia
sprawy z urzedu. Art. 7 KPA jedynie ,,dookres$la, ze inicjatywa dowodowa moze
wyplywac od organu (dziatanie z urzedu) lub od strony (dziatanie na wniosek, na
zadanie)”10. Jak wskazuje P. Przybysz: ,,Stylistyka komentowanego przepisu pod-
kresla znaczenie aktywnosci strony w realizacji zasady prawdy obiektywne;j”!!,

Jakie jest wiec znaczenie zmiany dokonanej przez ustawodawce? Wydaje sie,
ze nowelizacja art. 7 KPA ma dwojakie znaczenie. Po pierwsze, powinna ona
uswiadamiac stronie, iz jest podmiotem, ktorego dziatania wspotdecyduja o prze-
biegu postepowania administracyjnego. Niezwykle czesto zdarza sie, iz strona nie
bierze czynnego udziatu w prowadzonym postgpowaniu. Pomimo takiego zacho-
wania organ administracji publicznej zmuszony jest do podejmowania wszystkich
czynno$ci dowodowych z urzedu. Zmiana tresci przepisu ma wigc ,,zaakcentowaé
uprawnienie strony do inicjatywy dowodowej”!2. Na marginesie nalezy zauwa-
zy¢, 1z wniosek dowodowy strony moze nie zosta¢ uwzgledniony jedynie wtedy,
gdy zadanie strony dotyczy okolicznosci juz stwierdzonych innymi dowodami
(art. 78 § 2 KPA). Po drugie, biernos¢ strony w zakresie przedstawienia dowodu,
ktorym wytgcznie ona dysponuje, czy tez dokonania czynnosci dowodowej, ktorej
wykonanie przez organ administracji publicznej nie jest mozliwe (np. ze wzgledu
na koniecznos$¢ osobistego dziatania strony), nie moze stanowi¢ podstawy do za-
rzucania organowi administracji publicznej ztamania zasady prawdy obiektywne;.

W tym miejscu nalezatoby na dtuzej zatrzymac si¢ przy drugim ze wskaza-
nych powyzej znaczen dokonanej nowelizacji. Okazuje si¢, iz dla organéw admi-
nistracji publicznej moze ona mie¢ dos¢ duzy wydzwiek praktyczny, pozwalajac
w wielu przypadkach unikngé¢ zarzutow o naruszenie zasady prawdy obiektyw-
nej. Nalezy zauwazy¢, ze orzecznictwo sgdowe juz od dtuzszego czasu rowniez
zmierzato w tym kierunku. Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny w wy-
roku z dnia 14 marca 1988 r. (sygn. akt IV SA 1152/87): ,,Jezeli strona wezwa-
na do udziatu w postgpowaniu i ztozenia wyjasnien, uporczywie odmawia wzig-
cia udzialu w postepowaniu organ moze — bez naruszenia art. 10 par. 1 w zw.
z art. 81 KPA — oprze¢ swoja decyzj¢ na dostepnych mu dowodach”. Podobnie
wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w powotywanym juz powy-
zej wyroku z dnia 27 sierpnia 2010 r. (sygn. akt I OSK 1131/10). Przektadajac
powyzsze orzeczenia na rozwigzanie praktyczne, nalezy podkresli¢, iz nie zosta-
nie uwzglednione odwotanie ztozone przez strone, jezeli zarzuci ona organowi
administracji publicznej niewyjasnienie istotnych okolicznosci sprawy, podczas
gdy mozliwo$¢ wyjasnienia tych okolicznosci bedzie uzalezniona od wytacznej
inicjatywy dowodowej strony. W praktyce moze zaistnie¢ obawa, ze doprowa-
dzi to do sytuacji, w ktorej prawo strony do powotywania dowodu w dowolnym

10y, Bochenek, op. cit., s. 17.
1P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 52.
12 W. Bochenek, op. cit., s. 17.
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momencie postgpowania zostanie ograniczone. Wydaje si¢ jednak, ze nalezatoby
odrozni¢ dwie odrebne instytucje: podstawy odwotania od dowodu powolywane-
go w postepowaniu odwotawczym. O ile wigc strona nie moze zarzuca¢ organowi
administracji publicznej naruszenia zasady prawdy obiektywnej w sytuacji wska-
zanej powyzej, o tyle moze, sktadajac odwotanie od decyzji wydanej przez organ
I instancji na innej podstawie, przedstawi¢ odpowiedni dowaod, ktérego wezesniej
nie przedstawita. Celem ustawodawcy nie byto wprowadzenie do postgpowania
administracyjnego prekluzji dowodowej, wiec takie rozumienie nowelizowanych
przepisow wydaje sie¢ w petni zasadne.

