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STOSOWANIE ZASAD OGOLNYCH KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
W POSTEPOWANIU PRZED ORGANEM
WSPOLDZIALAJACYM

1. OGOQNA CHARAKTERYSTYKA WSPOEDZIAEANIA
ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNE]
PRZY WYDAWANIU DECYZJI ADMINISTRACYJNE]

Wspétdziatanie organéw administracji przy rozstrzyganiu indywidualnych spraw admi-
nistracyjnych w formie decyzji administracyjnej jest instytucja o charakterze tak mate-
rialnoprawnym, jak i procesowym. Przedmiotem regulacji przepiséw prawa materialnego
jest m.in. okreslenie zakresu dziatania organéw administracji, wedle za$ trafnego pogla-
du wyrazonego w nauce, to wlasnie krzyzowanie si¢ zakreséw zadari réznych organéw
jest podstawowg razio dla nalozenia na nie obowiazku wspétdziatania przy wydawaniu de-
cyzji'. Oprécz tej ogdlnej przestanki, wywiedzionej z analizy catoksztattu rozwigzan nor-
matywnych odnoszacych si¢ do okreslenia zakreséw zadan organéw administracji, przepisy
administracyjnego prawa materialnego stanowig zrédto obowiazku wspétdziatania przy
wydawaniu decyzji w konkretnych sprawach. Obowigzek ten aktualizuje sie wéwczas, gdy
z mocy takiego przepisu organ administracji publicznej, wlasciwy do rozstrzygnigcia ozna-
czonej sprawy, przed wydaniem decyzji administracyjnej winien uzyska¢ stanowisko inne-
go organu (zwanego dalej organem wspétdziatajgcym) co do jakiego$ fragmentu (aspektu)
tejze sprawy, a niekiedy co do jej caloksztattu. Stanowisko organu wspétdziatajacego moze
przybra¢ réing forme. Scislej rzecz ujmujac — przepisy prawa materialnego postuguja sie
réznymi okresleniami dla oznaczenia tego stanowiska. Do najczesciej spotykanych roz-
wigzan w tym zakresie zaliczy¢ nalezy przepisy przewidujace wydanie decyzji ,po zasieg-

! S.Biernat, Dziatania wspélne w administracji pasistwowej, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdarisk 1979,
s. 38 i nast.
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nigciu opinii” innego organu® ,w porozumieniu” z innym organem?®, ,w uzgodnieniu” lub
,»po uzgodnieniu” z innym organem?®, czy wreszcie ,za zgoda” innego organu administracji’.
W doktrynie procesu administracyjnego przewaza poglad, ze okreslenia powyzsze nie sg sy-
nonimami, w zwigzku z czym wplyw stanowiska organu wspétdziatajacego na tres¢ decyzji
administracyjnej koriczacej postepowanie ,gtéwne” przedstawia si¢ niejednolicie. Nalezy
si¢ zgodzi¢ z zapatrywaniem, ze wyrazenia ,za zgods’, ,w (po) uzgodnieniu” i ,w poro-
zumieniu” oznaczajg przypadki, gdy stanowisko organu wspétdziatajacego jest wigzace,
a tym samym determinanta wydania decyzji administracyjnej (niekiedy decyzji okreslonej
treéci) jest zbieznos¢ woli organu wiasciwego do jej wydania i organu wspétdziatajace-
go. Natomiast w przypadkach, gdy przepisy prawa materialnego postuguja si¢ formutg
,po zasiegnieciu opinii” lub ,,po porozumieniu”, mamy do czynienia z niewiazacymi for-
mami stanowiska organu wspétdziatajacego, co oznacza, ze tres¢ decyzji konczacej poste-
powanie ,gléwne” moze odbiega¢ od pogladu wyrazonego przez ten organ. Obowigzek
zasiegniecia opinii organu wspétdziatajacego i tu wszak jest aktualny, a uczynienie mu
zado$¢ przesadza o uznaniu za prawidlowe przeprowadzonego w sprawie postepowania®.

2 Zob. m.in. art. 16 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 roku o ochronie 0s6b i mienia (Dz.U. Nr 114, poz. 740
ze zm.) stanowiacy, ze ,Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, po zasiggni¢ciu opinii wlasciwego komen-
danta wojewddzkiego Policji, jest organem wiasciwym do udzielenia, odmowy udzielenia, ograniczenia zakresu dzia-
talnosci gospodarczej lub formy ustug oraz cofania koncesji na dziatalnos¢ gospodarczg w zakresie ustug ochrony
0s6b i mienia”i art. 10 ustawy z dnia 14 lutego 1991 roku — Prawo o notariacie (tekst jedn. Dz.U. z 2002 roku, Nr 42,
poz. 349 ze zm.), wedle ktérego ,Notariusza powoluje i wyznacza siedzibg jego kancelarii Minister Sprawiedliwosci,
na wniosek osoby zainteresowanej, po zasiggnieciu opinii rady whasciwe] izby notarialne;j”.

3 Zob. np. art. 38 ust. 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. Nr 1126, poz.
1381 ze zm. ), ktéry stanowi, ze ,Jezeli zezwolenie (na wytwarzanie produktéw leczniczych, przyp. aut.) dotyczy
wytwarzania wytgcznie produktéw leczniczych weterynaryjnych, wtasciwym do wydania, odmowy wydania i cof-
nigcia oraz zmian zezwolenia jest Gtéwny Lekarz Weterynarii; decyzje t¢ Giéwny Lekarz Weterynarii wydaje
w porozumieniu z Giéwnym Inspektorem Farmaceutycznym (...)".

* Zob. np. art. 16 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 roku — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. Nr 27,
poz. 96 ze zm.) w mysl ktérego ,Udzielenie koncesji na wydobywanie kopalin podstawowych (przez ministra
wlasciwego do spraw srodowiska lub wojewode, stosownie do art. 16 ust. 1 i 2 tejze ustawy — dop. aut.) wyma-
ga uzgodnienia z ministrem whasciwym do spraw gospodarki”; zob. tez art. 53 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca
2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) co do wydawania
»po uzgodnieniu” z wymienionymi w pkt 1-9 tego przepisu organami decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji celu publicznego.

5 Zob. m.in. art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 roku o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst
jedn. Dz.U. z 2000 roku, Nr 23, poz. 295 ze zm.), ktéry stanowi, ze ,Uzycie terenu cmentarnego na inny cel
jest dopuszczalne pod warunkiem zachowania pamigtek wartosci historycznej, archeologicznej lub artystyczne;.
Pamigtki te moga by¢ przeniesione na odpowiednie miejsce za zezwoleniem wojewddzkiego konserwatora za-
bytkéw. Jezeli cmentarz lub jego czes¢ sa wpisane do rejestru zabytkéw, uzycie terenu na inny cel wymaga zgody
ministra whasciwego do spraw kultury i dziedzictwa narodowego”.

¢ M.in. J. Borkowski, Wipdtdziatanie organsw administracji pasistwowej przy wydawaniu indywidualnych de-
cyzji administracyjnych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.édzkiego, Seria I, 1967, z. 31, s. 82; G. Laszczyca,
Zazalenie w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Krakéw 2000, s. 94-95 oraz C. Martysz, [w:] G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003, Nb 752, W. Chréscielewski,
J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 140.
Warto zwrécié¢ uwage, ze zagadnienie to budzi kontrowersje i nie brak pogladéw zasadniczo odbiegajacych od za-
prezentowanego powyzej, tzn. traktujacych obowiazek wspétdziatania przy wydawaniu decyzji jako powinnosé
stricte procesowa, a zarazem negujacych mozliwos¢ istnienia wiazacych form wspétdziatania; zob. m.in. A. Wré-
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Postuluje si¢ w zwiazku z tym, by organ administracji, ktéry nie uwzglednit opinii innego
organu, wyjasnit w uzasadnieniu decyzji koficzacej postepowanie motywy, jakimi si¢ w tym
zakresie kierowal”. Poglad ten jest w pelni aprobowany w orzecznictwie sadowym?®.
Procesowy charakter instytucji wspétdziatania organéw przy wydawaniu decyzji wigze
si¢ z uregulowaniem w art. 106 Kodeksu postepowania administracyjnego’ ujednolicone-
go trybu postgpowania obowiazujacego w przypadkach, gdy przepisy prawa materialnego
uzalezniajg wydanie decyzji przez organ wiasciwy do dokonania autorytatywnej konkre-
tyzacji normy materialnoprawnej od zajgcia stanowiska (w formie opinii, zgody lub innej,
przewidzianej przepisami prawa) przez inny organ administracji. Przepis ten ma nader
istotne znaczenie, w szczegélnosci dla ochrony intereséw strony postepowania, ktére przed
wprowadzeniem go do tekstu k.p.a.'” byty jej w duzym stopniu pozbawione'. Ramy ni-
niejszego opracowania nie uzasadniajg szczegétowej analizy wszystkich problemdw, jakie
wiazg si¢ z trescig art. 106 k.p.a.’?, stad tez ograniczam si¢ do wskazania kilku kwestii
o charakterze podstawowym. Nalezy do nich z pewno$cig spostrzezenie, iz uzyskanie sta-
nowiska organu wspétdziatajacego jest — w przypadkach prawem przewidzianych — obo-
wigzkiem organu wiasciwego do wydania w sprawie decyzji. Wskazuje na to nie tylko
kategorycznie sformutowany w art. 106 § 1 k.p.a. zwrot ,decyzje wydaje sie po zajeciu
stanowiska”, ale takze tres¢ art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a., ktéry zaniechanie uzyskania wyma-
ganego prawem stanowiska innego organu traktuje jako istotng wadliwos¢ postgpowania,
uzasadniajaca jego wznowienie. Zwrécenie si¢ do organu wspétdziatajacego o opinie lub
zgode jest obowigzkiem organu zatatwiajacego sprawe, nie zas$ strony postepowania’?, przy
czym art. 106 § 2 k.p.a. obliguje tenze organ nadto do poinformowania strony o tym
fakcie; stanowi to gwarancje zapewnienia stronie mozliwosci brania czynnego udziatu
na etapie postgpowania toczacego sie przed organem wspétdziatajacym. Dalsze regulacje
zawarte w art. 106 k.p.a. odnoszg si¢ juz wprost do powinnosci organu wspétdziatajacego,
zobowigzujac go do przedstawienia stanowiska niezwlocznie, nie p6zniej jednak niz w cig-
gu dwéch tygodni od daty dorgczenia mu stosownego zadania przez organ prowadzacy

bel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania administracyjnego z komentarzem. Krakéw 2000, s. 591
i 593, A. Wiktorowska, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne
— ogélne, podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 2002, s. 153, W. Jakimowicz, O kwestii prejudycialnej w jurysdykcyjnym
postepowaniu administracyjnym, ST 2003, nr 10, s. 31-32.

7 'W. Chréscielewski, Organ administraci publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 228.

§ Zob. np. Uchwata Pigciu S¢dziéw NSA z dnia 15 lutego 1999 roku, OPK 14/98, ONSA 1999, nr 3, poz. 80
oraz wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1992 roku, ITII SA 852/92,,Wokanda” 1993, nr 1,s. 1.

? Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U.
z 2000 roku, Nr 98, poz. 1071 ze zm.)

10 Nastapilo to ustawa z dnia 31 stycznia 1980 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8)

1 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2003, Art. 106, Nb 5.

2 Na temat procesowych aspektéw wspétdziatania szerzej pisz¢ w artykule Z problematyki wspotdziatania
organdw administracji publicznej przy wydawaniu decyzji administracyjnych, Roczniki Administracji i Prawa, Sos-
nowiec 2003, s. 7-32.

3 Nie jest to jednak reguta bezwzgledna, poniewaz przepisy szczegélne ustanawiajg w tym zakresie rozwiaza-
nia odmienne; zob. m.in. art. 64 ust. 4 i 5 powotanej wyzej w przypisie 4 ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze.
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postepowanie ,gléwne” (z zastrzezeniem, ze przepisy szczegélne moga ustanawiaé w tym
zakresie inne terminy'), oraz odsytajac —w przypadku niezajgcia stanowiska w przewidzia-
nym terminie — do odpowiedniego stosowania art. 36-38 k.p.a. (§ 31 § 6 art. 106 k.p.a.).
Nadto organ wspétdziatajacy moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ postepowanie wy-
jasniajace (art. 106 § 4 k.p.a.), a stanowisko w sprawie zajmuje w drodze postanowienia,
co do ktérego § 5 art. 106 k.p.a. przewidzial mozliwos¢ uruchomienia kontroli instancyj-
nej, przyznajac stronie prawo do wniesienia zazalenia.

1.1. CHARAKTER PRAWNY POSTEPOWANIA
PRZED ORGANEM WSPOLDZIAEAJACYM

Zrédlem kontrowersji w nauce procesu administracyjnego jest kwestia, czy w przypadku,
gdy na podstawie przepiséw prawa administracyjnego materialnego powstaje obowigzek
wsp6ldziatania organéw administracji publicznej przy wydawaniu decyzji, prowadzone
sg dwa odrebne postepowania administracyjne — jedno w sprawie ,gtéwnej”, majacej byé¢
rozstrzygnieta przez organ wlasciwy do wydania decyzji, drugie natomiast przed organem
wspdldziatajacym — czy tez to ostatnie nalezy widzie¢ raczej jako etap (stadium) postepo-
wania ,gléwnego”.

Okoliczno$é, ze postgpowanie w trybie art. 106 k.p.a. prowadzone jest przez wlasciwy
organ (inny niz organ rozstrzygajacy dana sprawe w formie decyzji), oraz ze dla prze-
prowadzenia go ustanowiony zostal odrebny termin (w k.p.a. lub przepisach szczegél-
nych), ktérego nie wlicza si¢ do terminu przewidzianego na zatatwienie sprawy ,gtéwne;j”,
mogtaby przemawia¢ na rzecz pogladu o samoistnosci postgpowania przed organem
wspotdziatajacym. W tym kontekscie nalezy ponownie podniesé, ze organ wspétdziata-
jacy zajmuje stanowisko w procesowej formie postanowienia, ktére podlega zaskarzeniu
zazaleniem samoistnym, a tym samym odrebnej anizeli decyzja konfczaca postepowanie
»gtéwne” kontroli instancyjnej. Nadto kwestia prawna, ktérej dotyczy¢ ma postanowienie
z art. 106 § 5 k.p.a. w zadnym razie nie moze zosta¢ samodzielnie rozstrzygnigta przez
organ wlasciwy do wydania w sprawie decyzji, poniewaz przepis art. 106 k.p.a. nie zawiera
w swej tresci upowaznienia dla tego organu do orzekania poza zakresem jego wiasciwosci
(chodzi tu zwlaszcza o whasciwosé rzeczows).

Mimo iz wskazane wyzej argumenty $wiadcza niewatpliwie o istnieniu daleko idacych
odrebnosci postgpowania przed organem wspétdziatajacym, nie sposéb —w moim przeko-
naniu — méwic o jego samoistnym charakterze. Nie jest ono autonomiczne wobec poste-
powania w sprawie ,gtéwnej” juz z tego chociazby powodu, ze przestanks jego wszczecia
i prowadzenia jest uprzednie wszczgcie (na wniosek strony lub z urz¢du) postgpowania ad-
ministracyjnego, w ktérym zapas¢ ma decyzja zatatwiajaca co do istoty sprawe administra-
cyjna, bedaca jego przedmiotem, badz w inny sposéb koriczaca to postgpowanie. Méwiac

4 Tak np. art. 16 § 3 ustawy — Prawo o notariacie (powotanej wyzej w przypisie 2) przewiduje miesigczny
termin dla wyrazenia przez rade whasciwej izby notarialnej opinii na wniosek Ministra Sprawiedliwosci w toku
postepowania w przedmiocie odwotania notariusza.
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inaczej — pozytywna przestanka zastosowania art. 106 k.p.a. jest zawistos¢ takiej sprawy
administracyjnej®.

Stwierdzenie to jest donioste, ale samo w sobie nie pozwala ono jeszcze na udzielenie
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie postawione na poczatku niniejszego punktu. Sadze,
iz decydujace w tym zakresie znaczenie ma rozstrzygnigcie kwestii przedmiotu postgpo-
wania przed organem wspéidziatajacym, scislej zas rzecz ujmujac — ustalenie, czy posta-
nowienie, o ktérym mowa w art. 106 § 5 k.p.a. jest orzeczeniem zapadajacym w odr¢bnej
sprawie administracyjnej (wéwczas postgpowanie to miatoby ,swéj” przedmiot), czy tez
jest to w istocie rzeczy fragment (aspekt) sprawy administracyjnej rozpatrywanej w poste-
powaniu ,,gtéwnym”. W tym celu nalezy zdefiniowa¢ pojecie ,sprawa administracyjna”'®.
W nauce spotka¢ mozna rézne ujecia definicyjne’’, przy czym w niektérych uwypukla
si¢ $cisty zwigzek, istniejacy miedzy pojeciem ,sprawy administracyjnej” a mechanizmem
stosowania norm administracyjnego prawa materialnego, opartym na zalozeniu, ze prze-
ksztalcenie generalnej i abstrakcyjnej normy prawnej, zawartej w ustawie lub w akcie wy-
konawczym do ustawy, w norme¢ indywidualng i konkretna, nastepuje w drodze wydania
przez wiasciwy organ administracji publicznej aktu stosowania prawa, tj. aktu administra-
cyjnego — co do zasady decyzji administracyjnej — ktéry uwalnia w stosunku do zindywi-
dualizowanego adresata moc wigzaca normy prawnej i poprzez to skutecznie rozstrzyga
o jego prawach lub obowigzkach regulowanych przepisami prawa administracyjnego ma-
terialnego. Wedtug T. Kietkowskiego ,sprawe administracyjng mozna zdefiniowaé jako
kwesti¢ istnienia stanu faktycznego, opisanego w hipotezie normy prawnej, wymagajacej
dla uwolnienia swej mocy wiazacej autorytatywnej konkretyzacji, dokonanej w formie aktu

¥ Trudnosci powstaja w zwigzku z przepisami szczeg6lnymi, ktére przerzucajg na stron¢ postgpowania obo-
wigzek zwrécenia si¢ o opinie lub zgode do innego organu niz ten, ktéry jest wlasciwy do wydania decyzji, przy
czym dodatkowo wymagaja owego zwrdcenia si¢ przed wszczgciem postgpowania w sprawie ,gtéwne;j” (zob. m.in.
art. 32 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 lutego 1994 roku — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2000 roku, Nr 106,
poz. 1126 ze zm.). W ocenie czgsci badaczy, skoro w przypadkach tego rodzaju nie toczy si¢ (tj. nie zostalo
wszczgte) postgpowanie ,gléwne”, to nie moze zosta¢ uruchomione postgpowanie na podstawie art. 106 k.p.a.;
m.in. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2004, s. 222. Poglad odmienny
— na tle podobnej co do istoty regulacji art. 64 ust. 5 zdanie pierwsze ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze,
wyrazili A. Lipinski, R. Mikosz, Prawo geologiczne i gornicze, Warszawa 2003, str. 296. Z braku miejsca na posze-
rzone rozwazania ograniczam si¢ tu do stwierdzenia, Ze istnicja wazkie powody, dla ktérych w takich atypowych
przypadkach nalezatoby dopusci¢ odpowiednie stosowanie art. 106 k.p.a.

!¢ Pomijajac omawianie ztozonej problematyki przedmiotu postgpowania administracyjnego, przyjmuje,
ze stanowi go wlasnie sprawa administracyjna. ,Przedmiotem procesu administracyjnego jest konkretna spra-
wa indywidualnego podmiotu, w ktérej na podstawie przepiséw prawnych powszechnie obowigzujacych organy
administrujace s3 wladne podja¢ decyzje administracyjng albo orzekajac w niej o uprawnieniach i obowigzkach
indywidualnego podmiotu, albo stwierdzajac w niej o niedopuszczalnosci takiego orzekania” (J. Borkowski,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie. .., op. cit., s. 128).

17 Jako ,zindywidualizowany i skonkretyzowany splot stosunkéw mi¢dzy danym organem administracji pani-
stwowej a dang jednostka” okresla sprawe administracyjna E. Iserzon (zob. tegoz: Postgpowanie administracyjne.
Komentarz. Orzecznictwo. Okdlniki, Krakéw 1937, s. 22). K. Jandy-Jendroska i J. Jendroska przez sprawe ad-
ministracyjng rozumieja ,pewna konkretna sytuacje Zyciowa, w ktérej interes indywidualny i interes spoteczny
majg znalez¢ wyraz w formie wiadezego rozstrzygniecia organu po przeprowadzeniu okreslonego prawem po-
stepowania” (System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 111,
s.195-196).
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wydanego przez wiasciwy organ administrujacy. Chodzi tu oczywiscie o kwesti¢ aktualng,
ktéra w danym uktadzie moze i powinna by¢ rozstrzygnieta, o kwesti¢ widziang na tle
okreslonego stosunku administracyjnoprawnego, w ramach ktérego organ ma mozliwos¢,
a z reguly takze obowiazek podjecia decyzji stosowania prawa”'®. Podobnie istote sprawy
administracyjnej uyjmuje W. Dawidowicz, piszac, ze mozna ja okresli¢ jako ,zespét okolicz-
noéci faktycznych i prawnych, w ktérych organ administracji paristwowej stosuje norme
prawa administracyjnego w celu ustanowienia po stronie okreslonego podmiotu (podmio—
téw) sytuacji prawnej w postaci udzielenia (odmowy udzielenia) zadanego uprawnienia
albo w postaci obcigzenia z urzgdu okreslonym obowigzkiem™?.

Akceptujac przedstawione wyzej okreslenia nie sposéb przyjaé, ze postgpowanie przed
organem wspotdziatajacym posiada swéj ,wilasny”, odrebny od postepowania prowadzo-
nego przez organ whasciwy do wydania decyzji w postgpowaniu ,gtéwnym”, przedmiot,
a tym samym ze postanowienie tego organu jest aktem rozstrzygajacym samoistng sprawe
administracyjna. W zadnym bowiem razie postanowienie to nie wywiera skutku praw-
nego w postaci uwolnienia mocy wiazacej normy administracyjnego prawa materialnego
w stosunku do strony postepowania, przy czym odnosi si¢ to zaréwno do przypadkéw,
w ktérych stanowisko organu wspoétdziatajacego nie jest wigzace dla organu orzekajacego
w sprawie ,gtéwne;j”, jak i do tych, w ktérych stanowisko to walor wigzacy posiada®.

Wypada wigc zaaprobowaé wyrazony w literaturze poglad, iz przedmiot postepowania
przed organem wspétdziatajacym nie ma bytu samoistnego. Jest on zdeterminowany przed-
miotem postepowania toczacego sie w sprawie ,gtéwnej”*!. W tym sensie samo postgpowanie
prowadzone w trybie art. 106 k.p.a. jest w istocie etapem (fragmentem, czeécig sktadows)
postepowania, w ktérym ma zosta¢ wydana decyzja zatatwiajaca sprawe co do istoty*?, nato-
miast postanowienie organu wspétdziatajgcego — aktem administracyjnym rozstrzygajacym
sprawe o charakterze wpadkowym, incydentalnym wzgledem sprawy ,gtéwnej”.

Sadze, ze powyzsze, z koniecznosci ograniczone do kwestii najistotniejszych rozwazania,
moga stanowi¢ podstawe do sformulowania tezy, iz w przypadkach, w ktérych dochodzi
do wspéldziatania organéw administracji publicznej przy wydawaniu decyzji admini-

18 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 35.

9 W. Dawidowicz, Zarys procesu. .., s. 7-8.

2 W literaturze przedmiotu wyrazane sg poglady kwestionujace celowos¢ rozwiazari normatywnych, ustana-
wiajacych Scisty zaleznos¢ tresci decyzji administracyjnej koriczacej postepowanie ,gtéwne” od stanowiska zajete-
go w sprawie przez organ wspétdziatajacy w postanowieniu wydanym na podstawie art. 106 § 5 k.p.a. Podkresla
sig, ze ograniczona zostaje w ten sposéb samodzielno$¢ organu rozstrzygajacego sprawe administracyjna w zakre-
sie orzekania; zob. m.in. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna. .., s. 76. Podzielajac czgséciowo — z celowosciowe-
go punktu widzenia — ten krytyczny poglad, nalezy si¢ jednak zgodzi¢ z twierdzeniem, Ze nie zmienia to istoty
wspétdziatania w formach wigzacych i nie moze prowadzi¢ do konkluzji, iz organ wspétdziatajacy rozstrzyga
w tych przypadkach sprawe administracyjng ze skutkiem prawnym wobec strony postgpowania.