Oczywiscie organ administracji publicznej ,,nadal jest gtownym animatorem
postepowania dowodowego”!3. Oznacza to, iz organ administracji publiczne;j
musi dazy¢ do nalezytego wyjasnienia stanu faktycznego oraz wszystkich istot-
nych dla sprawy okolicznosci!4. W konsekwencji nie moze on zatatwi¢ danej
sprawy negatywnie, jezeli strona prawidtowo wezwana do przedstawienia dowo-
du nie uczynita zado§¢ swojemu obowigzkowi, podczas gdy istniata mozliwos¢
uzyskania dowodu z innego zrodta. Wydaje sie, iz podobnie nie mozna wobec
strony wyciaga¢ negatywnych konsekwencji prawnych, jezeli organ administracji
publicznej prowadzacy postgpowanie nie wezwie jej do przedstawienia dowodu,
pomimo posiadania wiadomosci, ze strona dysponuje odpowiednim dowodem.
W takiej sytuacji organ nie dokonatby ,,nalezytego wyjasnienia sprawy”, a w kon-
sekwencji dopuscitby si¢ naruszenia zasady prawdy obiektywne;.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, iz przepisy prawa nie daja podstaw do for-
mutowania formalnego wezwania strony do przedstawienia dowodu. Nie ma wigc
podstaw, ktore pozwalatyby na zabezpieczenie wykonalno$ci wezwania okreslo-
nym rygorem. Wydaje si¢, ze takie ,,wezwanie” stanowitoby w istocie informacje
skierowang do strony, niepoparta zadnymi sankcjami prawnymi.

Nowelizacja art. 8§ KPA — usunig¢cie zasady ogdlne;j
oddzialywania na swiadomos¢
1 kultur¢ prawng obywateli oraz zmiana
w zasadzie ogdlnej poglebiania zaufania
uczestnikow postepowania do wiadzy publiczne;j

Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-

13 Ibidem, s. 20.
14 Tak wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 lipca 2009 r.,
II SA/Gd 146/09.
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stracyjnymi dokonano nowelizacji art. 8 KPA. Przed dokonang zmiang z przepisu
tego wyinterpretowywano dwie zasady ogolne postepowania administracyjnego:
pogtebiania zaufania obywateli do organow panstwa oraz oddzialywania na $wia-
domos¢ 1 kulturg prawng obywateli. W obecnym stanie prawnym mozna mowié¢
jedynie o dalszym obowigzywaniu pierwszej z tych zasad, chociaz rowniez w nie-
co zmienionej redakcji.

Rozwazania w zakresie art. 8 KPA nalezatoby zacza¢ od zasady ogdlnej, kto-
ra zostata z Kodeksu postgpowania administracyjnego usuni¢ta. Wspomniana juz
wyzej zasada ogolna oddziatywania na §wiadomos¢ i kulture prawng obywateli
w literaturze oceniana byta jako niepotrzebna!>. Uznawano jg za aksjologiczne
dopeienie innych zasad og6élnych, m.in. zasady ogodlnej udzielania informacji
prawnej i faktycznej (art. 9 KPA) czy tez zasady ogdlnej przekonywania (art. 11
KPA)!'®. W praktyce przedmiotowa zasada ogdlna pozbawiona byta tresci. Wska-
zywano, ze jej realizacja nastepowata przez inne zasady oraz instytucje, sama
jednak nie stanowita podstawy do wyodrebnienia jakichkolwiek praw dla uczest-
nikow postepowania czy tez obowiazkoéw dla organdow administracji publiczne;.
Zasada ta byta zwigzana z kulturg administrowania, a jej skutki wynikaly z funk-
cji postepowania administracyjnego!’. Zmiana dokonana przez ustawodawce
zostata pozytywnie przyjeta w doktrynie. Jak wskazuje B. Adamiak: ,,Trudnos$ci
w wypracowaniu samoistnych form realizacji zasady ogdlnej oddziatywania or-
gan6éw panstwa na §wiadomos¢ i kulture prawng obywateli uzasadnia pozytywna
oceng przyjecia nowego brzmienia art. 8, ktore odchodzi od fikcji rozwigzania
prawnego”!8.