2 Zob. A. Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodes. .., s. 593-594.

22 J. Borkowski, Wspétdziatanie organdw administragji paristwowej..., s. 92, C. Martysz, [w:] G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., Nb 751. Gwoli uzupetnienia nalezy doda¢, ze za takim charakterem po-
stgpowania przed organem wspétdziatajacym przemawia réwniez szczegélny tryb jego wszczynania — wylaczona
jest bowiem w tym zakresie zaréwno inicjatywa strony postepowania, jak i dziatanie z urz¢du przez organ wiasci-

wy do zajecia stanowiska; zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks. .., Art. 106, Nb 6.
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stracyjnej, mamy do czynienia z jedna sprawg administracyjna, rozstrzygang w oparciu
o ,wzbogacona” podstawe materialnoprawna, przy czym dodatkowym elementem tej-
ze podstawy jest norma prawa materialnego, z ktérej w sposéb wyrazny i jednoznaczny
wynika kompetencja organu wspétdziatajacego do wyrazenia stanowiska — o charakterze
wiazacym lub niewigzacym — na uzytek organu administracji publicznej, wasciwego do za-
tatwienia sprawy w formie decyzji. Postepowanie administracyjne, w toku ktérego obowia-
zek uzyskania stanowiska w trybie okreslonym w art. 106 k.p.a. ma zostaé zrealizowany,
jest w istocie podzielone na trzy etapy, bo najpierw musi ono zostac wszczgte (na wniosek
strony lub z urzedu) przed organem powotanym do wydania decyzji, nastgpnie tenze organ
zwraca si¢ do organu wspétdziatajacego o zajecie stanowiska, a organ wspétdziatajacy, przed
wydaniem postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a., prowadzi postepowanie wyjasniajace lub gdy
nie istnieje taka potrzeba, dokonuje innych, stosownych czynnosci niezb¢dnych do jego
wyrazenia, po czym organ orzekajacy w sprawie ,gtéwnej”, uzyskawszy zadane stanowisko,
wydaje decyzje zatatwiajaca ja co do istoty (niekiedy w inny sposéb koriczaca postgpowa-
nie). Atypowy przebieg postepowania uzasadniony jest kompleksowym, wieloaspektowym
charakterem sprawy administracyjnej, ktérej przedmiot (lub skutki rozstrzygniecia) pozo-
staje w sferze zainteresowania (w znaczeniu prawnym, a zatem w zakresie dziatania) wigcej
niz jednego organu administracji. Skoro wigc ,rozwiazanie danego problemu nie miesci
si¢ w pelni w zakresie dziatania jednego podmiotu (pionu organizacyjnego), natomiast
miesci si¢ w zakresie dziatania dwéch lub wigcej podmiotéw (pionéw organizacyjnych)™,
to racjonalnym rozwigzaniem normatywnym jest zapewnienie wszystkim zainteresowa-
nym — a przynajmniej potencjalnie zainteresowanym — organom wptywu (o niejednolitym,
jak wykazatem w pkt 1. niniejszego opracowania, nat¢zeniu) na merytoryczng tres¢ roz-
strzygniecia, jakie ma zosta¢ podjete w sprawie.

2. KWESTIA STOSOWANIA PRZEPISOW

KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
W POSTEPOWANIU

PRZED ORGANEM WSPOEDZIAEAJACYM -
WPROWADZENIE DO PROBLEMATYKI

Przyjecie zatozenia, ze postepowanie, jakie toczy sie w trybie art. 106 k.p.a. przed orga-
nem wspéldziatajacym, jest w istocie swej pomocniczym stadium (etapem, fragmentem)
postepowania prowadzonego przez organ administracji publicznej wtasciwy do rozstrzyg-
nigcia danej sprawy administracyjnej w drodze decyzji, stanowi punkt wyjscia do analizy
zagadnienia, ktére mozna uja¢ w pytaniu o zakres stosowania przed organem wspéidzia-
tajacym przepiséw k.p.a. o ogélnym postepowaniu administracyjnym. Pytanie to rodzi si¢
w szczegblnosci ze wzgledu na tresé art. 106 § 4 k.p.a., w mysl ktérego ,,organ obowigzany
do zajecia stanowiska moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace”,

#S. Biernat, Dziafania wspdlne...,s. 38.
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ale oczywiscie nie tylko z tej przyczyny, bo tak zredagowany przepis nie zobowiazuje prze-
ciez do prowadzenia postgpowania wyjasniajacego w kazdym przypadku wspétdziatania.
Jego przeprowadzenie bedzie niezbedne wéwezas, gdy organ wspétdziatajacy stwierdzi
takg potrzebe, co nalezy odnies¢ do sytuacji, w ktérych przed wydaniem postanowienia
zawierajacego stosowne stanowisko zajdzie konieczno$¢ przeprowadzenia okreslonych
dowodéw. W moim przekonaniu ustalenie w konkretnym postepowaniu takiej potrze-
by zobowigzuje organ wspétdziatajacy do przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego,
a nie uprawnia go jedynie do tego, na co a priori zdaje si¢ wskazywac wyraz ,moze”, uzyty
w cytowanym przepisie. Ale nawet gdy potrzeba taka nie zaistnieje, a zatem gdy procesowa
dziatalno$¢ organu wspétdziatajacego ograniczona bedzie tylko do wydania postanowienia,
o ktérym mowa w art. 106 § 5 k.p.a., problem zakresu stosowania przepiséw o ogdélnym
postepowaniu administracyjnym takze si¢ pojawia, aczkolwiek w mniejszym stopniu.

Pamietac trzeba o tym, ze wspétdziatanie organéw przy wydawaniu decyzji administracyj-
nych zachodziw sprawach o bardzo réznym przedmiocie,z wielu wyspecjalizowanych dziedzin
administracyjnego prawa materialnego. Szczegélowe omawianie regulacji materialnopraw-
nych dotyczacych tej problematyki nie miesci si¢ w ramach niniejszego opracowania. Pragne
jedynie zaznaczy¢, ze kwestia zakresu stosowania przepiséw k.p.a. w poszczegdlnych, rodza-
jowo wyodrebnionych sprawach moze réwniez i przez wzglad na to przedmiotowe kryte-
rium wyglada¢ niejednolicie. Zagadnienie to jest $cisle zwigzane z zakresem postepowania
wyjasniajacego prowadzonego (w razie potrzeby) przez organ wspotdziatajacy; mozna zato-
zy¢, ze im jest on szerszy 1 wiecej czynnosci w jego ramach nalezy dokonaé, tym szerszy moze
by¢ zakres stosowanych w tej fazie przepiséw o ogdlnym postepowaniu administracyjnym.
Od razu jednak trzeba zastrzec, ze nie mozna reguly tej uznac za bezwzgledna.

Pewna specyfika charakteryzujg si¢ przypadki wspétdziatania wowczas, gdy do wydania
postanowienia w sprawie zajecia stanowiska powotany jest organ o strukturze kolegialne;.
Okoliczno$¢ ta réwniez wywiera wptyw na stosowanie — ale juz tylko niektérych — przepi-
séw k.p.a. w toku postepowania przed organem wspéidziatajacym.

Kazde z powyzszych szczegétowych zagadnienn moze by¢ przedmiotem odrebnego
opracowania, niniejsze natomiast ma w zatozeniu charakter merytorycznie ograniczony
— W tym sensie, ze stanowi prébe odniesienia przepiséw k.p.a. regulujacych zasady ogélne
postepowania administracyjnego (4. art. 6-16 k.p.a.) do etapu postgpowania toczacego
sie przed organem wspéidziatajacym; mam przy tym na mysli kazde takie postgpowa-
nie, niezaleznie od merytorycznej tresci rozstrzyganych w nim kwestii prawnych. Jednakze
— jak postaram si¢ wykaza¢ — wnioski sformutowane w odniesieniu do stosowania zasad
ogdlnych k.p.a. przez organ wspétdziatajacy pozwalaja, w dalszej niejako perspektywie
badawczej, ksztattowaé poglady co do stosowania na tym etapie procesu innych przepiséw
o ogblnym postepowaniu administracyjnym. W dotychczasowej literaturze przedmiotu
(a takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych) problem, o ktérym mowa, byt ledwie
sygnalizowany, i to w nielicznych tylko pracach. Podkresla si¢ w nich m.in., ze organ wspét-
dziatajacy obciazony jest wszelkimi obowigzkami procesowymi, tak jak organ prowadzacy
postepowanie ,gtéwne”, w tym zwlaszcza obowiagzkiem przestrzegania z urzedu swojej
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wiasciwosci**. Wskazuje si¢ na obowigzek zapewnienia stronie czynnego udziatu w tym
etapie postgpowania®. ]. Borkowski poddaje w tym kontekscie dos¢ szerokiej analizie sta-
tus podmiotéw na prawach strony (organizacji spolecznej i prokuratora)®. Podnosi si¢ tez,
ze prowadzac postgpowanie wyjasniajace na podstawie art. 106 § 4 k.p.a., a w jego ramach
ustalajac fakty niezbedne do zajecia w sprawie stanowiska, organ wspétdziatajacy obowia-
zany jest stosowac dyrektywy wynikajace z art. 7 i z art. 77 k.p.a.?’. Poruszane s3 nadto
kwestie bardziej szczeg6towe, jak chocby problem uruchamiania procedur rektyfikacyjnych
wzgledem postanowienia organu wspotdziatajacego (przy czym uprawnienie do ztozenia
wniosku o uzupelnienie tego postanowienia, sprostowanie oczywistych omylek w nim za-
wartych i wyktadnig jego tresci przyznaje sie zaréwno stronie postepowania, jak i organowi
wiasciwemu do zatatwienia sprawy w formie decyzji)*® czy tez stosowania w postgpowaniu
toczacym sie w trybie art. 106 k.p.a. przepiséw o wylaczeniu pracownika, tzn. art. 24 i art.
26 § 1 k.p.a.”. Do wickszosci wyrazonych w tym zakresie zapatrywan — istotnych w kon-
tekscie tematu pracy — przyjdzie si¢ oczywiscie ustosunkowaé, w zasadzie jednak rozwa-
zania nizej prezentowane sa efektem wiasnych analiz i zawieraja wiasne wnioski. Czegéé
z nich by¢ moze uchodzi¢ bedzie za kontrowersyjne, ale jesli stanie sie to przyczynkiem
do dyskusji nad tym aspektem problematyki wspétdziatania organéw przy rozstrzyganiu
indywidualnych spraw administracyjnych, cel opracowania zostanie osiggniety.

3. STOSOWANIE ZASAD OGOLNYCH K.P.A.
W POSTEPOWANIU PRZED ORGANEM
WSPOLEDZIAEAJACYM

3.1. POJECIE 1 KATALOG ZASAD OGOLNYCH K.P.A.

Nie jest wspotczesnie kwestionowany, tak w literaturze, jak i w orzecznictwie sadowym,
wiazacy charakter zasad ogélnych postepowania administracyjnego™. Oznacza on, ze

# C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie. .., Nb 751.

» J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 106, Nb 10.

% Tamze; zob. tez uzasadnienie wyroku NSA z dnia 6 listopada 1991 r., III SA 981/91 (,Przeglad Orzeczni-
ctwa Podatkowego” 1993/1, poz. 1), uzasadnienie wyroku NSA z dnia 13 listopada 2002 r., II SA/ Ka 50/2001
(niepubl.), oraz uzasadnienie wyroku NSA z dnia 7 marca 2002 r., II SA 2938/2000 (niepubl.).

¥ Zob. m.in. uzasadnienie Uchwaty Sktadu Siedmiu S¢dziéw NSA z dnia 9 listopada 1998 r. OPS 8/98,
ONSA 1999, nr 1, poz. 7.

2 'W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne. .., s. 140.

» NSA w uzasadnieniu Uchwaty Skiadu Pigciu Sedziéw z dnia 18 wrzesnia 1995 r. VI SA 10/95, ONSA
1995, nr 4, poz. 152.

3 Zaréwno ramy opracowania, jak i to, ze problematyka zasad ogdlnych post¢powania administracyjnego
ma bogatg literature, zwalnia z obowigzku szerszej prezentacji tych interesujacych zagadnien. Na ten temat zob.
w szczegélnosci S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 1961, nr 12, 887-
905; A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogolnych prawa administracyjnego, PiP 1975, nr 7, s. 43-56; K. Ziemski,
Sposoby rozumienia ,zasad prawa” w polskiej nauce prawa administracyjnego, OMT 1982, nr 7, str. 17-22; tenze,
Zasady ogélne prawa administracyjnego, Poznari 1989; J.P. Tarno, Zasady ogélne K.PA. w orzecznictwie Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, Studia Prawno — Ekonomiczne, t. XXXVI, 1986, s. 49-69; A. Wiktorowska, Ro/a i zna-
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nie mozna zasad tych ujmowaé w kategoriach postulatéw, zalecen o prakseologicznym
tylko odniesieniu czy tez wskazéwek o innym jeszcze charakterze, sa to bowiem obowig-
zujgce normy prawne, a wedle trafnego okreslenia Z. Janowicza — ,podstawowe (prze-
wodnie) reguly postepowania uznane za takie przez ustawodawce™!. Aprobujac taka
ich istote i rozwazajac prawne konsekwencje uznania okreslonych norm prawnych za regu-
ty o podstawowym, zasadniczym dla postgpowania administracyjnego znaczeniu, S. Roz-
maryn stwierdzit m.in., ze s3 to ,przepisy wyjete niejako przed nawias, a wiccwspSlne
dla catosci postepowania administracyjnego. Sg to zasady, ktére maja: a) obowigzywacé
wewszystkich stadiach postgpowania,b) stanowi¢ wiazaca wytyczng dla stosowa-
niawszystkich przepiséw kodeksu.(...) znajduja one z reguly ,wspétzastosowa-
nie”wraz z kazdym przepisem kodeksu — (...) ilekro¢ organy administracji w jakimkolwiek
stadium postgpowania (podkr. aut.) stosujg przepisy kodeksu, powinny ,wspéstosowac”
te zasady ogé6lne™?2. W sposéb naturalny rodzi si¢ zatem pytanie, w jakim zakresie zasady
te znajda zastosowanie w stadium postgpowania administracyjnego prowadzonym przez
organ wspétdziatajacy.

Przed rozwazeniem tej kwestii warto zauwazy¢, ze katalog zasad ogélnych postepowa-
nia administracyjnego, a takze stosowane dla ich oznaczenia nazewnictwo przedstawia sie
u réznych Autoréw niejednolicie®. Mozna uznaé, ze w pewnym stopniu zréznicowanie
w tym zakresie jest pochodng przyjecia okreslonej konwencji terminologicznej, a po czesci
réwniez interpretacji przepiséw normujacych zasady ogdlne. Nie bytoby oczywiscie ani ce-
lowe, ani tez uzasadnione ustosunkowywanie si¢ w niniejszej pracy do wyrazanych co do tego
zagadnienia pogladéw, poprzestaje zatem na stwierdzeniu, Ze w oparciu o tres¢ przepiséw
art. 6-16 k.p.a. oraz przy zastosowaniu terminologii uzywanej przez B. Adamiak* ogélne
zasady postepowania administracyjnego, ktérych stosowanie w postepowaniu przed orga-
nem wspéidziatajacym poddane zostanie analizie, to: zasada praworzadnosci (art. 6 1 art.
7 in principio k.p.a.), zasada prawdy obiektywnej oraz zasada uwzgledniania interesu spo-
fecznego i stusznego interesu obywateli (art. 7 k.p.a.), zasada poglebiania zaufania oby-
wateli do organéw Paristwa oraz zasada oddzialtywania organéw Paristwa na $wiadomos¢
i kulture prawng obywateli (art. 8 k.p.a.), zasada informowania (art. 9 k.p.a.), zasada czyn-
nego udziatu strony w postgpowaniu (art. 10 k.p.a.), zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.),
zasada szybkosci postgpowania (art. 12 k.p.a.), zasada ugodowego zatatwiania spraw admi-

czenie zasad ogolnych KPA (funkcje zasad), Studia luridica, XXX11/1996, s. 265-272; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady
prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000. Z orzecznictwa zob. m.in. wyrok NSA z dnia 4 czerwca
1982,

TSA 258/82,0ONSA 1982, nr 1, poz. 54: ,Zasady ogélne postepowania administracyjnego wyrazone zwlaszcza
w art. 7-11 k.p.a. (aktualnie art. 6-16 k.p.a. — dop. aut.) sg integralng czescig przepiséw regulujacych procedure
administracyjng i sa dla organéw administracji wigzace na réwni z innymi przepisami tej procedury”.

3t Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdem administracyjnym, Warszawa — Poznari
1987,s.81.

32 8. Rozmaryn, O zasadach ogélnych. .., s. 889.

33 Zob. m.in. Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne..., str. 82 i nast.; W. Dawidowicz, Zarys procesu ad-
ministracyjnego, Warszawa 1989, s. 36 i nast.; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2001, s. 161 i nast.

3 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, s. 53.
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nistracyjnych (art. 13 k.p.a.), zasada pisemnosci (art. 14 k.p.a.), zasada dwuinstancyjnosci
(art.15 k.p.a.), zasada trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych oraz zasada prawa
skargi na decyzje administracyjne do sadu administracyjnego (art. 16 k.p.a.). Zasady wy-
mienione powyzej sg tzw. zasadami skodyfikowanymi, ujetymi w ramy obowiazujacych
przepiséow prawa. Dorobkiem doktryny procesu administracyjnego oraz orzecznictwa
sadowego jest nadto wyodrebnienie zasady domniemania prawidtowosci decyzji admini-
stracyjnej® oraz zasady swobodnej oceny dowodéw?. Zatem i nad obowigzywaniem tych
zasad w postepowaniu toczacym si¢ w trybie art. 106 k.p.a. (co do pierwszej z nich, scislej
rzecz biorgc — w odniesieniu do postanowienia organu wspétdziatajacego) przyjdzie si¢
zastanowic.

Dla porzadku trzeba doda¢, ze zawezenie pola analizy tylko do zasad ogdlnych skody-
fikowanych w k.p.a. (czy tez — jak w dwdch wyzej wskazanych przypadkach — dajacych si¢
wywies¢ z okreslonych uregulowari kodeksu) powoduje, ze poza rozwazaniami pozosta-
wiam zasady ogélne systemu prawa zawarte w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 .
Odgrywaja one oczywiscie bardzo istotng role w zakresie stosowania prawa przez organy
administracji publicznej, ich znaczenia nie sposéb tez przeceni¢ takze na gruncie prawa
procesowego — wazne w tym kontekscie dyrektywy wynikaja z zasady demokratyczne-
go paristwa prawnego (art. 2 Konstytugji), zasady réwnoséci wobec prawa (art. 32 ust. 1),
zasady prawa do sprawiedliwego, jawnego i szybkiego procesu (art. 45 ust. 1) czy zasady
dwuinstancyjnosci (art. 78)%. Bogactwo problematyki z tym si¢ wiazacej sklania jednak
do oméwienia jej w odrebnym opracowaniu. Z tych samych wzgledéw pominigte zostana
zasady wynikajace z prawa europejskiego®.

3.2. ZASADA PRAWORZADNOSCI

Zasada praworzadnosci jest skodyfikowana przede wszystkim w art. 6 k.p.a., w mysl kté-
rego ,Organy administracji publicznej dziatajg na podstawie przepiséw prawa’. Ta doéé
lapidarnie sformutowana wypowiedZ normatywna ma jednak uniwersalne odniesienie,
w zwigzku z czym za truizm mozna uznaé stwierdzenie, ze wynikajacy z niej obowiazek
dziatania na podstawie prawa rozcigga si¢ réwniez na organy wspotdziatajace przy wyda-
waniu decyzji administracyjnych. Przypomnie¢ w tym miejscu wypada, ze prawng podsta-
we wspétdziatania kreuje norma materialnego prawa administracyjnego, zawarta w ustawie

% B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 25 i 26; zob. tez m.in. wyrok SN z dnia 17
grudnia 1993 r., III ARN 50/93 (niepubl., cyt. za: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit. s. 52): ,Zgodnie z art. 16 § 1
k.p.a. decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji, sg ostateczne, a ich uchylenie lub
zmiana, stwierdzenie niewaznosci oraz wznowienie postegpowania moze nastapic¢ tylko w przypadkach przewidzia-
nych w Kodeksie. Z tego przepisu oraz regut dotyczacych postepowan o uchyleniu badz stwierdzeniu niewaznosci
decyzji ostatecznych wynika, iz korzystaja one z domniemania ich prawidtowosci i zgodnosci z prawem”.

3 Z.Janowicz, Kodeks. .., op. cit., s. 61.

3 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

3% Zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodets. .., s. 44-50.

¥ A. Skéra, Polska procedura administracyjna w swietle standardow europejskich, ,Przeglad Prawa Europejskie-
20”1999, nr 1,s. 61-71.
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lub w akcie wykonawczym do ustawy, zawsze wigc wchodzi tu w gre przepis powszechnie
obowigzujacego prawa®, i wéwczas, gdy zaktualizuje si¢ po stronie organu wspéidziataja-
cego powinnosé¢ zajecia stanowiska w okreslonej sprawie administracyjnej w nastgpstwie
stosownego zadania organu whasciwego do jej rozstrzygniecia w decyzyjnej formie, organ
wspotdziatajacy zobligowany bedzie kompetencje te wykonaé, wypelniajac w ten sposéb
dyspozycje normy materialnoprawnej. Ujmujac rzecz od innej strony, zajecie przez ten
organ stanowiska w sytuacji, gdy obowiazek taki nie da si¢ wywies¢ z przepisu prawa ma-
terialnego, nie jest ,,dziataniem na podstawie prawa”, stanowiac tym samym naruszenie za-
sady praworzadnosci*'. Tak tez nalezatoby ocenia¢ przypadki, w ktérych obowigzek zajgcia
stanowiska zaistnial (zaktualizowat si¢), a organ wspétdziatajacy go nie realizuje®.

Organ ten jest takze obciazony obowiazkiem stosowania przepiséw prawa procesowego,
co ma znaczenie zwlaszcza wtedy, gdy przed wydaniem postanowienia w sprawie zajgcia
stanowiska prowadzi postgpowanie wyjasniajace, a w jego ramach dokonuje szeregu czyn-
nosci procesowych.

Poza dwoma wyzej wymienionymi elementami zasady praworzadnosci, tzn. obo-
wigzkiem zastosowania przepiséw prawa materialnego i przepiséw prawa procesowego,
B. Adamiak wskazuje na jeszcze jeden aspekt ,,dziatania na podstawie prawa’, a mianowicie
na koniecznos¢ ustalenia przez organ administracji publicznej zdolnosci prawnej do pro-
wadzenia postepowania w konkretnej sprawie administracyjnej*. Poglad autorki jest trafny,
tym niemniej problem owej zdolnosci prawnej, wzigwszy pod uwage zaréwno systematyke
k.p.a., jak i przyjeta tu kolejno$¢ omawiania zagadnien objetych zakresem pracy, zostanie
poddany analizie w cz¢$ci dotyczacej kwestii whasciwosci organu wspétdziatajacego.

W tym miejscu nalezy natomiast wskaza¢ na jeszcze jeden aspekt obowigzywania zasady
praworzadnosci w postepowaniu przed organem wspétdziatajacym, zwigzany z przyjeciem
w postepowaniu administracyjnym okreslonego modelu stosowania prawa. Przyjmuje si¢
w literaturze przedmiotu, ze miarodajny jest tu opracowany przez J. Wréblewskiego tzw.
materialny model decyzyjny stosowania prawa, na ktéry sktadaja si¢ nastepujace etapy:

a) ustalenie obowigzywania i stosowalnosci okreslonego przepisu prawa materialnego,

b) ustalenie znaczenia tego przepisu w stopniu dostatecznie precyzyjnym dla potrzeb
rozstrzygniecia,

¢) uznanie za udowodnione faktéw sprawy i ujecie ich w jezyku stosowanego przepisu
prawa materialnego,

d) subsumpcja faktéw sprawy ,pod” stosowany przepis prawa materialnego,

4 Zob. m.in. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks...,s. 131 i 132.

# Taka sytuacja zaistnialaby, np. gdyby wojewédzki konserwator zabytkéw dokonat uzgodnienia decyzji o wa-
runkach zabudowy (art. 60 ust. 1 w zw. z art. 53 ust. 4 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym) w odniesieniu do obszaru lub obiektu niecobjetego ochrona konserwatorska.

“ Wyrok NSA z dnia 8 stycznia 2001 r., IT SA 896/2000, ONSA 2002, nr 1, poz. 38; Wyrok ten zapadt na tle
stanu faktycznego, w ktérym rada izby notarialnej, zobowigzana na mocy art. 10 Prawa o notariacie do zaopi-
niowania wniosku o powolanie notariusza i wyznaczenie siedziby jego kancelarii w toku postgpowania w tym
przedmiocie prowadzonego przez Ministra Sprawiedliwosci, uchylata si¢ od wydania stosownej opinii.

4 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Art. 6, Nb 1.
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e) ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych faktéw sprawy na podstawie sto-
sowanego przepisu prawa materialnego,
f) wydanie finalnej decyzji stosowania prawa*.

Nie ulega watpliwosci, ze model 6w, aczkolwiek opracowany bezposrednio na potrzeby
sadowego stosowania prawa, moze zosta¢ odniesiony do stosowania prawa przez organy ad-
ministracji w postgpowaniu jurysdykcyjnym, a transponujgc t¢ teze na grunt postgpowania,
w toku ktérego z mocy norm administracyjnego prawa materialnego ma dojs¢ do wspét-
dziatania organu wtasciwego do wydania w sprawie decyzji z innym organem, powotanym
do zajecia w sprawie stanowiska w trybie art. 106 k.p.a., wedle powyzszego schematu
przebiega¢ bedzie proces stosowania prawa przez organ prowadzacy postepowanie ,,gtéw-
ne”; jego aspektem bedzie zreszta wdrozenie przez ten organ procedury wspétdziatania,
co ujmowaé nalezy jako stosowanie normy prawa materialnego (jako zrédta przedmioto-
wego obowigzku), jak i norm procesowych, zawartych w art. 106 § 11 § 2 k.p.a. Nie wydaje
mi si¢ natomiast, by mozna bylto dokona¢ prostego przeniesienia tego modelu na grunt po-
stepowania prowadzonego przez organ wspétdziatajacy, a juz z cata pewnoscia nie w jego
catoksztalcie. Sadze, ze w kazdym przypadku organ wspétdziatajacy obowigzany bedzie
do dokonania swego rodzaju weryfikacji pierwszego sposréd wyzej wymienionych elemen-
téw w zakresie istnienia wiasnej kompetenciji do zajgcia stanowiska, bo cho¢ obowigzek
ustalenia, ze w konkretnej sprawie administracyjnej zachodzi koniecznos¢ uzyskania sta-
nowiska innego organu, cigzy na organie wlasciwym do jej rozstrzygniecia®, to przeciez
moze si¢ zdarzy¢, ze poczyni on w tym zakresie ustalenie biedne, czego konsekwencja
moze by¢ uruchomienie incydentalnego postgpowania na podstawie art. 106 k.p.a. w sy-
tuacji niewynikajacej z normy prawa materialnego*. Organ, do ktérego wplyneto zadanie
zajecia stanowiska, zawsze bedzie wige obcigzony powinnoscig zbadania jego zasadnosci, i
do tego wlasnie sprowadza si¢ istota weryfikacji uprzednio dokonanego przez organ orze-
kajacy ustalenia obowigzywania normy prawa materialnego, zobowiazujacej do wspétdzia-
tania. Kwestia ta nierozerwalnie wiaze si¢ z aktualnym, réwniez w odniesieniu do organu
wspdétdziatajacego, obowigzkiem przestrzegania z urzedu swojej wlasciwosci (art. 19 k.p.a.).
Czym innym jest natomiast ustalenie obowigzywania i stosowalnosci tych przepiséw
prawa administracyjnego, ktére stanowi¢ majag materialnoprawng podstawe postanowie-

“ J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 43. B. Adamiak, nawigzujac do wezesniejszych
w tym zakresie ustalen J. Wroblewskiego (zob. tegoz: Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, str. 52 i nast.),
pisze o czterech etapach stosowania prawa, wyodrebniajac: a) ustalenie, jaka norma obowiazuje w stopniu do-
statecznie okreslonym dla potrzeb rozstrzygniecia, b) uznanie za udowodniony fakt na podstawie okreslonych
materialéw i w oparciu o przyjeta teori¢ dowodéw, c) subsumpcja faktu uznanego za udowodniony pod stosowang
norm¢ prawna, d) wiazace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony na podstawie sto-
sowanej normy; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 6, Nb 2.

# Zob.uwagi C. Martysza, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie. .., op. cit., Nb 757, na te-
mat kolejnosci dokonywanych w toku wspétdziatania czynnosci; Autor zasadnie podnosi m.in., ze po wszczeciu
postepowania ,gtéwnego” organ, ktory je prowadzi, stwierdziwszy obowigzek wspétdziatania, zwraca si¢ o wyma-
gane prawem stanowisko do organu wspétdziatajacego.

4 Zob. przyktad podany wyzej w przypisie 41.
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nia zawierajacego stanowisko tego organu, poniewaz ta kwestia objeta jest jego wyltaczna
kompetencja. W zwiazku z tym wylacznosé t¢ rozciagnaé nalezy takze na dokonywane
przez organ wspétdziatajacy zabiegi interpretacyjne, zmierzajace do ustalenia znaczenia
stosowanego przepisu prawa materialnego (badz przepiséw o takim charakterze) w stop-
niu dostatecznie precyzyjnym dla potrzeb rozstrzygniecia; oznacza to, ze i drugi z wymie-
nionych wyzej etapéw stosowania prawa co do zasady bedzie w analizowanym tu zakresie
aktualny. Mozna zaryzykowal stwierdzenie, ze jezeli w konkretnym przypadku organ
wspéldziatajacy ma wyrazi¢ swoje stanowisko w formie zgody na okreslone rozstrzygniecie
sprawy, co w praktyce sprowadza si¢ do ztozenia o§wiadczenia w przedmiocie akceptacji
lub jej braku dla przedstawionego przez organ orzekajacy projektu decyzji, a jednoczesnie
nie zachodzi potrzeba przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego na podstawie art.
106 § 4 k.p.a., to — przy niebudzacym watpliwosci stanie prawnym — 6w ,interpretacyjny”
etap nie bedzie wchodzit w gre. Procesowa aktywno$é organu wspotdziatajacego sprowa-
dzona zostanie do prostego, zredukowanego niejako o oméwiony wyzej element, uczynie-
nia uzytku z kompetencji przewidzianej prawem materialnym. Pominiecie go nalezatoby
jednak postrzegac jako wyjatek.

Ustalanie faktéw sprawy, ich udowadnianie oraz subsumpcja pod stosowany iz casu przepis
prawa materialnego to etapy stosowania prawa, ktére beda odgrywaé pierwszoplanows role
w razie prowadzenia przez organ wspétdziatajacy postepowania wyjasniajacego w oparciu
o przepis art. 106 § 4 k.p.a. Nie mozna jednak wykluczy¢ ich stosowania (przynajmniej
niektérych) poza tym postgpowaniem, bo przeciez organ wspétdziatajacy moze swe usta-
lenia opiera¢ m.in. na faktach objetych notoryjnoscia powszechng lub urzedows (art. 77
§ 4 k.p.a.)¥". Fakty takie nie wymagaja dowodu, nie ma wicc potrzeby ich ustalania w sforma-
lizowanym postepowaniu wyjasniajacym ani tez ich udowadniania, natomiast — co oczywiste
— zawsze wymagaja one ,podciagniecia” pod zakres stosowanej normy prawne;.

Ustalenie konsekwencji prawnych faktéw, uznanych przez organ wspétdziatajacy za udo-
wodnione, widzie¢ trzeba w innej perspektywie, anizeli w zwyczajnym postgpowaniu admi-
nistracyjnym, gdzie konsekwencje te tworza faktyczng i prawng podstawe wydania decyzji
administracyjnej, ktéra koficzy postepowanie w danej instancji i na ogét zatatwia co do istoty
sprawe administracyjng bedaca jego przedmiotem; méwiac inaczej — stanowia one podtoze
dla wydania wladczego, jednostronnego, zewnetrznego aktu administracyjnego, ktéry kon-
kretyzuje w stosunku do indywidualnie oznaczonego adresata (badz adresatéw) prawa lub
obowigzki wynikajace z generalnych i abstrakcyjnych norm materialnego prawa admini-
stracyjnego. Oczywiscie w podobny sposéb mozna opisywa¢ analogiczny mechanizm, jaki

47 Przez fakty notoryjnie znane rozumie si¢ okolicznosci, zdarzenia, czynnosci lub stany, ktérych znajomosé
jest dostepna kazdemu przecietnie rozsagdnemu i posiadajgcemu przecigtne doswiadczenie zyciowe mieszkaricowi
miejscowosci, w ktérej znajduje si¢ siedziba organu administracji publicznej, natomiast fakty objete notoryjnos-
cig urzedowa to fakty, ktére s3 znane organowi administracji publicznej badz pracownikowi tego organu z racji
wykonywanych funkgji lub zajmowanego stanowiska; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 77,
Nb 4. Co do pierwszej grupy faktéw w literaturze podnosi si¢ pewien, chyba nieunikniony, relatywizm w ich poj-
mowaniu (zob. ]. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska: Postgpowanie cywilne, Warszawa 1996,
s.325), w odniesieniu do drugich zas podkresli¢ nalezy obowiazek organu prowadzacego postgpowanie admini-
stracyjne zakomunikowania ich stronie, bo moga by¢ one jej nieznane (art. 77 § 4 zd. 2 k.p.a.).
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stosuje organ wspotdziatajacy przy ustalaniu faktycznej i prawnej podstawy postanowienia,
w ktérym zajmuje w okreslonej formie stanowisko w sprawie, ale jesli spojrzeé na to za-
gadnienie przez pryzmat celu i funkcji, jakie postanowienie to ma spetniaé, odmiennosci
pomigdzy nim a decyzjg sg az nadto dobrze widoczne, bo przeciez, jak juz stwierdzitem
wyzej, postanowienie organu wspétdziatajacego nigdy nie tworzy dla strony postepowania
normy indywidualnej, nie konkretyzuje wzgledem niej praw ani obowiazkéw, nie uwalnia
w stosunku do niej mocy wigzacej normy administracyjnego prawa materialnego — nawet
wtedy, gdy zawiera w swej tresci stanowisko wigzace dla organu orzekajacego w sprawie
»gléwnej”, co wigcej — samo wchodzi w sktad materiatu dowodowego gromadzonego w tej-
ze sprawie. Wida¢ wiec wyraznie, ze réwniez ,wydanie finalnej decyzji stosowania prawa’
(ostatni z elementéw nakreslonego wyzej schematu) ma zupelnie odmienny sens w oby-
dwu analizowanych tu przypadkach, mozna nawet pokusi¢ si¢ o konkluzje, ze uzywanie
tego okreslenia nie budzi zadnych zastrzezeri w odniesieniu do decyzji administracyjnej,
natomiast co do postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a. — postugiwanie si¢ nim ma charakter
konwencjonalny i musi uwzglednia¢ jego specyficzne, wyzej oméwione cechy. Jak wynika
z powyzszych uwag, sa one uchwytne przy tacznym rozwazeniu dwdéch ostatnich etapow
(elementéw) procesu stosowania prawa przez organ wspotdziatajacy.

Z zasady praworzadnosci wywodzony jest nie tylko obowigzek prawidtowego stoso-
wania prawa materialnego i prawa procesowego przez organ prowadzacy postepowanie
administracyjne, ale takze obowigzek czuwania nad zgodnoscia z prawem dziatan podej-
mowanych w toku procesu przez jego uczestnikéw (przede wszystkim strone), co w art. 7
in principio k.p.a. wyrazono stowami: ,W toku postgpowania organy administracji pub-
licznej stoja na strazy praworzadnosci (...)". Bezspornym jest, ze zapis taki naktada na te
organy takze obowiazek samokontroli przestrzegania prawa*. Sadze, ze ten aspekt zasady
praworzadnosci nalezy bez ograniczen odnie$é do organu wspétdziatajacego, z tym ze obo-
wiazek kontroli przestrzegania prawa przez strong i innych uczestnikéw uwarunkowany
jest ich aktywnoscia procesowa na tym etapie postgpowania, obowiazek samokontroli na-
tomiast aktualny bedzie w kazdym przypadku wspétdziatania.

3.3. ZASADA PRAWDY OBIEKTYWNE]

Zasada prawdy obiektywnej jest skodyfikowana w art. 7 k.p.a., ktéry stanowi m.in.,
ze ,W toku postepowania organy administracji publicznej (...) podejmujg wszelkie kroki
niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy (...)".
Jest ona zaliczana do naczelnych zasad procesowych ze wzgledu na wplyw, jaki wywiera
na uksztaltowanie modelu postepowania administracyjnego®. Ma decydujace znaczenie
dla roztozenia w tym postepowaniu ci¢zaru dowodu poprzez natozenie na organ, ktéry

je prowadzi, obowiazku podjecia wszelkich krokéw, niezbednych do doktadnego wyjas-

4 Szerzej na ten temat zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 7, Nb 1.
# B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 7, Nb 6, zob. tez W. Dawidowicz, Zarys procesu. . .,s. 43.
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nienia stanu faktycznego®, czy — cytujac znane okreslenie W. Dawidowicza — obowigzek
swyczerpujacego zbadania wszystkich okolicznosci faktycznych zwigzanych z okreslona
sprawg, aby w ten sposéb stworzy¢ jej rzeczywisty obraz i uzyskaé podstawe do trafnego
zastosowania przepisu prawa’>’.

Nie sposéb poddawaé w watpliwos¢ obowigzywania zasady prawdy obiektywnej w tym
fragmencie postepowania administracyjnego, ktéry toczy si¢ przed organem wspéidzia-
tajacym, jezeli na podstawie art. 106 § 4 k.p.a. prowadzi on postgpowanie wyjasniaja-
ce. Pamigtaé trzeba, ze to postgpowanie wyjasniajace prowadzone jest, gdy istnieje taka
potrzeba, a zatem gdy stan faktyczny, ktéry bedzie przyjety za podstawe postanowienia
w sprawie zajecia stanowiska, nie jest petny, nie s znane wszystkie istotne dla jego wydania
okolicznosci; innymi stowy, gdy istnieja luki w materiale dowodowym, jakim dysponuje
organ wspoldziatajacy, badz tez materiatu tego nie ma w ogéle. W takim przypadku aktu-
alizuja si¢ dyrektywy wynikajace z zasady prawdy obiektywnej, tzn. organ wspétdziatajacy
w pierwszej kolejnosci obowiazany jest z urzedu oznaczy¢ istotne okolicznosci wymagajace
udowodnienia oraz dowody, ktérych przeprowadzenie jest niezbedne dla ich ustalenia, przy
czym oznaczenie to nastepuje na podstawie normy prawa materialnego, bedacej podstawsa
prawng postanowienia, w ktérym zajmuje on stanowisko. Ustalenie zakresu postgpowania
wyjasniajacego powinno nastgpi¢ niezwlocznie po otrzymaniu od organu prowadzacego
postepowanie ,gtéwne” Zadania, o ktérym mowa w art. 106 § 2 k.p.a., z tym ze organ
wspéldziatajacy nie jest ustaleniem tym zwigzany i w toku postepowania wyjasniajacego
wiadny bedzie zmienié, uzupetni¢ lub uchyli¢ wlasne postanowienia dotyczace przepro-
wadzania dowodéw stosownie do aktualnych w tym zakresie potrzeb (art. 77 § 2 k.p.a.).
Druga dyrektywa, wywiedziona z zasady prawdy obiektywnej, jest obowiazek organu
wspotdziatajacego przeprowadzenia z urzgdu wskazanych w postanowieniu dowodowym
srodkéw dowodowych (w petnym zakresie dziata wigc tutaj zasada oficjalnosci postepowa-
nia dowodowego), a takze dowodéw zawnioskowanych przez strong postepowania, o ile
wykazuje ona w tym zakresie stosowng inicjatywe, a jej wnioski dowodowe dotyczg oko-
licznosci majacych istotne znaczenie dla tresci majacego zapasé rozstrzygniecia®.

Opisane dyrektywy kreuja okreslone powinnosci dla organu wspétdziatajacego w kazdym
przypadku, gdy prowadzi on postepowanie wyjasniajace. W tym kontekscie nie jest istotne,

50 M. Wierzbowski, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyj-
ne...,op. cit. s. 19.

st W. Dawidowicz, Ogolne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 108.

52 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 7, Nb 7 i 8; zob. tez zacytowang tam tezg wy-
roku NSA z dnia 26 pazdziernika 1984 r., IT SA 1205/84 (ONSA 1984, nr 2, poz. 98): ,Z art. 7177 § 1 k.p.a.
wynika, ze obowigzek wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia calego materiatu dowodowego cigzy na organie
prowadzacym postepowanie administracyjne. Nie znaczy to, ze strona jest zwolniona od wspétudziatu w realizacji
tego obowiazku, zwtaszcza iz nieudowodnienie okreslonej okolicznosci faktycznej moze prowadzi¢ do rezultatéw
niekorzystnych dla strony. Jednakze na gruncie przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego nie do przy-
jecia jest takie rozumienie koncepcji prowadzenia postgpowania dowodowego, przy ktérym organ administracji
przyjmuje catkowicie bierng postawe, ograniczajac si¢ jedynie do oceny, czy strona udowodnita fakty stanowiace
podstawe jej zadania, czy nie i przerzucajac w konsekwencji obowiazek wyjasnienia sprawy na strong”. Chyba
bezdyskusyjna jest koniecznos¢ odniesienia tezy tego wyroku do postgpowania wyjasniajacego prowadzonego
przez organ wspoétdziatajacy.
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czy stanowisko, do zajecia ktérego jest on zobowigzany, bedzie wigzace dla organu orzekajacego,
czy tez nie. Te same wymogi dotyczace postepowania dowodowego bedzie wige musiat organ
wspéldziatajacy spetni¢ przed wydaniem opinii, zgody itp. Pamietaé trzeba, ze postanowienie
zart. 106 § 5 k.p.a. podlega, w razie wniesienia na nie zazalenia, kontroli instancyjnej, w toku
ktorej organ wilasciwy do rozpatrzenia zazalenia bada w szczegélnosci, czy rozstrzygniecie
zawarte w zaskarzonym postanowieniu oparte jest na wyczerpujaco zebranym i wszechstron-
nie rozpatrzonym materiale dowodowym, a zatem czy organ wspétdziatajacy uczynit zadosé
obowigzkom wynikajacym z zasady prawdy obiektywnej (art. 106 § 5 k.p.a. w zw. z art. 141
§ 1 kp.a.iart. 144 k.p.a. wzw.z art. 136 k.p.a. oraz art. 138 § 2 k.p.a.).

Wydaje sie, ze jezeli organ wspéldziatajacy nie prowadzi postepowania wyjasniajacego
(wobec obicktywnego braku takiej potrzeby), a nadto nie czyni zadnych ustalen faktycznych
poza jego ramami, gdy wiec jego dziatalnos¢ procesowa ograniczona jest do analizy przedto-
zonego projektu decyzji (i ewentualnie zalgczonych do niego materialéw) oraz — w jej rezul-
tacie — do ,prostego” ztozenia w postanowieniu o$wiadczenia o akceptacji lub jej braku dla
tego projektu, dyrektywy wynikajace z zasady prawdy nie beda relewantne. Organ wspétdzia-
tajacy ocenia wéwezas projekt rozstrzygniecia sprawy przez pryzmat celowosci, zasadnosci
itp. Sadze jednak, Ze moze to mie¢ miejsce jedynie w nielicznych przypadkach.

W $cistym zwigzku z realizacja zasady prawdy obiektywnej w postegpowaniu administra-
cyjnym, w tym réwniez w postepowaniu przed organem wspéidziatajacym, pozostaje za-
sada swobodnej oceny dowodéw. Nie jest ona wprawdzie ujeta w katalogu zasad ogélnych
zawartego w rozdziale 2 k.p.a., ale wywodzi si¢ ja z art. 80 k.p.a., ktéry to przepis stanowi,
ze ,Organ administracji publicznej ocenia na podstawie catoksztattu materiatu dowodo-
wego, czy dana okolicznos¢ zostata udowodniona”. Organ administracji przy ustalaniu sta-
nu faktycznego sprawy na uzytek jej rozstrzygniecia nie jest zatem skregpowany ustawows,
z goéry zalozona oceng wartosci poszezegdlnych dowodéw, i stosownego ich warto$cio-
wania dokonuje samodzielnie, kierujac si¢ wlasng oceng rezultatéw dowodzenia®. Nalezy
jednak pamietaé, ze ocena swobodna nie jest réwnoznaczna z dowolnoscia w tym zakre-
sie, poniewaz organ kazdorazowo obowiazany jest ja przekonujaco i logicznie uzasadnic¢®.
W literaturze sformutowano ponadto pewne reguty dokonywania oceny dowodéw, majac
na wzgledzie dazenie do zapobiezenia dowolnosci i samowoli m.in. organéw administracji.
I tak wskazuje si¢ tu na nast¢pujace reguly:

* ocena powinna opieraé si¢ na materiale dowodowym zebranym przez organ, chyba
ze co innego wynika z wyraznego przepisu prawa (w postepowaniu administracyjnym
przepisem takim jest art. 52 k.p.a., ktory reguluje instytucj¢ tzw. pomocy prawnej),

53 E.Iserzon, ]. Starosciak: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, War-
szawa 1970, s. 155.

5+ Zob. m in. wyrok NSA z dnia 16 lutego 2000 r., I SA/Wr 28/98 (niepubl.), ktérego teza brzmi: ,Organ
rozpatrujac material dowodowy nie moze pomingé jakiegokolwiek dowodu, moze natomiast, zgodnie z zasa-
da swobodnej oceny dowodéw (art. 80 k.p.a.), odméwi¢ dowodowi wiarygodnosci, ale wéwezas obowigzany
jest to uzasadni¢. Pominigcie oceny okreslonego dowodu moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do trafnosci
oceny innych dowodéw”.
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* ocena zebranego materialu dowodowego powinna by¢ wszechstronna,

* organ dokonujacy oceny dowodéw jest obowiazany respektowaé wynikajace z prze-
piséw prawa ograniczenia tej swobody (w postepowaniu administracyjnym dotyczy
to dokumentéw urzedowych, posiadajacych szczegélng moc dowodowa, zob. art. 76
§1k.p.a),

* rozumowanie przeprowadzane w procesie dowodzenia powinno by¢ zgodne z zasada-

mi logiki®.

Wypada zatem podkreslié, ze ilekro¢ organ wspétdziatajacy przed wydaniem postano-
wienia w sprawie zajecia stanowiska przeprowadza okreslone dowody, w szczegélnosci
w ramach postgpowania wyjasniajacego, obowiazany jest dokonywac ich oceny w opar-
ciu o wskazane wyzej reguly, przy uwzglednieniu ograniczen dotyczacych dokumentéw
urzgdowych z uwagi na ich szczegélng moc dowodows. Ocena dowodéw przez organ
wspétdziatajacy powinna zostaé uzewnetrzniona w uzasadnieniu postanowienia w spra-
wie zajecia stanowiska. Uzasadnienie to jest obligatoryjnym elementem postanowienia
z art. 106 § 5 k.p.a., poniewaz jest ono zaskarzalne zazaleniem (art. 124 § 2 k.p.a.), poza
tym musi spelnia¢ wymogi z art. 107 § 3 k.p.a., do ktérego odsyta art. 126 k.p.a., tzn.
—w zakresie, o ktérym tu mowa — powinno zawiera¢ wskazanie faktéw, ktére organ wspot-
dziatajacy uznat za udowodnione, dowoddéw, na ktérych si¢ opart, oraz przyczyn, z powodu
ktérych innym dowodom odmdéwit wiarygodnosci i mocy dowodowe;.

3.4. ZAsSADA UWZGLEDNIANIA INTERESU SPOLECZNEGO
I SEUSZNEGO INTERESU OBYWATELI

Art. 7 in fine k.p.a. zobowiazuje organy administracji publicznej do tego, by w toku po-
stepowania oraz przy zatatwianiu sprawy mialy na wzgledzie interes spoteczny i stuszny
interes obywateli. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na brak legalnych definicji
poje¢ ,interes spoteczny” i ,stuszny interes obywateli”, co powoduje, ze ich tres¢ obowigza-
ny jest kazdorazowo ustala¢ (konkretyzowac) organ administracyjny na uzytek rozstrzyg-
ni¢cia konkretnej sprawy*®. Dokonanie takiego ustalenia jest czgsto trudne, jednak na tym
nie koriczg si¢ zadania organu rozstrzygajacego sprawe, poniewaz zawsze musi on ustalié,
jakiego rodzaju relacja zachodzi pomiedzy tymi dwoma interesami, tzn. czy pokrywaja si¢
one ze sobg (inaczej méwiac, czy sg identyfikowalne), czy interes indywidualny jest spo-

22

tecznie indyferentny, czy tez moze zachodzi pomiedzy nimi sprzeczno$é”. Najwigcej trud-

55 Zob. w szezegélnosci Z. Swida-Fagiewska, Zasada swobodnej oceny dowodéw w polskim procesie karnym,
Wroctaw 1983, s. 114 i nast.