Zasada ogo6lna poglebiania zaufania uczestnikow postepowania do wladzy
publicznej ma jak najbardziej charakter praktyczny. ,,Zasada ta poczatkowo zosta-
ta wprowadzona do KPA z przyczyn ideologicznych jako wyraz tendencji uspo-
leczniania administracji. Pdzniej jednak, po powotaniu NSA, sad ten zaczat wyko-
rzystywac¢ omawiang zasade dla uchylania decyzji, ktore byly wydane w wyniku
postepowania, w ktorym organ nie naruszal zadnego z pozostalych przepisow
KPA, a jednak, zdaniem sadu, bylo to postepowanie naganne”!®. Przedmiotowa
zasada przede wszystkim wykonywana jest poprzez podejmowanie dziatan zgod-
nych z przepisami postgpowania administracyjnego. Nowelizacja z dnia 3 grudnia
2010 r. ustawodawca nie tylko dokonat kategoryzacji stosowania zasady ogdlnej,
lecz rowniez zmiany jej zakresu stosowania.

15 Por. W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne — zarys systemu, Warszawa
1962, s. 123-124.

16 M. Klimaszewski, [w:] Postepowanie..., s. 22.

17" J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowo-
administracyjne, Warszawa 2007, s. 41.

18 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,s. 69.

19 M. Wierzbowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierz-
bowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 30-31.
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Ustawodawca w sposob niepozostawiajacy watpliwosci wprowadzit obo-
wigzek przestrzegania zasady ogdlnej poglebiania zaufania uczestnikdw poste-
powania do wtadzy publicznej przez jej adresatow. Wczesniejsze sformutowanie
skierowane do organow administracji publicznej, méwiace, ze ,,obowigzane sa
prowadzi¢ postepowanie w taki sposob, aby pogtebia¢ zaufanie obywateli do or-
gan6w Panstwa [...]”, zmieniono na jasne wyrazenie konieczno$ci prowadzenia
postepowania w taki sposob. Ustawodawca wobec tego nie pozostawit adresatom
zadnej swobody w stosowaniu przedmiotowej zasady. Nalezy zwrdci¢ uwage, iz
ustawodawca natozyt tym samym obowigzki odpowiedniego dziatania roéwniez
na samego siebie. W szerszym znaczeniu przepis ten naklada na ustawodawce
obowigzek wprowadzania takich regulacji prawnych, ktore ,,tworza gwarancje
prawne dziatania organdéw administracji publicznej w postgpowaniu adminis-
tracyjnym budzacego zaufanie do wladzy publicznej”?°. Oznacza to, iz mozliwa
staje si¢ ocena zgodnosci z prawem dziatan wtadzy publicznej w zakresie wyda-
wanych przepiséw szczeg6lnych. Jak wskazuje J. Malanowski: ,,Nakaz wzbudza-
nia zaufania nie odnosi si¢ tylko do organu prowadzacego postepowanie, ale row-
niez do innych organdw wiladzy panstwowej, tj. organow wtadzy sadowniczej,
ustawodawczej etc.”?!

Dokonujac nowelizacji art. 8 KPA, ustawodawca dokonat zmiany w ramach
zakresu podmiotowego adresatow zasady ogdlnej zawartej w tym przepisie. Zmia-
ny tej dokonano w kontekscie podmiotu prowadzacego postepowanie, zwigzanego
ta zasada ogolng. W miejsce pojgcia organdw panstwa wprowadzono pojecie wila-
dzy publicznej. Pojgcie to charakteryzuje si¢ zdecydowanie szerszym zakresem.
Kompetencj¢ ogolng do prowadzenia postepowania administracyjnego posiada
wiele r6znorodnych podmiotow. Dzigki tak okreslonemu zakresowi podmiotowe-
mu norma art. § KPA obejmuje swoim zakresem nie tylko organy administracji
rzagdowej, czy tez organy samorzadu terytorialnego, ale rowniez jednostki orga-
nizacyjne, w tym réwniez organy samorzadu zawodowego oraz jednostek pry-
watnych powotanych do prowadzenia postepowania administracyjnego®?. Jed-
noczesnie ustawodawca wprowadzit pojecie uczestnika postepowania w miejsce
dotychczas obowigzujacego pojecia obywatela. Wprowadzonym pojegciem usta-
wodawca objal zaré6wno strony postepowania, organ prowadzacy postgpowanie,
podmioty na prawach strony, jak i stricte uczestnikdw postepowania (np. $wiad-
kow, thumaczy, biegtych, osoby trzecie, osoby zainteresowane)?3. Dokonujac
zmiany zastosowanego poj¢cia, ustawodawca ograniczyl wige zakres adresatow
zasady ogo6lnej. Pojecie obywatela byto zdecydowanie szersze i wykraczato poza
ramy prowadzonego postepowania. Organ administracji publicznej zobowigzany

20 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,s. 65.

21 J. Malanowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierz-
bowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 50.

22 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 68.