°¢ H. Knysiak-Molczyk przyjmuje, ze ,interes spoteczny” to interes wigkszej grupy ludzi, ,interes indywi-
dualny” natomiast identyfikuje z interesem strony postgpowania; zob. tejze: Uprawnienia strony w postgpowaniu
administracyjnym, Krakéw 2004, str. 46. Warto jednak zauwazy¢, ze w art. 7 in fine k.p.a. mowa o ,shusznym
interesie obywateli”, a nie o ,stusznym interesie strony postepowania’, co naktada na organ prowadzacy postepo-
wanie obowigzek uwzgledniania stusznych intereséw faktycznych podmiotéw innych anizeli strona; zob. szerzej
B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 7, Nb 13.

°7 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, . Borkowski, op. cit., Art. 7, Nb 14.
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nosci stwarza oczywiscie ostatnia sposréd wymienionych sytuacji, zwlaszcza wtedy, gdy
rozstrzygnigcie sprawy pozostawione jest uznaniu organu administracji’®. Ugruntowany
jest poglad, ze interes spoteczny nie ma prymatu nad interesem indywidualnym, nie mozna
go zawsze i bezwarunkowo stawia¢ ponad stusznym, opartym na prawie® interesem jed-
nostki, a organ administracji nie moze kierowac si¢ z géry zalozona hierarchig intereséw.
Przeciwnie, organ ten nie moze traci¢ z pola widzenia faktu, ze dla ustawodawcy obydwa te
interesy w ich abstrakcyjnym ujeciu sg prawnie réwnorzedne®, jezeli zatem w konkretnej
sprawie jeden z nich stawia si¢ ponad drugim, to wybér dokonany w tym zakresie musi by¢
konsekwencja wnikliwego, starannie przeprowadzonego wywazenia argumentéw na rzecz
interesu spotecznego i na rzecz stusznego interesu obywateli®. Poniewaz za$ wybér ten de-
terminuje kierunek rozstrzygnigcia zawartego w decyzji koriczacej postepowanie, motywy
za nim przemawiajgce muszg zostac szczegélowo oméwione w uzasadnieniu tejze decyzji,
w szczegdlnosci wtedy, gdy kierunek ten jest dla adresata decyzji negatywny®>.

Nie sposéb w tym miejscu oméwié wszystkich, nader ztozonych i trudnych zagadnien
zwigzanych z zasada uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli,
w kontekscie tematu pracy uzasadnione jest natomiast pytanie, czy do jej stosowania obo-
wigzany jest organ wspétdziatajacy. Nie sadze¢, aby mozna na nie odpowiedzie¢ w sposéb
jednoznaczny i zgeneralizowany. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze w niektérych przypadkach
postanowienie organu wspétdziatajacego ma w istocie charakter aktu administracyjnego
zwigzanego®. Brak jest, w moim przekonaniu, podstaw do tego, by traktowacé je, w ana-

8 Zob. wyrok NSA z dnia 18 grudnia 1995 r., SA Ka/2198/94 (niepubl., cyt. za: H. Knysiak-Molczyk,
Uprawnienia strony...,s. 49): ,W sprawach, w ktérych wprowadzona jest instytucja tzw. decyzji zwigzanej nie ma
podstaw do stosowania art. 7 k.p.a., ktéry dotyczy wywazania racji interesu jednostki i interesu publicznego
przy wydawaniu decyzji pozostawionych uznaniu administracyjnemu”. Zob. tez A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska,
A.Wrébel, Kodes. ..., op. cit., s. 138: ,\W wypadku (...) gdy przestanki wydania decyzji administracyjnej sa spre-
cyzowane w przepisach prawa materialnego, przepis art. 7 (k.p.a. — dop. aut.) w ogéle nie wchodzi w rachube,
a zatem bezprzedmiotowe jest woéwcezas rozwazanie znaczenia pojecia sfuszny interes obywateli”.

59 Sluszno$¢ interesu obywateli (a tym samym jednostki), o ktérym mowa w art. 7 k.p.a., jest utozsamiana
z jego zgodnoscia z prawem. Méwi si¢ nadto o obiektywnym rozumieniu owego interesu, co zaktada tym samym
konieczno$¢ abstrahowania od subicktywnych wyobrazen jednostek co do jego istnienia, opartych na poczuciu
krzywdy i nieréwnosci; H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony...,s. 48.

% Por. sformutowanie art. 7 in fine k.p.a., gdzie wyrazenia ,interes spoteczny” oraz ,stuszny interes obywateli”
polaczone sg ze sobg spéjnikiem koniunkeji ,i”, co musi oczywiscie mie¢ wptyw na wyktadni¢ tego przepisu.

' Bardzo wazny dla omawianego tu problemu jest wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 49/93,
OSNCP 1994, nr 9, poz. 181, wedle ktérego ,W paristwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno poj-
mowanej zasady nadrzednosci interesu ogélnego nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przy-
padku dzialajacy organ ma obowiazek wskazag, o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi i udowodnié, iz jest on
na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnieri indywidualnych obywateli. Zaréwno
istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujace koniecznosé przetozenia w kon-
kretnym wypadku interesu publicznego nad indywidualny podlega¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyj-
nej i sadowej, a juz szczegélnie wéwezas, gdy chodzi o udowodnienie, ze w interesie publicznym lezy ograniczenie
(lub odjgcie) okreslonego przez Konstytucje RP prawa wiasnosci”.

2 Szerzej na temat uzasadnienia decyzji uznaniowej zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit.,
Art. 107, Nb 3.

% Dotyczy to np. opinii gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych wydawanej na podstawie
art. 18 ust. 3a ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U.z 2002 r.,
Nr 147, poz. 1231 ze zm.) Od pozytywnej opinii tej komisji uzaleznione jest wydanie przez wéjta (burmistrza,
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lizowanym tu aspekcie, odmiennie od wydawania zwigzanych decyzji administracyjnych,
co pozwala wyrazi¢ poglad, Ze zasada skodyfikowana w art. 7 in fine k.p.a. w tym zakresie
po prostu nie moze znalez¢ zastosowania (z przyczyn formalnoprawnych). Czy zatem ina-
czej kwestia ta wyglada w odniesieniu do stanowiska organu wspétdziatajacego wyrazane-
go w sferze uznania administracyjnego?

Na tym tle moze si¢ zarysowa¢ pewna kontrowersja, poniewaz przepis art. 7 k.p.a. naka-
zuje uwzglednianie interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli przy ,zatatwianiu
sprawy”. Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca ma tu na mysli wydanie decyzji admini-
stracyjnej, koficzacej postepowanie w okreslonej sprawie poprzez jej zatatwienie co do isto-
ty, nawigzujac w ten sposéb do analogicznego pojecia uzytego w art. 104 § 1 k.p.a. Gdyby
poprzesta¢ na takim, literalnym rozumieniu art. 7 k.p.a., wéwczas nie byloby podstaw
do odnoszenia sformutowanej w koncowej czgsci tego przepisu zasady do postepowania
przed organem wspéidziatajacym i wydawanego przez ten organ postanowienia. Ale nale-
Zy W tym miejscu postawi¢ nastepne pytanie, a mianowicie — czy konsekwencje przyjecia
takiego pogladu bytyby do zaakceptowania? Sadze, ze nie, poniewaz sprowadzatyby sie one
do powstania swego rodzaju ,pustki prawnej” w sensie braku normatywnych ograniczer
swobody organu wspétdziatajacego przy formutowaniu tresci postanowienia w sprawie
zajecia stanowiska. Inaczej méwiac, organ ten nie bytby obowiazany do rozwazenia swe-
go rozstrzygniecia ani w kontekscie interesu spotecznego, ani tez w kontekscie stusznego
interesu obywateli (a przynajmniej stusznego interesu strony postepowania), bytby takze
uwolniony od obowigzku wywazania tych intereséw w sytuacji istnienia pomiedzy nimi
konfliktu (sprzecznosci).

Prawdg jest, ze postanowienie organu wspétdziatajacego nie rozstrzyga co do istoty
sprawy administracyjnej i sprawy takiej nie koriczy w danej instancji — w tym wiec sensie
jej nie ,zatatwia”. Jednakze przypomnie¢ nalezy, ze niejednokrotnie stanowisko tego orga-
nu jest wiazace dla organu wiasciwego do wydania decyzji administracyjnej, w rzeczywi-
stoéci zatem przesadza o jej tresci. Przyjecie zapatrywania opartego o literalne brzmienie
art. 7 in fine k.p.a. doprowadzitoby w tym zakresie do absurdalnej sytuacji, w ktérej zaden
z organéw wspdldziatajacych przy wydawaniu decyzji nie stosowalby omawianej zasady.
Wydaje si¢ oczywiste, ze konkluzji takiej nie mozna zaaprobowaé.

W moim przekonaniu podobnie nalezy spojrze¢ na kategorie postanowienl organu
wspéltdziatajacego, w ktérych zajmuje on stanowisko niewiazace dla organu orzekajacego.
Tu z kolei pojawia si¢ kwestia ,obiektywnej sity argumentacji” zawartej w jego uzasadnie-
niu — moze ona (chociaz nie musi) uksztaltowaé poglad organu orzekajacego na sprawe,
i w rezultacie wplyna¢ na kierunek rozstrzygniecia zawartego w decyzji administracyjne;.

Jesli zestawi si¢ powyzsze uwagi z faktem, ze w toku wspétdziatania kazdy z organéw
podejmuje okreslone czynnosci jurysdykcyjne w ramach swojej wlasciwosci, a takze z wy-
mienionymi w punkcie I.1. niniejszej pracy prawnymi przestankami stosowania tej insty-

prezydenta miasta) zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 tej ustawy.
W sytuacji, gdy w danej gminie przekroczony jest limit punktéw sprzedazy takich napojéw, ustalony w drodze
uchwaty rady gminy podjetej na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy, komisja nie moze sformutowa¢ opinii pozytywnej
(a tylko taka pozwala stosowne zezwolenie wydac), ergo —wniosek przedsigbiorcy musi zaopiniowa¢ negatywnie.
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tucji, to jasnym si¢ staje istnienie koniecznosci szerszego niz na gruncie art. 104 § 1 k.p.a.
rozumienia pojecia ,zalatwienie sprawy”, uzytego w art. 7 k.p.a., a tym samym rozciagniecia
jego zakresu na ,zatatwienie” incydentalnej, wpadkowej ,,sprawy” przez organ wspétdziata-
jacy. Oznacza to, ze obowiazywanie w postepowaniu przez ten organ prowadzonym zasady
uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli jawi si¢ — ze wskaza-
nym wyzej wyjatkiem dotyczacym postanowien zwigzanych — jako bezdyskusyjne.

3.5. ZASADA POGEEBIANIA ZAUFANIA OBYWATELI
DO ORGANOW PANSTWA 1 ZASADA ODDZIAEYWANIA ORGANOW PANsTWA
NA SWIADOMOSC I KULTURE PRAWNA OBYWATELI

Obydwie te zasady sa skodyfikowane w art. 8 k.p.a., stanowigcym, ze ,,Organy administra-
cji publicznej obowigzane sg prowadzi¢ postgpowanie w taki sposéb, aby poglebiaé zaufa-
nie obywateli do organéw Paristwa oraz swiadomos$¢ i kulture prawna obywateli”*.

Co do pierwszej z nich w literaturze przedmiotu podniesiono, ze nie jest ona zZrédtem
nowych obowigzkéw procesowych dla organu prowadzacego postepowanie administracyj-
ne, a jej realizacja jest $cisle zwigzana z prawidtowym stosowaniem przepiséw procedural-
nych, od zasad ogélnych poczynajac, a koriczac na rozwigzaniach szczegétowych®. Jednak,
jak zauwaza M. Wierzbowski®, mimo ideologicznych przyczyn wprowadzenia jej do teks-
tu k.p.a., z biegiem czasu sad administracyjny zaczat ja wykorzystywa¢ do uchylania decy-
zji wydanych w wyniku postgpowania, w ktérym organ nie naruszyt zadnego z pozostatych
przepiséw kodeksu, ale jego postgpowanie byto pod innymi wzgledami naganne. Stata si¢
wigc ta zasada samoistnym zrédlem kilku istotnych wartosci prawnych, jakimi powinny
kierowa¢ si¢ organy administracji w toku dziatalnosci jurysdykcyjnej. Adresatami powin-
noéci ich uwzgledniania sg wszystkie organy administracji, w tym takze organy wspétdzia-
tajace przy wydawaniu decyzji. Poza obowiazkiem prawidtowego stosowania przepiséw
prawa procesowego (na tym polu omawiana zasada styka si¢ z zasadg praworzadnosci)
przyktadowo wymieni¢ mozna nastgpujace, wynikajace z niej dyrektywy:

* w razie watpliwosci sprawy nalezy rozstrzyga¢ na korzys¢ obywatela, jezeli nie stoi
temu na przeszkodzie wazny interes spoteczny®’,

& Zasady te omawiam tacznie w jednym punkcie, chociaz w nauce zalicza si¢ je niekiedy do réznych kategorii
zasad procesowych. J. Borkowski na przyktad zasade poglebiania zaufania obywateli do organéw Paristwa zalicza
do pochodnych zasad wyznaczajacych i wyrazajacych idee¢ stosowania prawa przez organy administracji, zasade
oddzialywania organéw Panstwa na swiadomos¢ i kultur¢ prawna obywateli natomiast (okreslang przez autora
jako zasada wychowawczego wptywu na obywateli) do zasad kultury administrowania; zob. B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Polskie postgpowanie. .., op. cit.,s. 163.

¢ B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, op. cit., Art. 8, Nb 1.

66 M. Wierzbowski, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyj-
ne...,op.cit., s. 32.

7 Wyrok NSA a dnia 23 wrzesnia 1982 r., II SA 1031/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 91: ,Uprawnieri organu
administracji, okreslonych w art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 10. 04. 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
(Dz.U.Nr 14, poz. 85), nie mozna interpretowaé w ten sposéb, ze w razie watpliwosci nalezy sprawe rozstrzygnaé
na niekorzy$¢ obywatela. Przeciwnie, watpliwosci nalezy rozstrzyga¢ na korzys¢ obywatela, jesli nie stoi temu
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* niezmienno$¢ oceny interesu prawnego strony w sprawie bedacej przedmiotem poste-
powania bez odpowiedniego uzasadnienia®®,

* niezmienno$¢ rozstrzygniec organéw administracji réznych instancji w tej samej spra-
wie, przy tym samym stanie faktycznym i prawnym®’; w kontekscie istnienia instan-
cyjnej kontroli postanowienia organu wspétdziatajacego w sprawie zajecia stanowiska
obowigzek uwzgledniania tej dyrektywy w calym postepowaniu toczacym si¢ w trybie
art. 106 k.p.a. uznaé nalezy za bezsporny,

* zakaz antycypowania rozstrzygniecia w sprawie poprzez udzielanie informacji
co do tresci majacego zapa$¢ w przyszlosci orzeczenia z uwagi na mozliwos¢ za-
istnienia rozbieznosci pomigdzy trescia informacji a trescia orzeczenia i spowodo-
wania przez to negatywnych konsekwencji w sferze prawnej strony postepowania’®;
zakaz ten nabiera szczegSlnego znaczenia, gdy stanowisko organu wspétdziatajacego
ma charakter wiazacy, bo strona postgpowania, otrzymujac niepisane zapewnienie
(np. od pracownika organu wspéidziatajacego odpowiedzialnego za przeprowadzenie
postepowania w sprawie zajecia stanowiska), ze organ ten udzieli wymaganej pra-
wem zgody na okreslong decyzje, moze przeciez jeszcze przed jej wydaniem poczynié
pewne kroki przygotowawcze, w tym takze zwiazane z zaangazowaniem sktadnikéw
swojego majatku czy srodkéw finansowych, zmierzajace do stworzenia warunkéw dla
realizacji decyzji np. uprawniajacej do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktéra w
jej przekonaniu bedzie dla niej pozytywna, podczas gdy nastepnie organ wspétdziata-
jacy odméwit zgody na wydanie takiej decyzji,

* zakaz pomijania twierdzen strony, ktére w jej przekonaniu maja (a przynajmniej
moga mie¢) istotne znaczenie dla sposobu zatatwienia sprawy’; t¢ dyrektywe organ
wspotdziatajacy winien mie¢ na uwadze w szczegdlnosci przy rozpatrywaniu wnio-
skéw dowodowych oraz analizie oswiadczen strony sktadanych w toku postepowania

wyjasniajacego,

na przeszkodzie wazny interes spoteczny; tylko takie postepowanie moze poglebi¢ zaufanie obywateli do orga-
néw Paristwa”.

% Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 1985 ., SA/Gd 478/85, cyt. za: B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
op. cit., Art. 8, Nb 1: ,Zmiennos¢ pogladéw prawnych wyrazonych w decyzjach odwotawczych, na tle tego same-
go stanu faktycznego w tej samej sprawie, bez blizszego uzasadnienia takiej zmiany, powoduje, ze moze nastapi¢
uzasadnione podwazenie zaufania obywateli do organéw Panstwa oraz wptywa ujemnie na swiadomos¢ i kulture
prawng obywateli (art. 8 k.p.a.)”.

% Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1994 r., SA/Wr 98/94, , Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1996, nr 1, s.
11: ,Zmienno$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracji pafistwowej obu instancji w tej samej
sprawie, przy tym samym stanie faktycznym i prawnym — od negatywnego poprzez pozytywne do znéw negatyw-
nego dla skarzacego — narusza wynikajaca z art. 8 k.p.a. zasad¢ postgpowania w taki sposéb, aby poglebi¢ zaufanie
do organéw Paristwa oraz §wiadomos¢ i kulture prawng obywatela”.

70 Zob. np. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 1994 r., V. SA 1276/93, ONSA 1994, nr 4, poz. 166: ,Nie do pogo-
dzenia z zasadg zaufania do paristwa bytoby udzielenie obywatelowi przez organy celne informacji o tresci majacej
zapas¢ decyzji administracyjnej, od ktérej zalezy podjecie przez niego okreslonej dziatalnosci powodujacej zaan-
gazowanie jego majatku, a nastepnie, gdy obywatel dziatalno$¢ taka podejmuje, wydanie decyzji o tresci innej”.

7t Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1984 r. 11 SA, 742/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 67; ,Organ administracji, ktéry
w ogdle nie ustosunkowuje si¢ do twierdzeri uwazanych przez strone za istotne dla sposobu zatatwienia sprawy,

uchybia swym obowigzkom wynikajacym z art. 8 i 11 k.p.a.”.
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* nakaz réwnego traktowania stron o sprzecznych interesach, sprowadzajacy si¢ do obo-
wiazku wszechstronnego rozwazenia przez organ administracji interesu prawnego
kazdej z nich™,

* nakaz respektowania regut kultury administrowania, bedacy Zrédlem powinnosci
stworzenia warunkéw organizacyjnych dla zapewnienia odpowiedniego standardu
kontaktéw obywateli z administracja, a przede wszystkim przestrzegania przez pra-
cownikéw administracji zasad etyki w relacjach z interesantami’.

Zasada poglebiania §wiadomosci i kultury prawnej obywateli (art. 8 in fine k.p.a.),
sama w sobie uchodzi¢ moze za norme nazbyt ogélnikowo ujeta, by wydedukowaé formy,
w jakich miataby by¢ realizowana™, nieuniknione jest jednak rozpatrywanie jej w taczno-
éci z zasadg informowania (art. 9 k.p.a.), w konsekwencji czego mozna jej tre$¢ w istot-
nym zakresie skonkretyzowaé. Organ administracji bedzie zatem postepowat w zgodzie z
ta zasada, udzielajac stronie w toku postepowania informacji prawnej, zwlaszcza na temat
przystugujacych jej uprawnieni procesowych i skutkéw skorzystania lub nieskorzystania
z nich w procesie, a przede wszystkim odpowiednio starannie i przystepnie redagujac
uzasadnienie prawne wydanego orzeczenia. Odnoszac powyzsze do organu wspétdzia-
tajacego — udzielanie stronie informacji prawnej wchodzi w gre wéwezas, gdy rzeczywi-
§cie uczestniczy ona w tym stadium post¢gpowania administracyjnego i w ocenie organu
jest to uzasadnione brakiem stosownej wiedzy prawnej strony, jej nieporadnoscia itp.
okolicznosciami, badz gdy strona informacji takiej zazada. Natomiast z uwagi na obo-
wiazek uzasadnienia postanowienia w sprawie zajecia stanowiska, organ wspétdziatajacy
obowigzany bedzie w kazdym przypadku szczegétowo wyjasni¢ znaczenie przepiséw
prawa materialnego, na podstawie ktorych postanowienie to wydat (art. 106 § 5 k.p.a.
wzw.z art. 124 § 2 k.p.a.).

3.6. ZASADA INFORMOWANIA

Zasade te wyraza art. 9 k.p.a., stanowigc: ,,Organy administracji publicznej s obowiazane
do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i praw-
nych, ktére moga mie¢ wpltyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem
postepowania administracyjnego. Organy czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczest-
niczace w postgpowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu
udzielaja im niezb¢dnych wyjasnien i wskazéwek”.

72 Wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 1983 r.,1 SA 367/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 64: ,Przy zalozeniu, ze wszyscy
obywatele s3 réwni wobec prawa, zasadom art. 8 k.p.a. nie odpowiada takie prowadzenie postepowania w spra-
wie, w ktdrej wystepujg sprzeczne interesy stron, gdy organ prowadzacy postgpowanie — bez wszechstronnego
wyjasnienia okolicznosci sprawy — uwzglednia tylko jeden z wchodzacych w gre intereséw, nie ustosunkowujac
si¢ do zgloszonych twierdzeri i wnioskéw stron reprezentujacych inne interesy”.

3 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 8, Nb 2.

™ Stad krytyka przez W. Dawidowicza wprowadzenia jej do tekstu k.p.a.; zob. tegoz: Ogdlne postgpowanie
administracyjne. .., op. cit.,s. 91.
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W rozwazaniach przedstawionych w poprzednim punkcie na temat zwiazku zasady
poglebiania $wiadomosci i kultury prawnej obywateli z zasada informowania zawarta
jest teza o obowigzywaniu tej ostatniej zasady w postgpowaniu przed organem wspétdzia-
tajacym. Dalsze uwagi skoncentrowane wigc zostang nie tyle wokét uzasadnienia tej tezy,
bo moim zdaniem nie sposéb jej kwestionowac”, ile wokét zagadnienia zakresu, w jakim
z obowiazku wynikajacego z art. 9 k.p.a. winien wywiazywa¢ si¢ organ przed wydaniem
postanowienia, w ktérym zajmuje stanowisko w danej sprawie.

Za punkt wyjscia przyjaé nalezy stwierdzenie, ze przepis ten zawiera w istocie dwie
normy prawne o réznym odniesieniu podmiotowym i przedmiotowym. Pierwsza z nich
dotyczy strony (stron) postepowania, ktérym organ administracji publicznej obowiazany
jest udziela¢ ,informacji faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie
ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania”. Wprawdzie ustalenie owych
praw lub/i obowigzkéw (z wigzacym dla strony skutkiem) dokonuje si¢ w decyzji organu
prowadzacego postgpowanie ,gtéwne”, a nie w postanowieniu, o ktérym mowa w art. 106
§ 5 k.p.a., jednakze dziatalno$¢ jurysdykcyjna organu wspétdziatajacego niewatpliwie ma
w tym zakresie donioste, a niekiedy (przy kategorycznych formach wspétdziatania) prze-
sadzajace znaczenie. Jezeli zatem strona bierze udzial w tym stadium postgpowania admi-
nistracyjnego, to norma z art. 9 zd. 1 k.p.a. aktualizuje si¢ w stosunku do prowadzacego
je organu. Obowigzki z niej wynikajace doznajg jednak dwojakiego rodzaju ograniczen;
pierwszym jest czas trwania tego postepowania — przed jego wszczeciem oraz po jego
zakoriczeniu toczy si¢ postepowanie w sprawie ,gtéwnej”, prowadzone przez organ wtas-
ciwy do wydania decyzji, a zatem poza ramami czasowymi wyznaczonymi przez art. 106
§ 3 k.p.a. (lub przepisy szczegdlne) udzielanie stronie stosownych informacji jest obowiaz-
kiem tego wlasnie organu, organ wspétdziatajacy nie moze go w tym zakresie ,zastgpo-
wac””. Jednoczesnie, z uwagi na szczegdlny tryb wszczecia postepowania przed organem
wsp6tdziatajacym, za nieaktualny uznaé trzeba poglad o obowiazku udzielania stronie in-
formacji w tej kwestii —w znaczeniu, w ktérym B. Adamiak pisze o wszczeciu ogdlnego po-
stepowania administracyjnego na wniosek strony oraz o prawidtowym zredagowaniu tego

7 Jak shusznie stwierdza B. Adamiak: ,Obowigzek (...) udzielania informacji stronie obejmuje caly tok poste-
powania — od wszczgcia postgpowania do jego zakoriczenia decyzjg”, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art.
9, Nb 2. Przy zalozeniu, ze tok postgpowania zmierzajacego do rozstrzygniecia okreslonej sprawy administra-
cyjnej obejmuje incydentalne, wpadkowe postgpowanie prowadzone przez organ wspétdziatajacy (zob. pkt 1.2.
niniejszej pracy) oczywiste jest, ze i on obowigzany jest omawiang zasadg respektowad.