3 Ibidem.
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byt dziata¢ w taki sposob, aby wzbudzaé zaufanie catego spoteczenstwa, przeko-
nujac je o sprawnym i rzetelnym dzialaniu panstwa. Wedtug nowego brzmienia
przepisu, organ prowadzacy postgpowanie musi dziata¢ jedynie w taki sposob,
aby osoby biorace udzial w postepowaniu, a nie cate spoleczenstwo, miaty do
niego zaufanie.

Wedhug orzecznictwa: ,,Celem zasady poglebiania zaufania obywateli do or-
ganOéw panstwa jest przede wszystkim humanizowanie stosunkow miedzy admi-
nistracjg a obywatelem”?*. Poprzez dokonang zmiane art. 8 KPA, ustawodawca
ograniczyl znaczenie przyswiecajacego organom administracji publicznej celu.
Musza one dbac o zaufanie uczestnikow postepowania, nie za§ wszystkich oby-
wateli. W praktyce moze to mie¢ powazne skutki, szczegolnie w zakresie spraw
dotyczacych ochrony srodowiska czy tez catej spolecznosci lokalne;j.

Dos¢ duzy problem sprawia pytanie, w jaki sposob organ administracji pub-
licznej moze realizowaé zasade ogolng pogitebiania zaufania. Wedtug Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego: ,,Spelnienie normy wynikajacej z przepisu art. 8
KPA wymaga prowadzenia postgpowania administracyjnego w taki sposob, aby
w szczeg6lnosci w uzasadnieniu decyzji przekonaé strong, ze jej stanowisko zo-
stato powaznie wzigte pod uwage, a jezeli zapadlo inne rozstrzygnigcie, to przy-
czyna tego sa istotne powody”?. Jak wynika z powyzszego, zasada ogdlna wska-
zana w art. 8 KPA bardzo mocno wiaze si¢ z zasadg przekonywania, uregulowang
w art. 11 KPA. I cho¢ stanowisku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego nie
mozna odmowic¢ racji, to jednak nalezy pamigtac, iz znaczenie zasady ogolnej
poglebiania zaufania wykracza daleko poza zakres uzasadnienia decyzji. Uczest-
nik postepowania ma wigc prawo oczekiwac, iz zostanie przez wladze publiczna
potraktowany w sposob ,,sprawny, kompetentny, zgodny z prawem oraz maksy-
malnie uwzgledniajacy jego interesy”?®. W orzecznictwie réwniez wskazano, ze
»Wedtug zasady poglebiania zaufania obywateli do organow Panstwa (art. 8 Ko-
deksu postgpowania administracyjnego), strona postgpowania administracyjnego
nie moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji oparcia swego dziatania na dotych-
czasowym postepowaniu organdow administracyjnych przy rozpoznawaniu spraw
o tym samym charakterze i w stosunku do tej samej strony. Jesli dotychczasowa
praktyka organdéw okazata si¢ wadliwa i organ skorygowal swoje postgpowanie
w kolejnej sprawie, to ujemne dla strony nastepstwa wynikte z dostosowania si¢
do wczesniejszego zachowania si¢ organu powinny by¢ wyeliminowane przez
administracje z wlasnej inicjatywy, nie za$ obcigzaé strone”?’. Uczestnik poste-

24 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 czerwca 2010 r., I OSK 124/10.

25 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Warszawie z dnia 29 lipca
2010 ., VII SA/Wa 668/10.

26 J. Malanowski, [w:] Kodeks postepowania..., s. 50.

27 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba we Wroctawiu z dnia 16 wrzes-
nia 2009 r., ITT SA/Wr 72/09.
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powania ma wigc prawo oczekiwaé, iz organy administracji publicznej nie beda
przerzucaty na niego odpowiedzialnosci za popelnione przez siebie btedy.

Praktycznego znaczenia zasady ogolnej poglebiania zaufania uczestnikow
postepowania do wladzy publicznej nie mozna nie docenia¢. W wielu przypad-
kach zasada ta pozwala na skorygowanie btednego dziatania organu prowadza-
cego postgpowanie. W tym kontekscie dyskusyjna moze by¢ zmiana dokonana
przez ustawodawce w zakresie podmiotowym zasady, ograniczajgca jg jedynie do
,uczestnikow postepowania”, nie zas wszystkich ,,obywateli”. W kontekscie do-
konanej nowelizacji mozna zastanawiac sig, czy osoba, ktdra nie wszczela jeszcze
postepowania lub nie wchodzi w zakres pojecia ,,uczestnika postepowania” ma
prawo oczekiwaé od organu administracji publicznej zachowania np. uwzglednia-
jacego takze jej interesy.