76 ‘Warto w tym kontekscie zauwazy¢, ze w praktyce zdarza sig, iz jednostka, jeszcze przed wszezgciem poste-
powania w sprawie ,,gtéwnej” (lub przed zwréceniem si¢ przez prowadzacy je organ o zajecie stanowiska) prébuje,
w drodze nieoficjalnych (zachodzacych poza postgpowaniem) kontaktéw z pracownikami organu wlasciwego
do zajecia stanowiska, zasiegna¢ stosownych informacji. Bardzo wazna dla oceny skutkéw tego rodzaju informo-
wania jednostek przez organy administracji jest teza wyroku NSA z dnia 28 lipca 1996 r., SA/Ka 1500/95 (nie-
publ,, cyt. za: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie...,Nb 151, w ktérej Sad stwierdzit, ze obowigzek
informowania stron, ustanowiony w art. 9 k.p.a., odnosi si¢ do toczacego si¢ postepowania, ,a nie do wszelkich
kontaktéw obywateli z organami administracji. Oczywista jest rzeczg, ze réwniez poza samym postgpowaniem
organy powinny udziela¢ informacji zgodnych z prawem, ale nieprawidtowosci w tym zakresie nie moga mie¢
bezposredniego wptywu na ocene zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji, rodzi¢ moga innego rodzaju skutki”.
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wniosku”’, co zresztg nie budzi zadnych watpliwosci — bowiem wszczecie tego ,wpadkowe-
go” postepowania nastepuje na zadanie organu orzekajacego, zawartym w postanowieniu
(ktére jest stronie komunikowane), i jego wytaczna troskg bedzie zadbanie o prawidtowos¢
tej czynnosci procesowej. Inaczej z tego punktu widzenia trzeba traktowa¢ przypadki, gdy
z mocy przepiséw szczegdlnych obowiazek uzyskania stanowiska innego organu obcigza
strong’8. Musi ona wéwczas o to stanowisko sie zwrdcié, co oznacza koniecznoéé ztozenia
stosownego wniosku (podania), jasnym jest wigc, ze organ wilasciwy do jego rozpatrze-
nia ma obowiazek udzielenia stronie wyczerpujacych informacji na temat materialnych
i formalnych warunkéw jego prawidiowosci. Drugim ograniczeniem omawianego tu obo-
wigzku jest merytoryczny zakres zagadnien rozpatrywanych w toku postepowania przed
organem wspéldziatajacym, determinowany przez norme administracyjnego prawa mate-
rialnego, w oparciu o ktdra zajmuje on stanowisko w sprawie. Organ ten obowigzany wiec
bedzie do udzielenia stronie informacji zaréwno na temat abstrakcyjnie opisanego w tej
normie stanu faktycznego, jak i na temat czynnosci niezbednych do jego ustalenia (i w tym
sensie skonkretyzowania) w zakresie koniecznym dla zajecia stanowiska. Obowiazek in-
formowania strony nie bedzie si¢ natomiast rozciggat na normy prawa materialnego stoso-
wane wylacznie przez organ zatatwiajacy okreslona sprawe w formie decyzji oraz ustalenia
faktyczne, czynione przez ten organ na ich podstawie.

W tak zakreslonych granicach organ wspétdziatajacy obowiazany jest informowaé strong
zaréwno o przepisach prawa materialnego, jak i prawa procesowego, oraz o okoliczno$ciach
faktycznych zwigzanych z ich stosowaniem lub bedacych nastepstwami ich stosowania.
Dotyczy to réwniez informowania strony o skutkach jej biernosci w postgpowaniu wy-
jasniajacym, a takze o mozliwych negatywnych konsekwencjach czynnosci, ktére ona po-
dejmuje badz zamierza podja¢. Nie ulega watpliwosci, ze organ wspétdziatajacy powinien
realizowa¢ zasade z art. 9 k.p.a. z urz¢du, z whasnej inicjatywy, a nie bezczynnie oczekiwaé
na zadanie strony udzielenia jej potrzebnych informacji (inna sprawa, ze gdy zadanie takie
zostanie wniesione, obowigzkiem organu jest na nie wyczerpujaco odpowiedzie¢). Tym
bardziej nie moze on wykorzystywaé nieznajomosci prawa przez strone po to, by wyda¢
postanowienie o z géry zatozonej, negatywnej dla niej tresci, i np. nie informowac jej o do-
wodach, jakie moze (lub powinna) ona zawnioskowaé badz przedtozy¢, aby uzyskaé sta-
nowisko dla siebie korzystne, czy wreez ,przerzucaé” na nig skutkéw nieznajomosci prawa
przez pracownikéw organu. Tego rodzaju nielojalne praktyki wobec strony postgpowania
sg zaprzeczeniem standardéw wynikajacych z art. 9 k.p.a.

Uchybienia organu wspétdziatajacego, zwigzane z obowiazkiem stosowania zasady in-
formowania strony, moga przybra¢ posta¢ dwojaka, tzn. moze on w ogéle informacji ob-
jetych treécig tego przepisu stronie nie udzieli¢ (przy czym odnies¢ to trzeba zaréwno
do sytuacji, w ktérej organ wspétdziatajacy nie przejawia zadnej inicjatywy w tym zakre-
sie, mimo stwierdzenia obiektywnego istnienia takiej potrzeby, np. w zwiazku z widoczna
nieporadnoscig strony lub nieznajomoscia przez strone przepiséw prawa, jak i do sytuacji,

77 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 9, Nb 2.
8 Zob. wyzej przypis 13.
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gdy strona sktada — ustnie lub pisemnie’ — zadanie udzielenia jej okreslonych informacj,
a organ pozostawia je bez odpowiedzi), badz tez moze udzieli¢ informacji niepeinej, nie-
wyczerpujacej, a w przypadkach skrajnych nawet nieprawdziwej. Obydwa rodzaje uchy-
bieri moga doprowadzi¢ do wypaczenia rezultatéw postepowania wyjasniajacego, jezeli
jest ono przez organ wspotdziatajacy prowadzone, w innych za$ sytuacjach moga wywrzeé
wplyw na tres¢ postanowienia tego organu, dlatego tez uwazam, ze stanowig one — w razie
ich wykazania — samoistng przestanke uchylenia postanowienia w sprawie zajecia stanowi-
ska w postepowaniu zazaleniowym?®, a takze — w odniesieniu do postanowieri ostatecznych
— wszczecia postepowania wznowieniowego, np. na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.
wzw. z art. 126 k.p.a.iart. 106 § 5 k.p.a.

Druga norma, zawarta w art. 9 k.p.a. (w zdaniu drugim przepisu), zobowigzuje organ ad-
ministracji publicznej do czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w poste-
powaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa oraz do udzielania im w tym
celu niezb¢dnych wyjasnien i wskazéwek. W literaturze przedmiotu stusznie podniesiono,
ze ,Choé¢ w ujeciu podmiotowym przepis odnosi si¢ zaréwno do strony, jak i innych oséb
uczestniczacych w postepowaniu, przyja¢ nalezy, ze wynikajace z niego uprawnienia skie-

rowane sg do drugiej grupy uczestnikéw postgpowania administracyjnego”!

, co do strony
bowiem s3 one w istocie zawarte w zdaniu pierwszym art. 9 k.p.a.

Przedmiotowy zakres obowiazku informowania, o ktérym obecnie mowa, jest zawgzony
wzgledem zakresu obowigzku wynikajacego z pierwszej normy art. 9 k.p.a., poniewaz od-
nosi si¢ on wytacznie do informacji prawnej (nie obejmuje zatem okolicznosci faktycznych
rozpatrywanej sprawy), i to tylko informacji ,niezb¢dnej”®? dla ochrony (innych niz strona)
uczestnikéw postepowania przed negatywnymi konsekwencjami nieznajomosci prawa®.

Do tej kategorii uczestnikéw zaliczy¢ nalezy m.in. swiadkéw, biegtych, osoby trzecie®.

79 Stusznie podnosi W. Dawidowicz (Ogdlne postepowanie administracyjne... s. 92, ze strona postgpowania dla
zabezpieczenia swych intereséw, by méc powotaé si¢ na wadliwe dziatanie organu administracji, powinna zadba¢
o to, aby organ udzielit jej informacji w formie pisemne;j.

% Wyrok SN z dnia 23 lipca 1992 1., III ARN 40/92, PiP 1993, nr 3,s. 110 z glosa W. Tarasa: ,Obowigzek
informowania i wyjasniania stronom przez organ prowadzacy postepowanie catoksztattu okolicznosci faktycz-
nych i prawnych toczacej si¢ sprawy powinien by¢ rozumiany szeroko, jak to jest tylko mozliwe. Udowodnienie
naruszenia tego obowiazku powinno by¢ rozumiane jako wystarczajaca podstawa do uchylenia decyzji, szcze-
golnie wowczas, gdy urzednik stwierdza (lub powinien stwierdzic), ze strona zamierza podja¢ dziatania wiazace
si¢ dla niej z niekorzystnymi skutkami, lub nawet ryzykiem wystapienia podobnych skutkéw. W takim wypadku
urzednik ma wyrazny obowigzek w mozliwie jasny sposob wyjasnié¢ catos¢ okolicznosci sprawy stronie i réwnie
wyraznie wskaza¢ na ryzyko wigzace si¢ z zaplanowanymi dziataniami. Jest to jedyny odpowiadajacy zasadzie
art. 1 Konstytucji sposéb rozumienia art. 9 KPA”. Nie istnieje Zaden racjonalny powéd, by odmiennie traktowaé
obowigzki organu wspétdziatajacego przy wydawaniu decyzji i skutki ich niedopetnienia przez ten organ (jego
pracownika).

1 G. Laszczyca, [w:] G. Laszezyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie. .., Nb 156.

82 Informacja »niezb¢dna« nie jest réwnowazna »wyczerpujacej« (art. 9 zd. 1 k.p.a.), ale takiej, bez ktérej
nie mozna si¢ obejs¢, koniecznie potrzebnej, nicodzownej (...). W zaden sposéb nie moze by¢ jednak rozumiana
jako informacja ogélna”; G. Laszczyca, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie. .., Nb 157.

% W tym sensie o zasadzie informowania méwi si¢ jako o zasadzie przetamujacej regule ignorantia iuris nocet;
zob. Z. Luniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £.6dz 1998, s. 102.

# B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 9, Nb 3.
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W postepowaniu przed organem wspéidziatajacym inni niz strona uczestnicy moga poja-
wic sie w szczegSlnosci wtedy, gdy prowadzi on postepowanie wyjasniajace, a w jego ramach
przeprowadza dowody z tzw. osobowych Zrédet dowodowych ($wiadek, biegly). Wzywajac te
osoby do stawiennictwa — odpowiednio w celu ztozenia zeznan lub wydania opinii — organ
ten obowigzany jest pouczy¢ je o konsekwencjach niezastosowania si¢ do wezwania (art. 54
§ 1 pkt 6 k.p.a.; dotyczy to réwniez osoby trzeciej, w ktérej posiadaniu znajduje si¢ przedmiot
ogledzin — art. art. 85 § 2 k.p.a.), a takze o konsekwencjach bezzasadnej odmowy zlozenia
zeznan lub wydania opinii (art. 88 § 1 k.p.a.); co do swiadka — nadto o tresci art. 88 § 3 k.p.a.
(mozliwos¢ zastosowania §rodkéw przymusu okreslonych w przepisach odrebnych). Sadze
tez, ze wymienionym osobom nalezy udzieli¢ informacji o prawie zadania przyznania na-
leznosci, o ktérych mowa w art. 56 § 1 k.p.a. (4j. kosztéw podrézy i innych naleznosci®),
zwlaszcza ze termin na jego zgloszenie uptywa ,przed wydaniem decyzji”, a rygorem braku
zgloszenia jest utrata roszczenia®. Stawajacego $wiadka nalezy uprzedzi¢ o prawie odmowy
zeznan i prawie odmowy odpowiedzi na pytanie (art. 88 § 3 k.p.a.). Pojawia si¢ pytanie,
czy organ wspoltdziatajacy obowigzany jest do informowania o przystugujacych uprawnie-
niach procesowych — sprowadzajacych si¢ do sktadania wnioskéw dowodowych i wypowia-
dania si¢ na temat przeprowadzonych dowodéw — uczestniczacy w postgpowaniu podmiot
na prawach strony? Mozna zaktada¢, ze kwestia ta ma w praktyce bardzo niewielkie znaczenie
i odnosi si¢ chyba tylko do przedstawiciela organizacji spolecznej, tym niemniej moze ona si¢
pojawié; w takiej sytuacji trudno — moim zdaniem — dopatrzy¢ si¢ podstaw do traktowania tej
organizacji (jej przedstawiciela) odmiennie niz $wiadka lub biegtego. Zatem réwniez w tym
zakresie przejawialoby sie obowiazywanie zasady informowania.

Mozna zatem stormulowaé uogélniong teze, ze zawsze, gdy przepisy prawa proceso-
wego obcigzaja uczestnika postepowania jakim$ obowiazkiem, przewidujac okreslong
sankcje na wypadek niedopelnienia go, a takze gdy ustanawiaja dla uczestnika okreslone
uprawnienie, powstaje po stronie organu administracji, w tym réwniez organu wspétdzia-
tajacego, prawny obowiazek udzielenia temu uczestnikowi stosownej informacji. ,Szkoda”
w rozumieniu art. 9 k.p.a. powinna by¢ rozumiana jako negatywne nastepstwo niedopet-
nienia obowigzku procesowego lub nieskorzystania z uprawnienia o takim charakterze,
co oczywiscie nie pozwala na utozsamianie tego pojecia ze szkoda w znaczeniu material-
nym; ,szkoda” dla przedstawiciela organizacji spotecznej moze by¢ sam fakt, iz nie ztozyt
on stosownych wnioskéw dowodowych w braku $wiadomosci co do przystugiwania mu
takiego uprawnienia, dla §wiadka — zeznawanie w sytuacji istnienia prawa do odmowy
zlozenia zeznan, o ktérym nie wiedziat itp.

Przepis art. 9 zd. 2 k.p.a. zobowigzuje organ wspétdziatajacy do udzielania ,niezbednych wy-
jasnien i wskazéwek” uczestnikom postgpowania co do obowigzujacych przepiséw prawa pro-
cesowego. Nie chodzi tu o samo wskazywanie tych przepisow, czy nawet przytaczanie ich tresci,

% Zob. dekret z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o naleznosciach $wiadkéw, biegtych i stron w postgpowaniu
sadowym (Dz.U. Nr 49, poz. 445 ze zm.) oraz przepisy wykonawcze do tego dekretu.

8¢ Podobnie R. Orzechowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989,s. 142.
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ale o wyjasnianie — a wrecz doradzanie ¥ — w jaki spos6b uczestnicy ci powinni, w konkretnej
sytuacji i w $wietle dyspozycji oznaczonego przepisu postapié, by nie poniesli szkody.

Konsekwencje nieprzestrzegania przez organ wspétdziatajacy zasady informowania wobec
uczestnikéw postepowania na ogét nie beda tak daleko idace, jak ma to miejsce w odniesieniu
do naruszenia art. 9 k.p.a. w stosunku do strony postepowania. Ich omawianie w niniej-
szym opracowaniu nie byloby celowe, poprzestaje zatem na stwierdzeniu, ze w niektérych
przypadkach uchybienia w tym zakresie moga jednak skutkowa¢ uchyleniem postanowienia
organu wspéltdziatajacego przez organ rozpatrujacy zazalenie (np. gdyby w postepowaniu
zazaleniowym wyszto na jaw ,,ze pracownik organu wspétdziatajacego, wiedzac o okolicz-
nos$ciach uzasadniajacych skorzystanie przez $wiadka z prawa odmowy zlozenia zeznan,
nie poinformowat go o tym i odebrat od niego zeznania, ustalajac na ich podstawie istotna
dla rozstrzygniecia okoliczno$c). Sa to zapewne przypadki w praktyce nieliczne.

3.7. ZASADA CZYNNEGO UDZIALU STRONY W POSTEPOWANIU

Jest ona wyrazona w art. 10 § 1 k.p.a., ktéry to przepis ustanawia dla organu administracji
publicznej dwa obowiazki, tj;

* zapewnienia stronie czynnego udziatu w kazdym stadium postgpowania,
* umozliwienia stronie przed wydaniem decyzji wypowiedzenia si¢ co do zebranych
dowodéw i materialéw oraz zgloszonych zadan.

Z powyzszymi obowiazkami organu skorelowane s odpowiadajace im uprawnienia
procesowe strony, tj;

* prawo do czynnego udzialu w kazdym stadium postepowania,
* prawo wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji co do zebranych materiatéw i do-
wodéw oraz zgtoszonych zadan.

Czynienie uzytku z tych praw zalezy od woli strony postepowania, wylacznie ona wlad-
na jest nimi rozporzadzaé. Zatem to strona decyduje o ich realizacji lub jej braku, o czynnej
badz biernej postawie w toku postgpowania, zwlaszcza w fazie postgpowania dowodowego.
Jest to pozostawienie stronie mozliwosci wyboru okreslonej koncepcji obrony jej intere-
s6w w postepowaniu. Z samego faktu rezygnacji przez strone z korzystania z powyzszych
uprawnienl nie mogg by¢ wyciagane negatywne dla niej konsekwencje. Inna sprawa, ze z ta-
kowymi strona powinna si¢ liczy¢, bo np. niezgtaszanie wnioskéw dowodowych czy nie-
ujawnianie dowodéw, ktérymi dysponuje, moze doprowadzi¢ do nieustalenia istotnej dla
rozstrzygniecia sprawy okolicznosci faktycznej, i w rezultacie do wydania decyzji dla strony
negatywnej®. Konsekwencje te jednak w Zadnym stopniu nie wynikajg z dziatalnosci pro-

87 . Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielifiski, Kodeks. .., s. 67.
5 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie...,s. 193.
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cesowej organu, nie moga go zatem obcigzac i z pewnoscig nie uzasadniajg zarzutu naru-
szenia zasady czynnego udziatu strony.

Rzecza organu administracji publicznej jest natomiast dolozenie wszelkich staran,
aby w toku postepowania, od momentu jego wszczecia az do zakoriczenia go podjeciem kori-
cowego rozstrzygniecia, stworzy¢ stronie wszelkie warunki umozliwiajace korzystanie z prawa
do czynnego w nim udziatu®. W rzeczywistosci — by lepiej oddac istote tego aspektu omawia-
nej zasady — nalezaloby méwi¢ nie tyle o ,,stworzeniu” takich warunkéw, poniewaz nie chodzi
tu o jakie$ jednorazowe dziatanie organu, otwierajace stronie pole dla nieograniczonej aktyw-
nosci procesowej, ile o ich systematycznym tworzeniu w catym toku postepowania.

Na tak okreslong zasad¢ ogdlng czynnego udziatu strony w postepowaniu sktada sie
szereg konkretnie ujetych uprawnien procesowych. Sg to w szczegdlnosci: prawo zadania
wszczecia postgpowania (art. 61 § 1 k.p.a.), prawo do podjecia aktu dyspozycji materialnej
w odniesieniu do wszczecia postepowania z urzedu, gdy przepis prawa wymaga wniosku
strony, ze wzgledu na jej szczegélnie wazny interes (art. 61 § 2 k.p.a.), prawo do uzyskania
zawiadomienia o wszczeciu postgpowania z urzedu (art. 61 § 4 k.p.a.), prawo do przeglada-
nia akt sprawy i czynienia z nich notatek i odpiséw (art. 73 § 1 k.p.a.), prawo do sktadania
wnioskéw dowodowych (art. 78 § 1 k.p.a.), prawo do uzyskania zawiadomienia o miejscu
i terminie przeprowadzenia dowodu ze §wiadkéw, biegtych lub ogledzin (art. 79 § 1 k.p.a.),
prawo do aktywnego udziatu w czynnosciach postgpowania dowodowego, w szczegélnosci
do zadawania pytan §wiadkom, bieglym i stronom oraz do sktadania wyjasnieri (art. 79
§ 2 k.p.a.), prawo do wypowiadania si¢ co do kazdej dowodzonej w postepowaniu oko-
licznosci (art. 81 k.p.a.), prawo do czynnego udziatu w rozprawie administracyjnej (art. 90
§ 2 pkt1k.p.a.,art. 91 § 21§ 3 k.p.a. oraz art. 95 k.p.a.)”.

Obowigzek umozliwienia stronie wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw, mate-
riatéw oraz zgloszonych zadan (art. 10 § 1 in fine k.p.a.) aktualizuje si¢ po zakoriczeniu po-
stepowania wyjasniajacego, a przed podjeciem w sprawie rozstrzygniecia®. Sprowadza si¢
on do poinformowania strony o prawie do koricowego zapoznania si¢ z caloscia akt spra-
wy??, udostgpnienia jej — wobec stosownego zadania — akt, oraz do koniecznosci odebrania

% Nie jest zatem wystarczajace zapewnienie stronie samej tylko obecnosci przy dokonywaniu czynnosci pro-
cesowych przez organ administracji publicznej; interesujaca z tego punktu widzenia tezg zawiera wyrok NSA
z dnia 28 wrzesnia 1999 r.,1 SA Wr/97 (niepubl., cyt. za: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 10, Nb 2):,,Oso-
ba reprezentujaca spétke w postgpowaniu administracyjnym — nie bedaca obywatelem polskim i nie wiadajaca
w zadnym stopniu jezykiem polskim — nie miata faktycznej mozliwosci zapoznania si¢ z zebranym materialem
sprawy i nie zapewniono jej mozliwosci sktadania zarzutéw. Uczestniczyla ona jedynie w czynnoéciach organu
w sensie fizycznym, nie mogla jednak zrozumie¢ istoty zarzutéw i treéci zgromadzonego materiatu. Organy
nie powotaty do tych czynnosci thumacza posiadajacego odpowiednia wiedzg z zakresu zagadnieri wystepujacych
w sprawie, ktéry byltby zdolny do przettumaczenia pracownikowi organu i prezesowi spétki tresci wzajemnych
wypowiedzi. W zwiazku z tym organy podatkowe naruszyly prawo strony do obrony swoich intereséw” (podkre-
$lenia aut.). Zob. tez: A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodes. . ., s. 150.

% A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan. Postgpowanie..., Nb 160, wyodrebnia uprawnienia
przystugujace stronie w fazie wszczecia postgpowania i w fazie postgpowania wyjasniajacego. Zob. takze: J. Bor-
kowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodets. .., s. 76.

% A. Matan, tamze.

2 Co do relacji migdzy uzytymi w art. 10 § 1 in fine k.p.a. pojeciami ,dowody”, ,materiaty” i ,zgloszone
zadania”, zob. A. Matan, tamze.
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od niej pisemnego oswiadczenia o skorzystaniu (lub nieskorzystaniu) z tego uprawnienia
i co do tego, czy — zdaniem strony — akta sprawy sa kompletne. Jesli w ocenie strony w ak-
tach istnieja braki, moze ona réwniez na tym etapie postepowania sktada¢ nowe wnioski
dowodowe, a organ powinien w takiej sytuacji wstrzymac¢ wydanie decyzji’”.

Art. 10 § 2 k.p.a. stwarza dla organu prowadzacego postgpowanie mozliwo$é odsta-
pienia od zasady czynnego udziatu strony, jednakze tylko wtedy, gdy zalatwienie sprawy
nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczeristwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego, albo
ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode materialna. Jezeli organ czyni uzytek z tej
mozliwosci, to na podstawie art. 10 § 3 k.p.a. obowiazany jest utrwali¢ w aktach sprawy,
w drodze adnotacji, przyczyny odstapienia od zasady z art. 10 § 1 k.p.a.”

Nie ulega watpliwosci, ze obowigzywanie zasady czynnego udziatu strony rozcigga sie
na postgpowanie przed organem wspéldziatajacym. Wypowiedzi w tej kwestii mozna
spotkad w literaturze przedmiotu® oraz w orzecznictwie sadu administracyjnego®.

Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy w tym ,wpadkowym” postepowaniu omawiana za-
sada obowiazuje w pelnym zakresie, tzn. czy w stadium tym aktualizuja si¢ obydwa obo-
wiazki organu administracji publicznej, o ktérych stanowi art. 10 § 1 k.p.a., czy tez moze
doznajg one jakichs ograniczen. Z uwagi na skorelowane z tymi obowiazkami uprawnienia
strony postgpowania jest to zarazem pytanie o zakres jej uprawnien w tej fazie procesu.
Zagadnienie to rozwazy¢ trzeba oddzielnie co do obowiazku zapewnienia stronie czyn-
nego udziatu w toku wspétdziatania oraz obowiazku umozliwienia jej wypowiedzenia si¢
co do zebranych dowodéw, materialéw i zgloszonych zadan przed wydaniem — w tym
przypadku — postanowienia organu wspétdziatajacego w sprawie zajecia stanowiska.

Odpowiedz jest dos¢ oczywista w zakresie obowigzku, o ktérym mowa w art. 10 § 1
in principio k.p.a., poniewaz istota czynnego udziatu strony w postepowaniu wyraza si¢
w mozliwosci (ktéra nalezy jej zapewni¢) korzystania przez nig z konkretnych uprawnien
procesowych. Jesli si¢ jednak przyjrze¢ uprawnieniom wymienionym powyzej, to okaze
sie, ze odnoszenie niektérych z nich do postepowania przed organem wspéidziatajacym
jest bezprzedmiotowe, co wynika zaréwno z ich istoty, jak i ze specyfiki postepowania
z art. 106 k.p.a. Tryb jego wszczecia, okreslony w art. 106 § 2 k.p.a. (zadanie organu

% 'W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne..., s. 113; tenze, Postgpowanie administracyjne. Zarys
wyktadu,, Warszawa 1983, s. 94.

% Szerzej zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 10, Nb. 6.

% A. Matan, [w:] G. Easzczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., Nb 161; J. Borkowski, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, op. cit., Art. 106, Nb 10.

% Wyrok NSA z dnia 22 marca 1999 r., IV SAB 273/98, LEX Nr 46788: ,1. Wobec wagi, jaka petni po-
stgpowanie uzgodnieniowe w kreowaniu rozstrzygnigcia zawartego w decyzji koriczacej postgpowanie gtéwne,
wyrazniej jeszcze rysuje si¢ potrzeba rygorystycznego pojmowania i przestrzegania zasady czynnego udziatu
strony w kazdym stadium postepowania, czyli bez wylaczania spod jej obowiazywania takze czynnosci podejmo-
wanych przed organem wspétdziatajacym. 2. Nie ma podstaw do réznicowania uprawnien strony w zaleznosci
od tego, czy juz wczesniej wystgpowala w postepowaniu gléwnym, czy tez dopiero ujawnita si¢ ona (np. poprzez
zlozenie zazalenia, o jakim mowa w art. 106 k.p.a.) dopiero w trakcie postgpowania wpadkowego. Dla realizacji
uprawnien strony rozstrzygajace znaczenie moze mie¢ wylacznie ocena dokonana w plaszezyznie wymagan sta-
wianych przez art. 28 KPA, a nie sam moment przystapienia strony do udziatu w sprawie czy tez stadium, w jakim
znajduje si¢ postepowanie”.
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prowadzacego postepowanie ,gtéwne”, przybierajace forme niezaskarzalnego posta-
nowienia) eliminuje bowiem na tym etapie dopuszczalno$é skorzystania przez strong
z uprawnien zawartych w art. 61 § 11 § 2 k.p.a. Wydaje mi si¢ natomiast, ze z uwagi
na obowigzek zakomunikowania tego postanowienia stronie (poprzez dor¢czenie go lub
ustne ogloszenie i utrwalenie w protokole badz adnotacji), mozna tu w pewnym sen-
sie m6éwi¢ o odpowiedniku uprawnienia do zawiadomienia o wszczeciu postgpowania
z urzedu, wynikajacego z art. 61 § 4 k.p.a. Trzeba jednak podkresli¢, ze 6w obowia-
zek ciazy na organie orzekajacym, i to on, a nie organ wspétdziatajacy jest ,adresatem”
stosownego uprawnienia strony postepowania. Wynikajace ze skodyfikowanej w art. 10
§ 1k.p.a.zasady ogdlnej obowiazki wobec strony powstajg dla organu wspétdziatajacego
dopiero po doreczeniu mu wspomnianego zadania. Od tego wszak momentu winien on
zapewnic jej mozliwo§¢ realnego korzystania z pozostatych, wskazanych wyzej, upraw-
nient”’.

Zdaniem ]. Borkowskiego”™ organ wspoétdziatajacy nie jest obowiazany do umozli-
wienia stronie wypowiedzenia si¢, przed wydaniem postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a.,
co do zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgtoszonych zadan. Autor argumentuje,
zenormazart. 10 § 1 in finek.p.a. zostala przez ustawodawce odniesiona wprost do etapu
postepowania bezposrednio poprzedzajacego wydanie decyzji zatatwiajacej co do istoty
sprawe administracyjng (tu rozpatrywana w postepowaniu ,gléwnym”), i nie odnosi si¢
on do postanowien. Wyjatek stanowi art. 122 k.p.a., ktéry nakazuje odpowiednie sto-
sowanie przepiséw o decyzji do postanowienia zatwierdzajacego ugode. Nakazu takiego
nie zawiera natomiast art. 106 k.p.a. co do postanowienia w sprawie zajecia stanowiska.
J. Borkowski podnosi réwniez, iz postanowienie to organ wspotdziatajacy obowiaza-
ny jest uzasadnié, a strona dysponuje instrumentem pozwalajacym na jego weryfika-
cje w postaci prawa wniesienia zalenia. Wreszcie — ma ono stanowi¢ element materiatu
dowodowego gromadzonego w sprawie ,gléwnej”, a strona, przed jej rozstrzygnieciem
decyzja, moze, po zapoznaniu si¢ z caloscia akt sprawy, wypowiedzie¢ si¢ w zakresie
przewidzianym w analizowanym przepisie.

Zaprezentowany poglad zastuguje co do zasady na aprobate. Sadzg, ze u jego pod-
staw lezy dazenie do eliminacji nieuzasadnionego dublowania gwarancji procesowych
oraz — a moze przede wszystkim — do urzeczywistnienia zasady szybkosci postgpowania.
Mozna by si¢ co najwyzej zastanawiaé, czy catos$¢ akt sprawy, co do ktérych strona ma
prawo wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji, nie powinna obejmowac takze akt po-
stepowania przeprowadzonego przez organ wspétdziatajacy, co oznaczatoby obowigzek
tego ostatniego organu nadestania ich wraz z postanowieniem organowi orzekajacemu,
jednakze rozwigzanie takie budzi jeszcze wigkszg krytyke. Mozna zapytaé o — chociazby
potencjalne — korzysci dla strony plynace z dostepu do akt, na ktérych podstawie i tak
przeciez nie mogtaby ona sktada¢ nowych wnioskéw dowodowych, skoro dotycza one
sprawy ,zalatwionej” ostatecznym postanowieniem. Organ orzekajacy w sprawie ,gtéw-

7 Podobnie J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 106, Nb 10.
% Tamze.
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nej” nie moglby zreszta takich wnioskéw uwzgledniaé, poniewaz dotycza one fragmentu
(aspektu) sprawy niemieszczacego si¢ w zakresie jego wlasciwosci. W razie wniesienia
odwotania od decyzji akta te bylyby w postepowaniu odwotawczym po prostu zbedne,
skoro stanowia one material dowodowy, ktéry podlega — w razie wniesienia zazalenia
na postanowienie z art. 106 § 5 k.p.a. — odrgbnej kontroli instancyjnej. Nadto w stadium
wspotdziatania strona ma zapewniony dostep do akt tego postepowania na podstawie
odpowiednio stosowanego w tym zakresie art. 73 § 1 k.p.a. To dodatkowo wzmacnia
stusznos¢ pogladu J. Borkowskiego®.

Organ wspétdziatajacy moze odstapi¢ od zasady czynnego udziatu strony w postepowa-
niu przez siebie prowadzonym (w zakresie wynikajacym z art. 10 § 1 zd. pierwsze k.p.a.)
w razie ziszczenia si¢ jednej z przestanek z art. 10 § 2 k.p.a. Obowiazany bedzie wéwczas
do utrwalenia w aktach sprawy, w drodze adnotacji, przyczyn odstapienia od tej zasady'®.

Uchybienie przez organ wspétdziatajacy obowigzkom wynikajacym z zasady czynnego
udziatu strony w postgpowaniu jest bardzo powaznym naruszeniem prawa procesowego,
stad tez stwierdzenie go w toku postepowania zazaleniowego jest przestanka uchylenia
postanowienia w sprawie zajecia stanowiska, a gdy jest ono ostateczne, moze stanowi¢
przestanke wznowienia postgpowania w tym zakresie, jednakze tylko na wniosek strony
postepowania (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. w zw. z art. 147 zdanie drugie k.p.a. w zw. z art.
126 k.p.a.iart. 106 § 5 k.p.a.).

9 Referowany poglad oparty jest o rezultaty systemowej oraz — jak mi si¢ wydaje — celowos$ciowej interpre-
tacji art. 10 k.p.a. w kontekscie zastosowania tego przepisu w postepowaniu przed organem wspoétdziatajacym.
Przyznac trzeba, ze wykladnia gramatyczna nie prowadzi do tak jednoznacznej konkluzji, nawet gdyby przyjaé,
Ze argumentem rozstrzygajacym jest uzycie w art. 10 § 1 in fine k.p.a. wyrazenia ,przed wydaniem decyzji”. Wy-
razenie to mozna bowiem rozumie¢ funkcjonalnie (tak, jak np. pojecie ,zatatwienie sprawy” w art. 14 § 1 k.p.a.),
co pozwolitoby odniesé¢ obowigzek zawarty w tej normie nie tylko do fragmentu postgpowania bezposrednio
poprzedzajacego wydanie decyzji administracyjnej, ale réwniez do — przynajmniej niektérych — postanowieri.
Zagadnienie mozna wiec uzna¢ za dyskusyjne.

10 Nieaktualny bylby zatem w tym zakresie poglad W. Dawidowicza (Zarys procesu..., s. 40-41), ktory
stwierdza: ,mozna by (...) utrzymywaé, ze w powolanym paragrafie (tj. w § 1 art. 10 k.p.a.; dop. aut.) zostaly
ustanowione nie jedna, lecz dwie zasady: pierwsza dotyczy czynnego udziatu strony wbie-
zacym post¢powaniu, kiedy nie zakoficzono jeszcze zbierania dowodéw i materialéw wystarczajacych
do rozstrzygniecia sprawy, druga zas odnosi si¢ do sytuacji, kiedy postepowanie wyjasniajace, w szczegélnosci
postepowanie dowodowe, zostato juz zamknigte i kiedy strona ma prawo zapoznania si¢ z ostateczny-
mi wynikami postepowania. Taka wykladnia pozwalataby przyjaé, ze skoro w § 2 jest mowa o >zasa-
dzie przyjetej w § 1<, zatem w sytuacji >nie cierpigcej zwioki< organ moze odstapi¢ tylko od zasady dotyczacej
koricowego zapoznania strony z wynikami postgpowania, natomiast zasada czynnego udziatu w biezacym po-
stgpowaniu pozostaje zawsze w mocy”. Poglad ten jest zreszta kontrowersyjny w odniesieniu do postgpowania
przed organem wiasciwym do wydania w sprawie decyzji, zob. m.in. J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska,
R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks. .., s. 76. Zob. takze w powotanej pracy W. Dawidowicza krytyke przyzwo-
lenia przez art. 10 § 3 k.p.a. postugiwania si¢ adnotacja jako forma pisemnego utrwalenia przyczyn odstapienia
przez organ administracji publicznej od zasady czynnego udziatu strony w ,biezacym” — w terminologii autora
— postepowaniu; w jego ocenie forma taka nie ma procesowego znaczenia i nie stwarza gwarancji ochrony praw
strony, dlatego tez ,ograniczenia praw strony na podstawie art. 10 § 2 k.p.a. organ prowadzacy postgpowanie
winien w pierwszym rzedzieuzasadnic¢ to w swojej decyzji i dopiero wéwezas okolicznos¢ ta uzyska
wlasciwe znaczenie procesowe” (tamze, s. 41).
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3.8. ZASADA PRZEKONYWANIA

Jest ona skodyfikowana w art. 11 k.p.a., ktéry stanowi: ,Organy administracji publiczne;j
powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos$¢ przestanek, ktérymi kieruja sie przy zatatwieniu
sprawy, aby w ten sposéb w miar¢ moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony de-
cyzji bez potrzeby stosowania $srodkéw przymusu”.

Przyjmuje si¢, ze zasada przekonywania, analogicznie jak zasada poglebiania zaufania
obywateli do organéw Paristwa, nie jest zrédtem nowych instytucji procesowych'”, powin-
na ona natomiast znajdowa¢ odzwierciedlenie w catoksztalcie procesowej dziatalnosci or-
ganu administracji publicznej, i w tym sensie by¢ ,wspétstosowana” nie tylko z przepisami
k.p.a., regulujacymi przebieg (tok) postepowania administracyjnego, ale réwniez z innymi
zasadami ogdlnymi, zwlaszcza z zasada informowania i z zasada czynnego udziatu stro-
ny w postepowaniu'®. Szczegdlne znaczenie w realizowaniu tej zasady ma odpowiednio
staranne, spetniajace wymogi tresciowe wskazane w art. 107 § 3 k.p.a., formutowanie mo-
tywacyjnej czesci decyzji, zatatwiajacej co do istoty sprawe administracyjng lub w inny spo-
s6b koriczacej ja w danej instancji (art. 104 § 1 k.p.a.), tak co do jej podstawy faktycznej, jak
i prawnej'®. Jest to niejednokrotnie bardzo trudne z uwagi na konieczno$¢ przystepnego,
dostosowanego do zréznicowanego przeciez poziomu wiedzy i §wiadomosci prawnej stron
postepowania wyjasniania skomplikowanych zagadnieri faktycznych i prawnych, rozpatry-
wanych i rozstrzyganych przez organy administracji.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze mimo uzytego w art. 11 k.p.a. zwrotu ,aby w ten
spos6b doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw
przymusu’, ktory zdaje si¢ nawigzywac tylko do decyzji administracyjnych naktadajacych
na strony obowigzki, zasade przekonywania trzeba odnosi¢ takze do decyzji dla nich od-
)04,

mownych (negatywnych

101 Jak pisze S. Rozmaryn: ,Nie ma (...) jakiegos osobnego stadium w postgpowaniu, polegajacego na przekonaniu
strony o zasadnosci przestanek, ktérymi organ administracyjny kieruje si¢ przy zatatwieniu sprawy.” (O zasadach ogol-
nych. .., s.898). C. Martysz, analizujgc zasadg przekonywania, okresla ja jako ,swoiste uzupelnienie zasady poglebiania
zaufania obywateli do organéw Paristwa” (G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowante. .., Nb 188).

12 Przedstawienie stronie informacji o rozwigzaniach prawnych przyjetych w przepisach prawa oraz zagwaran-
towanie czynnego udziatu strony przy ustalaniu stanu faktycznego, stanowi zasadniczy moment w uksztattowaniu
w $wiadomosci strony przekonania o prawidtowym lub nieprawidtowym rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy bedacej
przedmiotem postepowania administracyjnego”; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 11, Nb 1.

135S, Rozmaryn, O zasadach ogolnych..., s. 898. W wyroku z dnia 15 lutego 1984 r., SA/Po 1122/83,
»Gospodarka Administracja Panstwowa” 1986, nr 4, str. 45, NSA stwierdzil: ,Obowiazkiem kazdego or-
ganu administracji jest jak najstarannicjsze wyjasnienie podstawy faktycznej i prawnej decyzji, co wyply-
wa takze z zasad ogdlnych wyrazonych w art. 9 k.p.a. (zasada udzielania pomocy prawnej) oraz art. 11 k.p.a.
(zasada przekonywania, czyli wyjasniania stronie zasadnosci przestanck rozstrzygnigcia). Chodzi zatem tak-
ze o wytlumaczenie si¢, dlaczego dany organ administracyjny dany przepis zastosowal do konkretnych usta-
leri, wzglednie dlaczego uznal go za niewtasciwy”. Stusznie podkreslono wszak w literaturze przedmiotu,
ze sprowadzanie zasady przekonywania wylacznie do obowiazku doktadnego sporzadzenia uzasadnienia de-
cyzji administracyjnej jest ,wyraznym splyceniem samej istoty tej zasady i nadaniem jej zbyt waskiego zna-
czenia”; M. Wierzbowski, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie admini-
stracyjne. .., op. cit. s. 26, oraz C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., Nb 188.

104 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 11, Nb 2.
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Rozwazana w jeszcze szerszym kontekscie jawi si¢ ona jako zasada zorientowana ak-
sjologicznie (etycznie), tzn. zawiera w sobie nakaz przestrzegania przez urz¢dnikéw regut
kultury administrowania'®.

Pozytywna odpowiedz na pytanie o obowigzek uwzgledniania przez organ wspétdzia-
tajacy zasady przekonywania w toku prowadzonego w trybie art. 106 k. p.a. postepowania
wydaje sie by¢ oczywista. Naleiy sie jednak zastanowié, czy ,wyja$nianie stronom za-
sadnosci przestanek”, ktérymi kieruje si¢ organ wspétdziatajacy przy ,zatatwieniu spra-
wy” (mam tu na mysli wydanie postanowienia w sprawie zajgcia stanowiska z art. 106
§ 5 k.p.a., bo taka ,sprawe” organ ten zatatwia w ramach swojej wlasciwosci rzeczowej),
moze mie¢ na celu doprowadzenie w miar¢ moznosci do wykonania przez strony decyzji
— wydawanej przeciez przez inny organ administracyjny — bez potrzeby stosowania $rod-
kéw przymusu. Sadze, ze i na to pytanie trzeba odpowiedzie¢ twierdzaco, bo cho¢ prawda
jest, iz w przypadkach, gdy dochodzi do wspétdziatania w procesie decyzyjnym (pojetym
tu jako catoksztatt czynnosdci procesowych, jakie musza zostaé przeprowadzone w toku
postepowania administracyjnego, a nie jako ,wspétdecydowanie” o tresci koncowego
rozstrzygnigcia), uczestniczg co najmniej dwa organy administracji publicznej i kazdy
z nich wydaje indywidualny akt administracyjny, to nie wolno traci¢ z pola widzenia
faktu, ze akty te wydawane sa w jednej sprawie administracyjnej i spetniajg, z punktu wi-
dzenia mechanizmu stosowania norm prawa administracyjnego materialnego, odmienne
funkcje; ujmujac rzecz najkrécej, postanowienie organu wspétdziatajacego wydawane
jest ,na uzytek” rozstrzygniecia zawartego w decyzji organu prowadzacego postepowa-
nie ,gtéwne™®. Organ wspétdziatajacy ma swiadomosé, ze stanowisko, jakie w sprawie
zajmie, moze wplyna¢ (gdy nie jest wiazace) lub wplynie (gdy wyrazane jest w formie
kategorycznej) na tres¢ decyzji zalatwiajacej sprawe co do istoty, i szczegélnie w tym
drugim przypadku objawia si¢ rola, jaka moze odegra¢ w omawianym zakresie zasada
przekonywania, poniewaz wyjasnianie stronie w toku tego ,wpadkowego” postgpowania,
zwlaszcza w razie prowadzenia postgpowania wyjasniajacego (a wige nie zawsze), prze-
stanek (faktycznych i/lub prawnych) ksztattowania si¢ negatywnego — z punktu widzenia
strony — stanowiska, tzn. braku zgody na wydanie decyzji pozytywnej (np. przyznajacej
okreslone uprawnienie) lub jej wyrazenia co do proponowanej przez organ rozstrzyga-
jacy sprawe decyzji negatywnej (np. cofajacej lub ograniczajacej wezesniej przyznane
uprawnienie), a takze — i to jest chyba najistotniejsze — przekonujace uzasadnienie takie-
go stanowiska w motywach postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a., przynajmniej w czesci
rozpatrywanych spraw moze mie¢ wptyw na wykonanie przez strone pézniejszej decyzji
organu orzekajacego bez potrzeby (czy nawet koniecznosci) stosowania §rodkéw przy-
musu egzekucyjnego. Jest oczywiste, Ze organ wspétdziatajacy powinien mieé na wzgle-
dzie zasadg z art. 11 k.p.a. réwniez wtedy, gdy jego stanowisko przybiera forme opinii
(negatywnej — w rozumieniu takim, jak powyzej w odniesieniu do zgody czy uzgodnie-

105 Szerzej o tym aspekcie zasady przekonywania zob. C. Martysz, [w:] G. Laszczyca,C. Martysz, A. Matan,
Postgpowanie. .., Nb 188.
106 Szerzej piszg o tym w punkcie 1.2 niniejszego opracowania.

66



SEBASTIAN KLUCZEWSKI. STOSOWANIE ZASAD OGOLNYCH KODEKSU. ..

nia), ktéra — chociaz generalnie nie przesadza o tresci decyzji — moze de facto wywrzeé
taki sam skutek, co, jak stwierdzilem wczesniej, zalezy od sily argumentéw zawartych
w jej uzasadnieniu, zatem i w tym przypadku mozliwy jest wplyw stanowiska organu
wspotdziatajacego (a w szerszym ujeciu — sposobu prowadzenia postepowania poprze-
dzajacego jej wydanie) na dobrowolne wykonanie decyzji koricowej przez strong.

Warto zwrdci¢ uwage na inny jeszcze aspekt realizowania przez organ wspétdziatajacy
zasady przekonywania, ten mianowicie, ze im wicksza wage przykiada on do stosowania
jej w toku prowadzonego przez siebie postgpowania, tym wicksze jest prawdopodobien-
stwo, ze strona — adresat postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a. — nie bedzie aktu tego kwestio-
nowata w drodze wniesienia zazalenia'””. Mozna wigc powiedzie¢, ze w pewnym stopniu
prawidlowo stosowana zasada przekonywania pozwala na urealnienie zasady szybkosci
postepowania, skoro decyzja rozstrzygajaca sprawe co do istoty moze by¢ wydana tylko
na podstawie ostatecznego postanowienia organu wspéidziatajacego®.

Podobnie jak zostalo to wyzej stwierdzone w odniesieniu do zasady informowania,
ograniczenia doznaje réwniez zakres ,,dopuszczalnego” przekonywania strony przez organ
wspétdziatajacy. Moze on wyjasniac stronie wylacznie zasadno$¢ tych przestanek, ktérymi
kieruje si¢ przy wydawaniu postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a., nie jest natomiast upraw-
niony do wyjasniania — hipotetycznych z jego punktu widzenia — przestanek zatatwienia
sprawy w drodze decyzji organu prowadzacego postepowanie ,gtéwne”. Inaczej méwiac,
zasade przekonywania kazdy z tych organéw obowiazany jest realizowaé niejako w zakre-
sie swojej wlasciwosci, tzn. w toku postgpowania przez siebie prowadzonego oraz w uza-
sadnieniu ,,swojego” aktu administracyjnego.

3.9. ZASADA SZYBKOSCI POSTEPOWANIA

Whynika ona z art. 12 k.p.a., ktéry w § 1 zobowiazuje organy administracji publicznej do wni-
kliwego i szybkiego dziatania w sprawie oraz stosowania mozliwie jak najprostszych srodkéw
prowadzacych do jej zatatwienia, w § 2 natomiast stanowi o powinnosci niezwlocznego zata-
twiania spraw niewymagajacych zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnier.

Szybko$¢ postepowania administracyjnego jest niewatpliwie wartoscig prakseologiczna,
do realizowania ktorej organy administracji publicznej stale powinny dazy¢. Ale bledem
byloby traktowanie jej jako wartosci samoistnej, tzn. istniejacej w oderwaniu od innych
zasad rzadzacych postgpowaniem, a takze od szczegétowych rozwigzan zawartych w prze-
pisach prawa procesowego. Juz zreszta tre$¢ art. 12 k.p.a. nie pozwala na takg konkluzje,
poniewaz w przepisie tym ustawodawca zobowigzat organy administracji nie tylko do dzia-

197 Stusznie W. Dawidowicz (Postgpowanie administracyjne..., op. cit. s. 95) stwierdza, ze: ,, (...) wyjasnie-
nie stronie decyzji odmownej moze sprzyja¢ powstaniu u niej przekonania, ze decyzja, chociaz niekorzystna
— jest jednak zasadna (...). Nie trzeba dowodzi¢, ze takie oddziatywanie na strong moze mie¢ ogromny wplyw
na rozmiary procesu wnoszenia odwotani w administracyjnym toku instancji oraz zaskarzania decyzji ostatecz-
nych do sadu administracyjnego (...)". Poglad ten mozna bez przeszkéd odnies¢ do wydawania postanowien
w sprawie zajecia stanowiska przez organy wspétdziatajace.