Zasada ogdlna pisemnosci — dlugopis i klawiatura

Ustawodawca ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informa-
tyzacji dzialalno$ci podmiotdéw realizujacych zadania publiczne oraz niektorych
innych ustaw?® dokonal nowelizacji jednej, zdawatoby sie, z najmniej wymaga-
jacych zmian zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego. Obok klasycz-
nej, pisemnej formy zatatwienia sprawy wprowadzono mozliwos$¢ stosowania
dokumentu elektronicznego?®. Oznacza to, iz dokument elektroniczny wprowa-
dzony zostat jako sposob utrwalenia podejmowanych czynno$ci w postepowaniu,
w dodatku za$ ustawodawca wskazat, iz dorgczenie dokumentow elektronicznych
moze si¢ odbywac¢ wylacznie z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej>’.

Problem stwarza jednak konstrukcja znowelizowanego art. 14 KPA. Ustawo-
dawca w jego tresci odroznit forme pisemng od formy dokumentu elektroniczne-
go. W zwigzku z powyzszym pojawilo si¢ pytanie, czy forma dokumentu elektro-
nicznego stanowi nowa forme zatatwienia sprawy, czy tez jest pewnym podtypem
formy pisemnej? Wydaje sig, iz celem ustawodawcy byto wyrazne dopuszczenie
prowadzenia postgpowania w formie dokumentu elektronicznego. Nalezy jed-
nak pamigtac, ze pismo moze by¢ utrwalone na réznych no$nikach informacji,
w tym roéwniez na nos$nikach elektronicznych. W praktyce wigc utrwalenie ,,na
pi$mie” obejmuje swoim zakresem rowniez forme dokumentu elektronicznego?'.

28 Dz.U. Nr 40, poz. 230.

29 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,s. 83.

30 G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 50-51.

31 Por. G. Szpor, Administracyjnoprawne problemy informatyzacji, [w:] Miedzy tradycjq a przy-
sztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 721.
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Jednoczesnie ustawodawca dos¢ konsekwentnie w tresci poszczegdlnych przepi-
sow Kodeksu postepowania administracyjnego odrdznia forme pisemng od formy
dokumentu elektronicznego. Przyktadowo, w art. 61 KPA inaczej ustawodawca
okresla date wszczecia, w zaleznosci od tego, czy zadanie wszczgcia postgpowa-
nia zostato wniesione drogg elektroniczna, czy tez nie, za§ w art. 63 KPA wyraznie
odroznia si¢ wymogi wiasciwe dla podania wnoszonego ,,pisemnie lub ustnie do
protokotu” (art. 63 § 3 KPA) od wnoszonego ,,w formie dokumentu elektronicz-
nego” (art. 63 § 3a KPA). Wszystkie wyzej wskazane uwagi mogg prowadzic¢
do wniosku, iz w postepowaniu administracyjnym mamy do czynienia z dwoma
réwnorzednymi i niezaleznymi od siebie formami zalatwienia sprawy>2. Wyzej
wskazane interpretacje moga budzi¢ powazne problemy w razie dokonywania
wyktadni poszczegolnych przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego.
Wigkszo$¢ doktryny uwaza jednak, iz przepisy odnoszace si¢ do formy pisemnej
obejmuja swoim zakresem rowniez form¢ dokumentu elektronicznego, chyba ze
co innego wynika z ,tresci regulacji”33. Takie podejscie moze jednak zaowoco-
wac wieloma problemami na gruncie stosowania przepisow szczego6lnych.

Art. 14 KPA pozwala na zatatwienie sprawy w formie dokumentu elektro-
nicznego. Oznacza to, ze istnieje mozliwo$¢ wydania konczacego sprawe roz-
strzygniecia wlasnie w tej formie. Zasada ogolna pisemnosci realizuje si¢ poprzez
szczegotowe instytucje Kodeksu postepowania administracyjnego. Z tego tez
wzgledu nalezy zwrocié uwage na art. 39! KPA, ktory reguluje sposoby doko-
nywania doreczen droga elektroniczna. Zatatwienie sprawy wiaze si¢ z dokona-
niem doreczenia. Art. 39! KPA ogranicza jednak mozliwoé¢ stosowania doreczef
droga elektroniczna, uzalezniajac je od woli strony. W praktyce oznacza to, iz
organ prowadzacy postepowanie nie moze zatatwic¢ sprawy w formie dokumentu
elektronicznego, jezeli adresat rozstrzygnigcia nie wyrazit zgody (oraz nie wnidst
wniosku) o dorgczanie pism droga elektroniczng. W efekcie rodzi to wiele prob-
lemow praktycznych, sam za$ przepis art. 14 KPA w zakresie pozwalajacym na
zatatwianie spraw w formie dokumentu elektronicznego staje si¢ przepisem czes-
ciowo martwym.