108 Zob. tez¢ wyroku NSA powolanego wyzej w przypisie 27.
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tania ,szybko”, ale przede wszystkim ,wnikliwie”, dajac w ten sposéb wyraz przekonaniu,
ze realizowanie zasady szybkosci nie moze odbywac si¢ z uszczerbkiem dla zasady prawdy
obiektywnej'®. Nie moze ono réwniez uszczuplaé procesowych praw strony postepowania,
bo to z kolei naruszatoby art. 10 § 1 k.p.a.""°.

Whikliwe i szybkie dziatanie organu administracyjnego w postepowaniu zwigzane ma
by¢ ze stosowaniem jak najprostszych srodkéw w celu zatatwienia sprawy. Nie da si¢ w spo-
s6b generalny, a zarazem jednoznaczny okresli¢, co oznacza pojecie ,najprostsze $rodki”,
cho¢ mozna sadzi¢, ze wigze si¢ ono przede wszystkim z zakresem i sposobem dowodzenia
w postepowaniu administracyjnym?!.

W kazdym postgpowaniu organ administracji powinien dziata¢ bez zbednej zwloki
(w szezegolnosci dokonywaé czynnosci procesowych, koniecznych do sprawnego prowa-
dzenia postgpowania wyjasniajacego), natomiast wtedy, gdy nie ma potrzeby zbierania do-
wodéw, informacji lub wyjasnieni (np. dlatego, ze wszelkich materialéw stuzacych petnemu
ustaleniu stanu faktycznego dostarcza strona wraz z wnioskiem o wszczecie postgpowania,
albo tez wynika to z istoty sprawy''?), na organie cigzy powinnos¢ niezwlocznego zatatwie-
nia sprawy w drodze decyzji. Stowo ,niezwlocznie” nie jest rtéwnowazne stowu ,natych-
miast”, dlatego tez tresci art. 12 § 2 k.p.a. nie nalezy odczytywac jako zrédta powinnosci
wydania w sprawie decyzji w tym samym dniu, w ktérym wszczgto postepowanie. Nawet
w takich bowiem przypadkach organ administracji publicznej obowigzany jest dokonac
subsumpcji istniejacego stanu faktycznego pod zakres stosowanej normy prawa material-
nego, musi wigc dokonac jego weryfikacji, aby stwierdzi¢, czy sa w nim dane wszystkie nie-
zbedne fakty o znaczeniu prawotwérczym, co niekiedy wymaga pewnego czasu'®. Kwestia
oceny indywidualnych przypadkéw jest, czy czas ten nie byt na tyle dtugi, by mozna méwic
o nieuzasadnionej zwloce w zalatwieniu sprawy.

19 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodes...,s. 152-153.

"0 Piszac o zasadzie szybkosci postgpowania, S. Rozmaryn (O zasadach ogélnych..., s. 899) stwierdzit,
ze ,(...) zasada ta w zadnej mierze nie moze by¢ jakim$ ogélnym upowaznieniem (a Scislej pretekstem) dla
pomijania form post¢powania, naruszania uprawnieri procesowych stron itp. w imig »szybkosci«. Z tej zasady
nie moga wynika¢ zadne wyjatki od norm k.p.a., poza tymi, na ktére ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ zwioki
wyraznie zezwala sama ustawa’.

1 Nie nalezy (...) zada¢ dowodéw, gdy wystarczy dany fakt uprawdopodobni¢. Nie nalezy réwniez sporza-
dza¢ protokotu czynnosci, gdy wystarczy dokonanie o niej adnotacji. Jezeli wystarczg dla rozstrzygniecia sprawy
dokumenty, nie ma potrzeby wzywania i przestuchiwania swiadkéw, a jezeli wyjasnienia strony nie budzg zad-
nych watpliwosci, nie trzeba wszczynaé petnego postgpowania wyjasniajacego”; J. Borkowski, w: J. Borkowski,
J.Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielitiski, Kodets. .., s. 79. Zob. takze B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, op. cit., Art. 12, Nb 17 ,Wybér najprostszych srodkéw (...) bedzie uzalezniony juz od konkretnych sytuacji,
np. przy wyjasnianiu sprawy przy udziale kilkunastu swiadkéw, przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego
w formie rozprawy jest nie tylko realizacja obowiazku wyplywajacego z przepisu prawa (art. 89 § 2), ale réwniez
wyborem formy postepowania, ktéra bedzie najprostsza. Wyznaczenie réznych terminéw przestuchania swiad-
kéw, zapewnienia w nich udziatu strony, prowadzi do przewlektosci postgpowania”. W wyroku z dnia 11 kwietnia
1985 r., SA /Wr 90/85, (,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1996, nr 2, poz. 39) NSA stwierdzil m.in.:
,Zadanie powtérzenia w postepowaniu podatkowym wszystkich uprzednio przeprowadzonych dowodéw bytoby
niecelowe, naruszajace zasade szybkosci i prostoty postgpowania, wyrazonej w art. 12 § 1 k.p.a.”

112 Np. w sprawie o$mieszajacego imienia; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, op. cit., Art. 12, Nb 2.

113 Tamze.
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Art. 12 k.p.a. zawiera — tak jak i pozostate przepisy rozdziatu II kodeksu — norme praw-
na, zobowiazujaca organy administracji do okreslonego sposobu prowadzenia postgpowa-
nia. Mimo normatywnego charakteru zasada szybkosci pozostataby jednak postulatem
i uregulowaniem fasadowym, gdyby ustawodawca nie wprowadzit do tekstu k.p.a. roz-
wigzan gwarantujacych jej respektowanie. Nie jest wystarczajace, jak stusznie podnosi si¢
w literaturze, poprzestanie na ustawowym zobowigzaniu organéw administracji publicznej
do zatatwiania spraw w scisle okreslonych terminach, bo to nie tworzy jeszcze dla stron
zadnych gwarancji szybkiego rozstrzygania ich spraw, niezbedne jest natomiast uregulo-
wanie skutkéw prawnych bezskutecznego uptywu terminéw przewidzianych na wydanie
decyzji, a takze instrumentéw prawnych, za pomoca ktérych strony moga przeciwdziataé
biernosci organéw administracyjnych*. Kpa spetnia te standardy, bo nie tylko ustana-
wia dopuszczalne (maksymalne) terminy zalatwiania spraw administracyjnych (art. 35 § 2
1§ 3 k.p.a.), ale takze normuje obowiazki organu administracji publicznej wobec strony po-
stepowania, aktualizujgce si¢ w sytuacji, gdy terminy te zostaja przekroczone (art. 36 k.p.a.)
zasad¢ odpowiedzialnosci (stuzbowej, dyscyplinarnej lub innej, przewidzianej w przepisach
prawa) pracownika organu, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie dopetnit obowigzkéw
w zakresie terminu zaltatwienia sprawy lub jego uptywu, wynikajacych z art. 351 36 k.p.a.,
a takze przyznaje stronie prawo wniesienia zazalenia na bezczynnos¢ organu, ktéry w ter-
minie sprawy nie zatatwil, do wlasciwego organu wyzszego stopnia oraz obowigzki tego
ostatniego zwigzane ze sposobem zalatwienia tego zazalenia (art. 37 k.p.a.).

Wszystkie reguty dotyczace prowadzenia postepowania, jakie dajg sic wywies¢ z zasady
szybkosci, znajduja zastosowanie w stadium postepowania prowadzonym przez organ wspét-
dziatajacy. Mozna nawet stwierdzi¢, ze respektowanie zasady szybkosci na tym etapie procesu
nabiera szczegdlnego znaczenia, bo nalezy pamigtaé, Ze strona postepowania oczekuje na wy-
danie decyzji, ktéra autorytatywnie rozstrzygnie o jej prawach i/lub obowigzkach, bedacych
przedmiotem postepowania ,,gléwnego”, a przeciez konieczno$é przeprowadzenia incyden-
talnego postepowania w trybie art. 106 k.p.a. i zakoriczenia go ostatecznym postanowieniem
sitg rzeczy wydhuza czas tego oczekiwania'’. Swiadomos¢ tego winien mie¢ w pierwszej
kolejnosci organ whasciwy do wydania w sprawie decyzji; pod jego adresem nalezy zatem
skierowac dyrektywe, by z zadaniem zajecia stanowiska do organu wspétdziatajacego wysta-
pil najszybciej, jak to tylko jest mozliwe. Jak juz wyzej wspomniatem, na ogét ,zgoda” organu
wspotdziatajacego na okreslony sposéb zatatwienia sprawy co do istoty jest wydawana w od-
niesieniu do przedlozonego projektu decyzji — wéwczas organ orzekajacy obowigzany jest,
w mysl zasady z art. 12 k.p.a., jak najszybciej projekt ten sporzadzi¢, a wigc z maksymalna
sprawnoscig przeprowadzi¢ we wlasnym zakresie wszystkie czynnosci procesowe, niezbedne
dla nabrania przekonania co do sposobu rozstrzygniecia sprawy, a nastgpnie przedstawienia
stosownej propozycji w trybie art. 106 k.p.a.

Organ wspétdziatajacy powinien przystapi¢ do realizacji zadania zajecia stanowiska
niezwlocznie po jego otrzymaniu. W szczegélnosci musi dokonaé ustalenia, czy istnie-

4 G. Laszezyca, Zazalenie. .., op. cit., s. 114-115 i przywotana tam literatura.
15 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, str. 66.
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je potrzeba przeprowadzania postgpowania wyjasniajacego, a jesli tak, to jakie okolicz-
nosci (fakty) beda w nim ustalane i za pomocg jakich srodkéw dowodowych. W razie
stwierdzenia koniecznosci przeprowadzenia dowodéw z tzw. osobowych $rodkéw do-
wodowych powinien on niezwlocznie wystosowaé wezwania do oséb majacych sktadaé
zeznania w charakterze $wiadkéw czy wystepujacych jako biegli; to samo dotyczy osoby
trzeciej, bedacej w posiadaniu rzeczy stanowiacej przedmiot ogledzin (art. 85 § 2 k.p.a.).
Strong postgpowania nalezy zawiadomic o miejscu i terminie przeprowadzania dowodéw
ze $wiadkéw, biegltych i dowodu z ogledzin co najmniej na siedem dni przed terminem
(art. 79 § 1 k.p.a.). Co do zasady, zaj¢cie stanowiska bedzie wymagato zebrania przez or-
gan wspotdziatajacy stosownych dokumentéw; czes¢ z nich moze by¢ w jego posiadaniu,
ale czgsto zachodzi potrzeba zwrécenia si¢ do innego organu administracji o nadestanie
odpowiedniego dokumentu. Jesli zestawi¢ te regulacje z trescig art. 106 § 3 k.p.a., ktéry
zobowiazuje organ wspéidziatajacy do przedstawienia swojego stanowiska w sprawie nie-
zwlocznie, nie pézniej jednak niz w ciagu dwéch tygodni od daty dorgczenia mu zadania
(lub w innym terminie, przewidzianym w przepisie szczeg6lnym), to znaczenie szybkiego
dziatania, a przede wszystkim sprawnego zorganizowania procesu pozyskiwania informa-
¢ji niezbednych do zajecia stanowiska w tym stadium postepowania, jest poza dyskusja.

W praktyce, gdy przed wydaniem postanowienia w sprawie zajecia stanowiska zachodzi
potrzeba przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego, trudno jest zachowaé dwutygo-
dniowy termin z art. 106 § 3 k.p.a.

Organ wspdldziatajacy obowiazany jest zaja¢ stanowisko niezwlocznie, nie czekajac
na uplyw powyzszego terminu, jezeli zisci si¢ przestanka z art. 12 § 2 k.p.a., tzn. nie bedzie
wymagane zbieranie dowodéw, informacji lub wyjasnien.

Art. 106 § 6 k.p.a. stanowi, ze ,w przypadku niezajecia stanowiska w terminie okre-
$lonym w § 3 (tego artykutu — dop. aut.) stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 36-38”.
To jedyny przepis, ktéry bezposrednio dotyczy zagadnienia stosowania przepiséw k.p.a.
w postepowaniu przed organem wspétdziatajacym przepiséw majacych kardynalne zna-
czenie dla zapewnienia szybkiego przebiegu tego etapu postepowania. Doda¢ nalezy,
ze ich stosowanie jest $cisle zwigzane z pozycja procesows strony postepowania admini-
stracyjnego w tej jego fazie.

Jezeli zatem organ wspéldziatajacy nie zajat stanowiska w terminie dwdch tygodni
od daty dorgczenia mu zadania organu rozstrzygajacego sprawe ,giéwna’, obowigzany

116

jest zawiadomi¢ o tym strone!®, a w zawiadomieniu wskazaé przyczyny niedochowania

terminu (odnosi si¢ to zaréwno do przyczyn zaleznych od organu, zwlaszeza za$ do przy-

116 Zawiadomienie to powinno nastapi¢ w procesowej formie postanowienia, niezaskarzalnego zazaleniem;

m.in. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 36, Nb 2. Podzielam ten poglad z powodéw cz¢s-
ciowo pokrywajacych si¢ z tymi, ktére w innym miejscu (zob. S. Kluczewski, Z problematyki wspdtdziatania...,
op. cit. s. 24) odniostem do zawiadomienia strony postgpowania o zwréceniu si¢ przez organ orzekajacy o zajgcie
stanowiska do organu wspétdziatajacego w trybie art. 106 § 2 k.p.a. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze w $wietle
art. 36 k.p.a. zawiadomienie to kierowane jest tylko do strony, stad tez za niecelowe trzeba uznac wystepujace
w praktyce administracyjnej przypadki kierowania go nadto do organu wiasciwego do wydania w sprawie decyzji
(z adnotacjg ,do wiadomosci”), jako Ze de lege lata nie ma to dla tego organu Zadnego procesowego znaczenia.
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padkéw niedopelniania obowigzkéw stuzbowych przez jego pracownikéw, jak i do przy-
czyn od organu niezaleznych) oraz wyznaczy¢ nowy termin, w ciggu ktérego wymagane
stanowisko zajmie. Trudno odpowiedzie¢ na pytanie, jak diugi powinien by¢ ten ,nowy”
termin. Art. 36 k.p.a. nie zawiera w tym zakresie zadnych wskazéwek, a co wazniejsze
— formalnie nie zawiera takze zadnych ograniczen. Za mozliwa nalezy wigc uznaé sytuacje,
w ktorej organ wspétdziatajacy wyznacza, na podstawie tegoz przepisu, termin przekracza-
jacy dwa tygodnie. Sadze, ze praktyke tego rodzaju mozna akceptowaé tylko wyjatkowo,
tzn. w obliczu szczegdlnie skomplikowanego stanu faktycznego, jaki organ ten musi zbada¢
pod katem zajecia stanowiska, czy tez wobec koniecznosci przeprowadzenia duzej liczby
dowodéw, zwlaszeza z zeznari $wiadkéw i opinii bieglych, gdy zarazem jest oczywiste,
ze nawet dwutygodniowy termin nie bedzie wystarczajacy. Nalezaloby przy tym postu-
lowa¢, aby nowo wyznaczony termin byt w takich przypadkach niewiele dtuzszy niz dwa
tygodnie. W pozostalym zakresie nie powinien tych dwéch tygodni przekraczac™”.

W przypadku gdy organ wspéidziatajacy nie zajmie stanowiska w terminie, o ktérym
118

mowa w art. 106 § 3 k.p.a.'8 albo tez nie uczyni tego w terminie wyznaczonym na pod-
stawie tego przepisu, strona, stosownie do tresci art. 37 § 1 k.p.a., moze wnie$¢ zazalenie
119 — przy czym chodzi tu o organ wyzszego stopnia nad organem

. Organ ten, stwierdzajac zasadno$¢ zazalenia, obowigzany jest wyzna-

do organu wyzszego stopnia

wspotdziatajacym'?

17 Przepis art. 36 k.p.a. stusznie poddano krytyce jako pozostawiajacy zbyt wiele swobody organom admini-
stracji przy wyznaczaniu nowych terminéw zatatwiania spraw, zob. m.in. Adamiak, tamze, Art. 36, Nb 3.

118 Tstnieje poglad, ze powstanie prawa strony do wniesienia zazalenia na bezczynnos¢ organu uzaleznione
jest nie tylko od uptywu ustawowego terminu zatatwienia sprawy (tu: zajecia stanowiska przez organ wspétdzia-
fajacy), ale nadto od braku zawiadomienia strony o nowym terminie jej zalatwienia; zatem zawiadomienie takie
wylacza dopuszezalnos¢ wniesienia zazalenia (W. Dawidowicz, Zarys procesu. .., op. cit. s. 139). Trafng krytyke
tego pogladu formutuje G. Laszezyca, wskazujac, ze wniosek taki nie da si¢ wywies¢ z art. 37 § 1 k.p.a., poniewaz
przepis ten ,Moéwiac o terminie ustawowym i wyznaczonym (...) laczy je spdjnikiem ,lub”. Mamy tu zatem
do czynienia z alternatywa nieroztaczng (...), zwykla. Warunkiem wystarczajagcym prawdziwosci alternatywy
zwyklej, co w naszym przypadku oznacza¢ bedzie dopuszczalnos¢ zazalenia, jest prawdziwosé chocby jednego
argumentu zdaniowego (...). Oznacza to zatem, ze zazalenie moze by¢ wniesione juz po uplywie terminu usta-
wowego, ale takze wéwczas, gdy sprawa nie zostanie zatatwiona w terminie wyznaczonym”; zob. tegoz: Zazale-
nie..., op. cit.,s. 134.

19 Zazalenie to ma szczegdlny charakter, poniewaz nie jest ono $rodkiem prawnym stuzacy uruchomieniu
kontroli postanowien, ale kwestionowaniu przekroczenia przez organ wspétdziatajacy terminu na zajecie stano-
wiska, okreslonemu w art. 106 § 3 k.p.a. (lub dodatkowego terminu wyznaczonego na podstawie art. 36 § 1 w zw.
z art. 106 § 6 k.p.a.). Nie jest to wigc zazalenie, o ktérym mowa w art. 141-144 k.p.a.; zob. szerzej J. Borkowski,
[w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, op. cit., Art. 37, Nb 1.

120 Nie sposob zgodzi¢ si¢ z wyrazonym przez W. Chréscielewskiego pogladem, ze skoro postgpowanie przed
organem wspoldziatajacym nie moze zosta¢ wszczgte ani z urzedu przez ten organ, ani tez na zadanie strony,
a jedynie na zadanie organu prowadzacego postepowanie ,gtéwne”, to oprécz strony legitymacje do wniesienia
zazalenia, o ktérym mowa w art. 37 § 1 k.p.a. wzw. z art. 106 § 6 k.p.a., posiada réwniez ten ostatni organ, ponie-
waz milczenie organu wspéidzialajacego uniemozliwia mu prawidlowe rozstrzygnigcie sprawy ,gtéwnej”. Autor
wywodzi takie rozwiazanie m.in. z zasady szybkoéci postepowania, argumentujac, iz przez wniesienie zazalenia
organ orzekajacy zyskuje mozliwos¢ zdyscyplinowania organu whasciwego do zajecia w sprawie stanowiska (zob.
tegoz: Organ administracji publicznej. .., s. 222). Sadze, ze nawet uznanie propozycji autora za — z pewnych wzgle-
déw — celowg (bo strona postgpowania moze po prostu nie wiedzie¢ o mozliwosci przeciwdziatania we wiasnym
zakresie milczeniu organu wspéldziatajacego) nie moze prowadzi¢ do przyznawania procesowych praw strony
innym podmiotom, a juz w szczegélnosci organom administracji publicznej. Nie wydaje si¢ tez zasadne powo-
tywanie si¢ na zasade szybkosci jako samoistng podstawe prawna przyznania legitymacji organu prowadzacego
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czy¢ dodatkowy (a zatem drugi lub trzeci) termin na zajecie stanowiska, a takze zarzadzic
wyjasnienie przyczyn i ustalenie oséb winnych niewydania w terminie postanowienia z art.
106 § 5 k.p.a. oraz, w razie potrzeby, zarzadzi¢ podjecie srodkéw zapobiegajacych naru-
szaniu przez organ wspétdziatajacy terminéw w przysztosci (art. 37 § 2 k.p.a. w zw. z art.
106 § 6 k.p.a.)™. Pracownik organu wspétdziatajacego, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn
nie wydal w terminie postanowienia w sprawie zajecia stanowiska lub nie dokonat zawiado-
mienia strony postepowania stosownie do art. 36 k.p.a. w zw. z art. 106 § 6 k.p.a., badz tez
nie zatatwit tej incydentalnej sprawy w terminie dodatkowym, podlega odpowiedzialnosci
porzadkowej, dyscyplinarnej lub innej przewidzianej przepisami prawa (art. 38 k.p.a. w zw.
z art. 106 § 6 k.p.a.)'2. Doda¢ trzeba, ze wyczerpanie procedury zwigzanej z wniesieniem
zazalenia na bezczynno$¢ organu wspotdziatajacego jest przestanka dopuszezalnosci wysta-
pienia ze stosowng skarga na droge postepowania sadowoadministracyjnego'.

3.10. ZASADA UGODOWEGO ZAEATWIANIA SPRAW ADMINISTRACYJNYCH

Zasada ta jest skodyfikowana w art. 13 k.p.a., wprowadzonym do tekstu Kodeksu w wy-
niku jego nowelizacji w roku 1980. Przepis ten w § 1 stanowi: ,,Sprawy, w ktérych uczest-
niczg strony o spornych interesach, mogg by¢ zatatwiane w drodze ugody sporzadzonej
przed organem administracji publicznej (ugoda administracyjna)”, w § 2 natomiast nato-
zono na organ administracyjny powinnos$¢ podejmowania czynnosci sktaniajacych strony
w takich przypadkach do zawarcia ugody. Rozwinieciem tej ogélnej zasady sa przepisy
Rozdziatu 8 k.p.a. (art. 114-122), normujace przestanki dopuszczalnoscei jej zawarcia przez
strony (art. 114, 115 1 116 k.p.a.), form¢ ugody i elementy jej struktury (art. 117 k.p.a.),

oraz przestanki uzyskania przez ugod¢ mocy prawnej i skutecznosci (art. 118-121 k.p.a.).

postepowanie ,gtéwne” w tym zakresie. Nalezaloby natomiast opowiedzie¢ si¢ za dopuszczalnoscia przeciw-
dziatania przez organ orzekajacy przewleklosci postepowania prowadzonego w trybie art. 106 k.p.a. w trybie
tzw. skargi powszechnej, uregulowanej w rozdziale 2 dziatu VIII k.p.a. Zgodnie z art. 227 k.p.a. ,Przedmiotem
skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wiasciwe organy albo
przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte i biurokratyczne
zatatwianie spraw”. Warto zwréci¢ uwage, ze w cyt. przepisie mowa jest o ,skarzacych”, a nie — jak w brzmieniu
sprzed nowelizacji z 1998 r. - o ,,obywatelach”, co powoduje, ze w zakresie tego pojecia mieszczg si¢ takze organy
administracji publicznej.

121 Powstaje tu problem, w jakiej formie procesowej organ wyzszego stopnia nad organem wspétdziatajacym
powinien dokona¢ wyznaczenia kolejnego terminu na zajecie stanowiska oraz sformulowania ustalen i zarzadzen
(w tym réwniez zarzadzen nadzorczych o charakterze prewencyjnym), o ktérych mowa w art. 37 § 2 k.p.a.
Zdaniem J. Borkowskiego, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 37, Nb 1) wyznaczenie nowego terminu
nastepuje w drodze niezaskarzalnego postanowienia, natomiast pozostate czynnosci organu wyzszego stopnia
majg charakter czynnosci nadzorczych, dla ktérych forma postanowienia jest zb¢dna.

122 Podstawa prawng odpowiedzialnosci pracownika organu w tym zakresie nie jest jednak art. 38 k.p.a.,
lecz przepisy odrebne, np. ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw parnistwowych (tekst jedn.
Dz.U.z 2001 r. Nr 86, poz. 953 ze zm.). Zgodzi¢ si¢ przy tym nalezy z pogladem R. Orzechowskiego, ze odpo-
wiedzialnos¢ ta nie jest uzalezniona od wniesienia zazalenia na bezczynnos¢ organu; zob. tenze [w:] J. Borkowski,
J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliriski, Komentarz. .., op. cit., s. 132.

125 Art. 3 § 1 pkt 4 i pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270).
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Ponadto na podstawie art. 122 k.p.a., do ugody oraz postanowienia w sprawie jej zatwier-
dzenia lub odmowy zatwierdzenia, w zakresie nieuregulowanym w Rozdziale 8 k.p.a., sto-
suje sie odpowiednio przepisy dotyczace decyzji.