Nalezy pamigtac, iz art. 14 KPA w swojej tresci nie odnosi si¢ jedynie do
wydawania rozstrzygni¢cia w odpowiedniej formie (pisemnej czy dokumentu
elektronicznego). Calos¢ postepowania administracyjnego musi by¢ prowadzona
w formie wlasciwej. W swoim wyroku podkreslit to Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie: ,,Zasada pisemnosci postgpowania administracyjnego
oznacza nie tylko pisemng form¢ koncowego rozstrzygnigcia procesowego, tj.
decyzji lub postanowienia, ale takze konieczno$¢ pisemnego dokumentowania
wszelkich czynno$ci procesowych organu i stron, w tym wniosku inicjujace-

32 Por. A.G. Citko, Rewolucja czy ewolucja? Zmiany w postepowaniu administracyjnym i po-
stgpowaniu sqgdowoadministracyjnym, ,,Edukacja Prawnicza” 2010, nr 12 (120), s. 3.
33 P. Przybysz, op. cit., s. 74.
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go dane postepowanie administracyjne”>*. Mozliwe wiec byloby prowadzenie

przez organ administracji publicznej postgpowania w formie dokumentéw elek-
tronicznych, natomiast komunikacja ze strong przebiegataby w tradycyjnej for-
mie pisemne;.

W literaturze wskazuje si¢ takze na teoretyczng mozliwo$¢ wykorzystania
furtki otwartej przez ustawodawce wprowadzeniem do art. 14 KPA mozliwo-
$Sci zalatwiania sprawy za pomocg dokumentu elektronicznego w zakresie ust-
nego zatatwienia sprawy. Teoretycznie mozliwe byloby wniesienie przez strone
podania w postaci przekazu audiowizualnego czy tez dokonania ogloszenia roz-
strzygniecia w takiej formie>®. Przekaz audiowizualny rowniez jest dokumentem
elektronicznym. Jest to pewien rodzaj pliku, ktory moze zosta¢ zabezpieczony
odpowiednim podpisem elektronicznym. Wydaje si¢ jednak, iz konstrukcja art. 14
KPA nie pozwala na tak daleko idaca informatyzacj¢ postepowania administracyj-
nego. W praktyce rodzitoby to wiele problemow, ktorych rozwiazanie nie jest na
dzien dzisiejszy mozliwe. Problemem bylaby na przyktad weryfikacja tozsamosci
osoby wnoszacej podanie czy tez uczestniczacej w danej czynnosci.

Zmiana zakresu pojecia decyzji ostateczne;j

Art. 16 KPA w swojej tresci zawiera dwie zasady ogolne postepowania
administracyjnego. W § 1 ukonstytuowana zostata zasada og6lna trwatosci decyzji
ostatecznych, a w § 2 zasada ogolna prawa skargi na decyzje administracyjne
do sadu administracyjnego. Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowa-
niu przed sagdami administracyjnymi ustawodawca dokonat nowelizacji pierwszej
z tych zasad.

Zasada ogolna trwatosci decyzji administracyjnych ma bardzo duze znacze-
nie dla praktyki. Jej zadaniem jest ochrona obrotu prawnego poprzez stworzenie
u odbiorcy decyzji oraz 0s6b trzecich przeswiadczenia, ze wydane rozstrzygnig-
cie nie ulegnie zmianie. W zwigzku z powyzszym ,,zakwestionowanie legalnosci
decyzji administracyjnej, podwazajace podstawe jej funkcjonowania w obrocie
prawnym, musi mie¢ charakter wyjatku od zasady”3°. Mozliwo$¢ wzruszenia
decyzji ostatecznej pojawia si¢ jedynie w przypadku zastosowania trybow nad-
zwyczajnych, ktore zawsze muszg mie¢ swoje zrédlo w Kodeksie postgpowania
administracyjnego lub przepisach szczegdlnych.

34 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Warszawie z dnia 25 maja
2007 r., IV SA/Wa 362/07.

35 G. Sibiga, op. cit., s. 61.

36 7. Niewiadomski, K. Jaroszynski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz dla praktykow, red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, Gdansk 2012, s. 55.
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W tresci art. 16 KPA ustawodawca wprowadzit pojecie ,,decyzji ostatecz-
nej”. W brzmieniu aktualnym decyzja ostateczng jest decyzja, od ktorej nie shuzy
odwolanie ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Przepis ten sprzed no-
welizacji za decyzje ostateczne uznawat jedynie decyzje, od ktérych nie stuzyto
odwotanie w administracyjnym toku instancji. Oznaczato to, iz decyzje wyda-
wane przez ministra oraz samorzadowe kolegium odwotawcze w pierwszej in-
stancji byly traktowane jako decyzje ostateczne. Jak czytamy w uzasadnieniu do
projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o0 zmianie ustawy Kodeks postgpowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi: ,,Jednoczes$nie zgodnie z art. 127 § 3 Kodeksu od decyzji tych
[wydawanych przez ministra lub samorzadowe kolegium odwolawcze — przyp.
A.C.] stluzy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, do ktoérego stosuje si¢ od-
powiednio przepisy o odwotaniu. W praktyce powoduje to wiele watpliwosci co
do skutkéw prawnych, jakie wywiera decyzja jednego z ww. organow, w stosun-
ku do ktorej w terminie zostal ztozony wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.
W efekcie organy te odmawiaja nadania takiej decyzji klauzuli ostatecznosci,
uzasadniajac to wstrzymaniem wykonania takiej decyzji z mocy odpowiedniego
stosowania art. 130 § 2 Kodeksu?’. Nowelizacja dokonana przez ustawodawce
miata wigc za zadanie przekresli¢ watpliwosci rodzace si¢ w zakresie decyzji wy-
dawanych przez ministra oraz samorzadowe kolegium odwotawcze.

W obecnym stanie prawnym, decyzja ostateczng jest wiec decyzja wydana
przez organ administracji publicznej w drugiej instancji, wydana w postgpowaniu
jednoinstancyjnym czy tez decyzja wydana w pierwszej instancji, lecz od kto-
rej strona nie wniosta odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) lub
uchybita terminowi do wniesienie odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy) inie przywrocono jej tego terminu®®. Oznacza to, iz ustawodawca ograni-
czyt zakres przedmiotowy definicji decyzji ostatecznej poprzez wylaczenie z niej
decyzji wydawanych przez ministra oraz samorzadowe kolegium odwotawcze3®.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, iz wyzej przedstawione rozumienie decy-
zji ostatecznej dopuszcza mozliwosé, ze dana decyzja bedzie jednoczes$nie de-
cyzja ostateczng, jak i nieostateczng. Taka mozliwo$¢ pojawi si¢ w przypadku, gdy
W postepowaniu administracyjnym bedzie brato udziat pare stron, ktére otrzymaja
decyzje w roznych terminach®’. Termin do zaskarzenia decyzji bedzie biegt dla kaz-
dej z tych stron inaczej. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na problem, jaki rodzi in-
stytucja przywrocenia terminu w odniesieniu do definicji decyzji ostatecznej. Jezeli

37 Uzasadnienie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
2011 Nr 6, poz. 18), http://sejmometr.pl/projekt/hnmfF,Zmiana ustawy Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego_oraz_ustawy Prawo o postepowaniu_przed sadami_administracyjnymi/uzasad-
nienie.

3% B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,s. 89.

39 Ibidem.

40 P. Przybysz, op. cit., s. 81.
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strona uchybita terminowi do wniesienia odwotania, decyzja staje si¢ ostateczna.
Jednak jezeli strona po uptywie tego terminu skutecznie ztozyla wniosek o przy-
wrdcenie terminu, decyzja, ktorej przystugiwat juz przymiot ostatecznosci, moze
sta¢ si¢ na powr6t decyzja nieostateczng*!. W praktyce moze to spowodowaé doéé
powazny problem. Wsrod organdéw administracji publicznej upowszechnito sig
stwierdzanie ostatecznos$ci decyzji odpowiednig adnotacjg dokonywana na jej odpi-
sie. W efekcie mozna wyobrazi¢ sobie sytuacjg, w ktorej informacja taka znajdzie
si¢ na decyzji, od ktorej skutecznie zostanie wniesiony wniosek o przywrdcenie ter-
minu do wniesienia odwotania, badz na wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Znaczenie zasady ogolnej trwato$ci decyzji ostatecznej najlepiej widac
w kontekscie przestanek stwierdzenia niewaznosci postepowania. Jak wskazat
Wojewodzki Sad Administracyjny z siedziba w Lublinie: ,,Fakt, ze w obrocie
prawnym funkcjonuje ostateczna decyzja administracyjna, oznacza, ze sprawa
nig objeta nie moze by¢ ponownie przedmiotem postepowania administracyjnego,
a domniemanie waznosci takiej decyzji moze by¢ obalone tylko w trybie okre-
$lonym w przepisach procedury administracyjnej”*?. Jezeli sprawa zostata juz
uprzednio rozstrzygnigta inng decyzja ostateczna, organ administracji publiczne;j
powinien stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji pozniej wydanej (art. 156 § 1 pkt 3 KPA).
Co wigcej, zasada ogolna trwatosci decyzji ostatecznych ma takze znaczenie dla
innych procedur. ,,W postgpowaniu cywilnym sad jest zwigzany ostateczng decy-
zja administracyjna wydana przez uprawniony organ w powierzonym mu ustawa
przedmiocie do czasu jej uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci w postepowa-
niu administracyjnym”*3. Nalezy rowniez zauwazy¢, iz takze zmiana brzmienia
przepisoOw prawa nie uzasadnia ponownego wszczecia postgpowania w tej samej
sprawie (przy niezmienionym stanie faktycznym)**.

W kontekscie pojecia ,,decyzji ostatecznej” czesto pojawia si¢ sformutowa-
nie dotyczace catkowicie odmiennej instytucji, jaka stanowi ,,decyzja prawomoc-
na”. Obie instytucje wzbudzaja w doktrynie wiele sporéw. Rowniez ustawodawca
nie wykazuje konsekwencji w ich stosowaniu. W orzecznictwie wskazuje si¢ jed-
nak, iz przymiot prawomocnosci przystuguje jedynie decyzjom, ktoére utrzymane
zostaly w mocy przez sad administracyjny albo nie zostaly zaskarzone w ustawo-
wym terminie*>. W doktrynie pojawity si¢ za$ glosy, iz art. 269 KPA odnosi si¢
tylko do przypadkow kontroli decyzji administracyjnych przez sady powszech-
ne*®. Wydaje sie jednak, iz takie rozumienie pojecia prawomocnosci decyzji ad-
ministracyjnych niepotrzebnie by je ograniczato.

41 Ibidem.

42 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Lublinie 24 lutego 2011 r.,
1T SA/Lu 881/10.

4 Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 11 lutego 2010 r., I CSK 312/09.

44 Tak wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Olsztynie z dnia 19 stycz-
nia 2010 r., IT SA/O1 1026/09.

4 P. Przybysz, op. cit., s. 530.

46 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 753.
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Podsumowanie

Dokonane nowelizacje przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
miaty za zadanie usunigcie dostrzezonych przez praktyke badz doktryne luk oraz
przygotowanie tej procedury do coraz szerszego wprowadzania w jej ramy no-
woczesnych technologii. Wydaje sie, iz zmiany dokonane w zasadach ogoélnych
postgpowania administracyjnego nalezy oceni¢ pozytywnie. Zmiany dokonane
w zakresie zasady ogdlnej prawdy obiektywnej czy tez zasady ogolnej trwatosci
decyzji ostatecznych byty konieczne ze wzgledu na pojawiajace si¢ w praktyce
watpliwosci. Usuniecie z Kodeksu postepowania administracyjnego niemajacej
praktycznego znaczenia zasady ogodlnej oddziatywania na §wiadomos¢ i kultu-
re prawna obywateli nalezy uzna¢ za stuszne w kontekscie dyrektyw tworzenia
aktow prawnych. Jedyne watpliwosci, jakie moga si¢ pojawi¢ w praktyce, wigza
si¢ ze zmiang dokonang w art. 14 KPA oraz zasada ogo6lna poglebiania zaufania
uczestnikow postepowania do wladzy publicznej. Ustawodawca nie wypowie-
dzial si¢ jednoznacznie co do sposobu interpretacji zasady ogolnej pisemnosci.
W efekcie praktyka moze przynies¢ kolejne problemy rodzace si¢ na gruncie tego
przepisu. Ograniczenie zakresu adresatow decyzji ogoélnej poglebiania zaufania
réwniez nalezy oceni¢ negatywnie. Z drugiej jednak strony trzeba pamigtac¢ o roz-
szerzeniu zakresu podmiotow panstwowych objetych tym przepisem.

Wydaje sig¢, ze ostateczna ocena wprowadzonych zmian bedzie mozliwa do-
piero, gdy wypowie si¢ o nich praktyka, ktora zweryfikuje je pod katem przydat-
nosci oraz praktycznej stosowalnosci.

Changes in the basis,
the amendments to the general principles
of administrative procedure

Summary

Amendments to the Act of 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure (J.L. No. 30,
item. 168, as amended) did not spare the general principles of administrative procedure. At first
sight, they may seem to be merely cosmetic, but in practice they can raise many questions and prob-
lems. This article is dedicated to an attempt at finding the answers to these questions and solutions to
encountered problems. It discusses each of the general principles and changes. It also indicates the
practical importance of the general principles and their possible use in the administrative procedure.

Keywords: administrative procedure, general principles, amendments of administrative pro-
cedure, general principle of objective truth, general principle of written form

Prawo 315/1, 2013
© for this edition by CNS