Zasada, o ktérej tu mowa, nie rozciaga si¢ na postgpowanie przed organem wspétdziata-
jacym. Ugoda administracyjna bowiem moze zosta¢ zawarta tylko w indywidualnej sprawie
administracyjnej, w ktérej wystepuja strony (co najmniej dwie) o spornych interesach i kté-
ra jest przedmiotem postgpowania toczacego si¢ przed organem administracji publicznej
wiasciwym do rozstrzygnigcia tej sprawy w formie decyzji administracyjnej — ugoda, w ra-
zie ziszczenia si¢ przestanek dopuszezalnosei jej zawarcia, ,zastepuje” te decyzje, jawiac sie
przez to jako alternatywna forma rozstrzygania spraw administracyjnych'®, co do zasady
determinowana wola stron uczestniczacych w postepowaniu — z ograniczeniami wiaza-
cymi si¢ z kontrolg przez organ administracyjny, przed ktérym strony sktadaja stosowne
o$wiadczenia ksztattujace tres¢ ugody, wystapienia przestanek z art. 114-116 k.p.a., a takze
z zastrzezeniem, ze moc prawna ugody uzalezniona jest od jej zatwierdzenia przez ten
organ postanowieniem, o ktérym mowa w art. 119 k.p.a.

Przyjete w niniejszej pracy rozumienie pojecia ,sprawa administracyjna”'?

czyni bez-
przedmiotowymi rozwazania zaréwno na temat mozliwosci zawarcia miedzy stronami
ugody co do tresci postanowienia organu wspétdziatajacego wyrazajacego jego stanowi-
sko, a scislej rzecz ujmujac — ugody ,zastepujacej” to postanowienie, jak i co do zawarcia
na tym etapie ugody w sprawie stanowiacej przedmiot postepowania administracyjnego,
w toku ktérego dochodzi do wspétdziatania. Strony o spornych interesach, uczestniczace
w postepowaniu ,gtéwnym”, muszg oczywiscie zosta¢ zawiadomione, stosownie do art. 106
§ 2 k.p.a., przez prowadzacy je organ o skierowanym do organu wspétdziatajacego zadaniu
zajecia stanowiska w sprawie, maja tez prawo, zgodnie z art. 10 § 1 k.p.a., bra¢ czynny udziat
w owym ,incydentalnym” stadium procesu. Na tym etapie mogg one mie¢ juz wezesniej po-
wziety zamiar ugodowego zakoriczenia spornej miedzy nimi sprawy, a moze by¢ réwniez
tak, iz zamiar taki zacznie si¢ w nich wtedy ksztaltowaé. Jakiekolwiek by jednak nie byto
nastawienie stron w tym zakresie, o§wiadczeri o zamiarze zawarcia ugody, o ktéry mowa
w art. 116 § 1 k.p.a., nie mogg one skutecznie ztozy¢ wobec organu wspétdziatajacego. Za-
jecie w sprawie stanowiska przez ten organ, wyrazone w postanowieniu z art. 106 § 5 k.p.a.,
jest bowiem jego autonomiczng kompetencja, aktualizujaca si¢ z mocy normy prawa ad-
ministracyjnego materialnego, kompetencja w pewnym sensie ,stuzebna” wzgledem sprawy
»gléwnej”, bo na uzytek decyzji ja koniczacej realizowana. W wykonaniu tej kompetencji nikt,
a'w szczegdlnodci same strony postgpowania, nie moze organu wspétdziatajacego zastapic.

124 Trafnie stwierdza W. Dawidowicz (Zarys procesu. .., op. cit. str. 65): ,Nie ma (...) miejsca w postgpowaniu
administracyjnym dla innej ugody, niz ugoda dotyczaca rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej (podkr. aut.);
zob. tez E. Ochendowski, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogdina, Toruni 2001 s. 197: ,ugoda administracyjna
ma charakter ugody pomigdzy stronami postgpowania administracyjnego, zawieranej przed organem, przed kt6-
rym toczy sie postepowanie administracyjne. Ugoda ta moze by¢ zawarta tylko w indywidualnej sprawie admini-
stracyjnej, wytacznie w czasie trwania post¢powania administracyjnego i to tylko w takiej sprawie, w ktérej biorg
udziat co najmniej dwie strony o spornych interesach”.

125 Zob. wyzej pkt 1.2 niniejszego opracowania.
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Ale nie tylko ta okoliczno$¢ ma z analizowanego punktu widzenia znaczenie. Z powo-
tanego juz art. 116 § 1 k.p.a. wynika bowiem, ze skutkiem ztozenia przez strony oswiad-
czenl o zamiarze zawarcia ugody jest, przy zalozeniu, iz spetnione sg wszystkie pozostate
przestanki umozliwiajace ugodowe zatatwienie sprawy, obowiazek organu administracji
publicznej odroczenia wydania decyzji i wyznaczenia stronom terminu do zawarcia ugody.
Przepis ten mozna odnosi¢ wylacznie do decyzji zatatwiajacej sprawe co do istoty, a za-
tem, transponujac to ustalenie na grunt wspéidziatania, wytacznie do decyzji zatatwiajacej
sprawe ,gtéwna’. Z kolei § 2 art. 116 k.p.a. stanowi, ze odstapienie przez jedna ze stron
od zamiaru zawarcia ugody, a takze niedotrzymanie przez strony terminu wyznaczone-
go w tym celu powoduje ten skutek, iz organ administracji publicznej zatatwia sprawe
w drodze decyzji. I wreszcie — rzecz najistotniejsza — zgodnie z art. 118 § 2 k.p.a. ,Jezeli
ugoda dotyczy kwestii, ktérych rozstrzygniecie wymaga zajecia stanowiska przez inny or-
gan, stosuje si¢ odpowiednio art. 106”. Wéwczas wiec, gdy przed rozstrzygnieciem sprawy
z udzialem stron o spornych interesach istnieje, na podstawie przepisu prawa materialnego,
obowigzek uzyskania stanowiska innego organu, ugoda miedzy stronami moze zostaé za-
warta dopiero po przeprowadzeniu odpowiedniego fragmentu postgpowania w trybie art.
106 k.p.a. Nie ma przy tym znaczenia, czy stanowisko organu wspétdziatajacego jest wigza-
ce, czy tez waloru takiego nie posiada, bo tu chodzi o obowiazek wyczerpania prawidiowej
procedury, ktérego strony, poprzez zawarcie ugody, nie moga obchodzi¢. Innym zagadnie-
niem jest wplyw postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a. na tre$¢ ugody — mozna powiedzie¢,
ze przedstawia si¢ ono analogicznie jak w odniesieniu do decyzji administracyjnej, tzn.
ze stanowisko wiazace strony obowigzane beda w tresci ugody uwzglednié, a co do opinii
obowiazku takiego nie majg. W ten wilasnie sposéb interpretowa¢ nalezy przepis art. 118
§ 3 k.p.a.w cz¢sci, w ktérej stanowi on, ze ,Organ administracji publicznej odméwi zatwier-
dzenia ugody (...) nie uwzgledniajacej stanowiska organu, o ktérym mowa w § 2 (...)"%.

Reasumujac — skoro ugoda administracyjna moze zosta¢ zawarta wytacznie przed orga-
nem administracji publicznej wlasciwym do wydania w okreslonej sprawie decyziji, i skoro
tylko ten organ w przypadku jej zawarcia wtadny jest wyda¢ postanowienie w przedmiocie
jej zatwierdzenia badz odmowy zatwierdzenia, a dodatkowo, jezeli przed takim rozstrzyg-

126 M.in. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 118, Nb 3. Odmiennie W. Dawidowicz,
Zarys procesu. ..., op. cit. str. 68-69: ,Skoro nicuwzglednienie stanowiska (organu wspétdziatajacego, dop. aut.) ma
stanowi¢, na réwni z naruszeniem prawa, podstawe odmowy zatwierdzenia ugody, oznacza to, ze ustawodaw-
ca traktuje to stanowisko jako bezwzglednie obowigzujace strony. Tymczasem organ prowadzacy postgpowanie
zwraca si¢ do innego organu tylko o tyle, o ile wymaga tego prawo materialne stanowiace podstawe rozstrzygnie-
cia sprawy administracyjnej. Z tego wynika, iz powyzsze stanowisko jest, w $wietle catosci postgpowania w danej
sprawie, tylko opinig majacg znaczenie srodka dowodowego, w stosunku do ktérego strony moga ustosunkowaé
si¢ na ogdlnych zasadach. W konsekwencji strony powinny mie¢ mozliwos¢ zawarcia ugody bez wziecia pod
uwage stanowiska innego organu, jezeli zostanie udowodnione (np. przy pomocy opinii biegtych), ze stanowisko to
nie jest zasadne”. Poglad autora jest konsekwentny na gruncie przyj¢tych przez niego zatozen co do niewigzacego
— niezaleznie od nazw uzywanych w tym zakresie przez przepisy prawa materialnego — charakteru stanowiska
organu wspétdziatajacego dla organu whasciwego do wydania decyzji, niemniej jednak zaréwno same te zatoze-
nia, jak i ich konsekwencje nalezy uznaé za nieznajdujace oparcia w przepisach prawa regulujacych problematyke
wspétdziatania ani tez w rezultatach ich wyktadni — dlatego réwniez przedstawiony tu poglad odnosnie braku
zwigzania stron zawierajacych ugode, np. zgoda organu wspétdziatajacego — nie moze zostaé zaakceptowany.
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ni¢ciem sprawy administracyjnej istnieje obowigzek uzyskania stanowiska innego organu,
zaréwno zawarcie ugody, jak i wydanie postanowienia z art. 119 § 1 k.p.a., jest dopusz-
czalne dopiero po wyczerpaniu procedury z art. 106 k.p.a., to art. 13 k.p.a. (a tym samym
przepisy rozdziatu 8 k.p.a.) nie znajdzie zastosowania w postepowaniu przed organem
wspétdziatajacym. Doda¢ nalezy, Ze autonomiczny charakter kompetencji organu wsp6t-
dziatajagcego oraz zakres jego whasciwosci (ktérej, stosownie do art. 19 k.p.a., obowigza-
ny jest on bezwzglednie przestrzegac) eliminuje dopuszczalnos¢é podejmowania przezer
czynnosci sktaniajacych strony o spornych interesach do ugodowego zatatwienia sprawy
stanowiacej przedmiot postepowania ,gtéwnego”, poniewaz to moze czyni¢ tylko organ
je prowadzacy.

3.11. ZASADA PISEMNOSCI

Stosownie do tresci art. 14 § 1 k.p.a.,,Sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej”. Od tak
okreslonej reguty wyjatek wprowadza § 2 art. 14, stanowiac: ,Sprawy moga by¢ zalatwiane
ustnie, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na prze-
szkodzie. Tres¢ oraz istotne motywy takiego zatatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach
w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji”.

Zwrot ,zalatwienie sprawy”, uzyty w cytowanym przepisie, nie moze by¢ rozumiany do-
stownie (literalnie), poniewaz oznaczatoby to, ze obowigzek dochowania formy pisemnej
odnosi si¢ jedynie do wydania decyzji administracyjnej, ktéra w swietle art. 104 § 1 k.p.a.
jest aktem ,zatatwiajacym sprawe” bedaca przedmiotem postepowania. Powszechng ak-
ceptacje zyskat poglad o obowigzywaniu zasady pisemnosci przy dokonywaniu wszystkich
czynnosci postepowania'>. Ma to istotne znaczenie m.in. dlatego, ze pozwala na uzyska-
nie pewnosci co do tresci sktadanych w toku postgpowania oswiadczen, czyni mozliwym
ich odtworzenie, jezeli jest to niezbedne (nawet po uptywie diuzszego czasu), a nadto
umozliwia kontrole decyzji organu I instancji oraz materiatu dowodowego, na ktérym op-
arto zawarte w niej rozstrzygniecie, w razie wniesienia przez strone srodka zaskarzenia'?.
Te zalety sklonily ustawodawcg do odwrécenia dawnego porzadku rzeczy, uksztattowa-
nego przez Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 roku o postgpowa-

127 Zob. G. Laszczyca, Zasada ogolna pisemnosti postgpowania administracyjnego, Roczniki Administracji i Pra-
wa, Sosnowiec 2001, s. 73-74, W. Dawidowicz, Zarys procesu. .., s. 45-46. Jak pisze M. Wierzbowski [w:] M. Szu-
biakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne..., op. cit. s. 22: ,Zasada pisemnosci
jest jedna z zasad bedacych konsekwencja oparcia postgpowania administracyjnego o ide¢ procesu inkwizycyjne-
go. Poniewaz proces inkwizycyjny jest rozciagniety w czasie, konieczne jest odzwierciedlenie wszelkich zdarzeri
tego procesu w aktach sprawy”. Podobna mysl wyraza E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpo-
wania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 63, kiedy stwierdza, ze zasada
pisemnosci odnosi si¢ — poza decyzja — ,(...) w rozsadnym zakresie réwniez do wszystkich czynnosci w toku
zalatwienia sprawy, jak komunikowanie si¢ organu ze stronami i stron z organem, przyjmowania o$wiadczen
i wyjasnien (...)". B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 14, Nb 1, pisze: ,Zatatwianie sprawy
w formie pisemnej odnosi si¢ nie tylko do czynnosci koriczacej postepowanie, ale obejmuje caly ciag czynnosci
od wszczgcia postgpowania poprzez postgpowanie wyjasniajace az do podjecia decyzji. Caly ten cigg czynnosci
procesowych sktada si¢ na zatatwienie sprawy administracyjne;j”.

8 G. Laszezyca, Zasada ogdlna pisemnosci. ..op. cit. s. 73.
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niu administracyjnym'?, gdzie dominujace znaczenie miata zasada ustnosci, a to z uwagi
na ekonomike (szybkos¢) postepowania i fatwos¢ porozumiewania si¢ organu ze strona,
zasadzie pisemnosci natomiast przyznawano walor pomocniczy®.

Skoro zatem de lege lata zasada pisemnosci odnosi si¢ do przebiegu catego postgpowania
administracyjnego, to oczywiste jest, zZe rowniez na etapie postgpowania przed organem
wspotdziatajacym wszelkie czynnosci procesowe beda wymagaty formy pisemnej. Juz samo
zwrbcenie si¢ przez organ orzekajacy w sprawie ,gtéwnej” z zadaniem zajecia stanowiska,
mimo ze nastepuje w postaci niezaskarzalnego postanowienia, ze swej istoty zawsze bedzie
pismem procesowym — w tym sensie mozna tu chyba méwi¢ o wyjatku od ogdlnej reguty
z art. 125 § 1 k.p.a., stanowiacego, ze postanowienia, od ktérych stuzy stronom zazalenie
lub skarga do sadu administracyjnego, dorecza si¢ na pismie. Czynnosci procesowe, doko-
nywane przez organ wspotdziatajacy w ramach postepowania wyjasniajacego, takze beda
wymagaly utrwalenia na piSmie, w formie protokotu lub adnotacji stuzbowej. I wreszcie
samo postanowienie z art. 106 § 5 k.p.a. z uwagi na to, ze stronie przystuguje od niego
§rodek zaskarzenia w postaci zazalenia, organ wspéldziatajacy obowiazany bedzie dore-
czyé jej (a takze organowi prowadzacemu postgpowanie ,,gtéwne”) na pimie — tym razem
zgodnie z trescig art. 125 § 1 k.p.a.

Powstaje natomiast kwestia, czy organ wspétdziatajacy moze odstapic¢ od zasady pisem-
no$ci w warunkach okreslonych w art. 14 § 2 k.p.a. Przepis ten umozliwia ustne zatatwie-
nie sprawy, jezeli przemawia za tym interes strony, a zarazem nie stoi temu na przeszkodzie
przepis prawa, natomiast art. 125 § 2 k.p.a. stanowi, ze w przypadkach wymienionych
w cytowanym przepisie, postanowienia moga by¢ stronom ogtaszane ustnie. Skorzystanie
z tej regulacji uzaleznione jest od kumulatywnego (facznego) zaistnienia obydwu wymie-
nionych w nim przestanek™. W odniesieniu do postgpowania toczacego si¢ w trybie art.
106 k.p.a. rozwazenie tego zagadnienia ma sens praktycznie tylko co do postanowienia
zawierajacego stanowisko organu wspétdziatajacego (zwlaszcza, gdy organ ten nie prowa-
dzi postepowania wyjasniajacego), a $cislej rzecz ujmujac — w zakresie mozliwosci ustnego
ogloszenia tego postanowienia i zaprotokolowania tego faktu badz uczynienia zeri stosow-
nej adnotacji podpisanej przez strone.

Nie wydaje sie, by na tak postawione pytanie mozna bylo udzieli¢ odpowiedzi twier-
dzacej. Zauwazy¢ trzeba w szczegdlnosci, ze postanowienie, o ktérym mowa, adresowa-
ne jest nie tylko do strony postepowania, ale przede wszystkim do organu wlasciwego
do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w formie decyzji. Stosowanie art. 14 § 2 k.p.a.
w przypadku komunikowania tresci postanowienia organu wspétdziatajacego organowi
orzekajacemu byloby zupelnie bezprzedmiotowe, bo przeciez postanowienie to zawsze
stanowi element materiatu dowodowego, w oparciu o ktéry wydawana jest decyzja roz-
strzygajaca sprawe ,gléwng (pomijajac w tym miejscu wplyw stanowiska organu wspét-
dziatajacego na tres¢ tejze decyzji — w kontekscie analizowanego tu problemu kwestia ta

122 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.

130 G. Laszezyca, Zasada ogolna pisemnosci. .., s. 72 i przywolana tam literatura.

31 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 14, Nb 3; G. Laszczyca, Zasada ogolna pisemno-
$ci...y 8. 74.
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jest bez znaczenia). Przyjecie mozliwosci odmiennego rozwigzania w odniesieniu do stro-
ny postepowania nie bytoby ani konsekwentne, ani tez uzasadnione z praktycznego punktu
widzenia. O wiele wszak donioslejsze jest spostrzezenie, ze art. 106 § 5 k.p.a., rozwazany
w zwigzku z art. 125 § 1 k.p.a., wyklucza dopuszczalno$¢ ustnego ogloszenia stronie posta-
nowienia organu wspotdziatajacego; méwiac inaczej — jest przepisem, ktéry ,stoi na prze-
szkodzie” wykorzystaniu takiej mozliwosci. Nie wydaje mi si¢ zreszta, by rozwigzanie takie
byto korzystne z punktu widzenia interesu strony postgpowania, zwlaszcza wtedy, gdy sta-
nowisko organu wspétdziatajacego wiaze organ wydajacy w sprawie decyzje. Przeciwnie
— to wlasnie doreczenie jej sformalizowanego, czyniacego zado$¢ wymogom z art. 124 § 1
i § 2 k.p.a. postanowienia, o ktérym mowa w art. 106 § 5 k.p.a., jest w tym aspekcie roz-
wigzaniem optymalnym. Zatem odstgpstwo w omawianym zakresie od zasady pisemnosci
nie bedzie dopuszczalne, jako ze w typowych przypadkach wspétdziatania przy wydawaniu
decyzji zadna z przestanek zawartych w art. 14 § 2 k.p.a. nie zaistnieje.

Pamiceta¢ jednak trzeba o sytuacjach atypowych, przewidzianych w przepisach szcze-
g6lnych®?, a polegajacych na tym, Ze niewyrazenie przez organ wspéldziatajacy stanowi-
ska w ustawowo okreslonym terminie ustawodawca traktuje w istocie rzeczy jako zajecie
stanowiska pozytywnego co do okreslonego aspektu sprawy ,gtéwnej”. Milczenie organu
wspoldziatajacego jest wtedy traktowane jako konkludentne o$wiadczenie woli tego orga-
nu, a poniewaz oswiadczenie to nie materializuje si¢ w tym sensie, ze nie przybiera postaci
sformalizowanego dokumentu, to jasnym jest, iz w tak wyznaczonym, stosunkowo zreszta
niewielkim zakresie, zasada pisemnosci w postgpowaniu przed organem wspétdziatajacym
doznaje ograniczenia.

3.12. ZASADA DWUINSTANCYJNOSCI

Art. 15 k.p.a. stanowi, ze ,Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne”. Zasada
wyrazona w tym przepisie w pelnym zakresie odnosi si¢ do decyzji administracyjnych,
tj. orzeczen koriczacych postepowanie poprzez zatatwienie co do istoty sprawy admini-
stracyjnej bedacej jego przedmiotem lub w inny sposéb konczacych postepowanie przed
organem administracji publicznej I instancji. Wynika z niej, ze sprawa administracyjna,
rozpatrzona i rozstrzygnigta nieostateczng decyzja organu I instancji podlega, na skutek
wniesienia §rodka zaskarzenia w postaci odwolania przez legitymowany (uprawniony)
podmiot — ponownemu rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu przez organ II instancji. Istota
zasady dwuinstancyjnosci, jak stwierdza B. Adamiak'?, sprowadza si¢ do ,dwukrotnego
rozpoznania i rozstrzygniecia tozsamej pod wzgledem przedmiotowym i podmiotowym
sprawy administracyjnej”, co oznacza, ze przedmiotem postepowania przed organem od-
wolawczym jest ponowne rozpoznanie sprawy administracyjnej, nie za$ sama weryfikacja

decyzji wydanej przez organ I instancji'*.

132 Zob. przyktady powotane wyzej w przypisie 15.

133 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Art. 15, Nb 1.

134 Podkresla to w wielu orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny; zob. m.in. wyrok NSA z dnia 27 paz-
dziernika 1998 r. III SA 1189/97 (niepubl.): ,Stosownie do przepisu art. 15 k.p.a. postgpowanie administracyjne
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Zgodnie z art. 141 § 1 k.p.a., ,Na wydane w toku postgpowania postanowienia stu-
zy stronie zazalenie, gdy kodeks tak stanowi”. Zaskarzalno§¢ postanowienl samoistnym
srodkiem prawnym w postaci zazalenia nie jest zatem regula, przeciwnie — z tak sfor-
mutowanego przepisu wynika, Ze jest ona raczej wyjatkiem od reguly ich niezaskarzal-
nosci za pomocy takiego srodka (inna sprawa, ze wyjatkiem o do$¢ szerokim zakresie)'®.
Z tego punktu widzenia — mozna by go umownie okresli¢ jako ,ilosciowy” — nie sposéb
w pelnym zakresie odnosi¢ zasady skodyfikowanej w art. 15 k.p.a. do postanowien jako
kategorii orzeczen wydawanych w toku postepowania administracyjnego, skoro tylko
niektére postanowienia podlegaja odrebnej kontroli instancyjnej na skutek wniesienia
przez uprawniony (legitymowany) podmiot zazalenia'*’. Pozostaje zatem wyjasni¢, jakie
motywy sklonily ustawodawce do ustanowienia mozliwosci uruchomienia instancyjnej
kontroli postanowienia organu wspétdziatajacego. Sadze, iz zasadnicza przestanks ta-
kiego rozwigzania jest fakt, ze postanowienie w sprawie zajg¢cia stanowiska wydawane
jest zawsze w oparciu o przepis prawa materialnego — a $cislej rzecz ujmujac, przepis taki
jest elementem podstawy prawnej tego postanowienia. Nie nalezy wigc ono do postano-
wierl typowych, pojmowanych w doktrynie jako akty stosowania norm procesowych'¥’,
czy — wedle innego ujecia — ,czynnosci merytoryczne postepowania, rozstrzygajace wy-
taniajace si¢ zagadnienia procesowe”. W zaleznosci od przewidzianej w prawie mate-
rialnym formy wspétdziatania tres¢ postanowienia z art. 106 § 5 k.p.a. przesadza o tresci
rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej w decyzji organu wiasciwego do jej zatatwienia,
badz skutku takiego nie powoduje — ale nawet w tym ostatnim przypadku istnieje moz-
liwos¢, iz na te tres¢ bedzie miato wptyw. W tym kontekscie nie wymaga chyba szersze-
go uzasadnienia twierdzenie, ze zaskarzalno§¢ przedmiotowego postanowienia wynika
z koniecznosci zapewnienia wzmozonej ochrony interesu strony postepowania poprzez
wyposazenie jej w instrument prawny pozwalajacy kwestionowaé stanowisko organu
wspéldziatajacego, nim stanie si¢ ono elementem materialu dowodowego, na ktérego

jest dwuinstancyjne, co oznacza, ze strona ma prawo oczekiwac, iz jej sprawa w catoksztalcie (podkr. aut.) zosta-
nie rozpoznana dwa razy”, a takze wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2002 r., I SA/Wr 328/2000 (niepubl.): ,Z
ustanowionej w art. 15 k.p.a. zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego wynika nie tylko prawo
strony do dwukrotnego merytorycznego rozpoznania sprawy przez organy administracji, ale takze prawo zapo-
znania si¢ z motywami rozstrzygniecia sprawy zawartego w sentencji decyzji. Uzasadnienie decyzji ma szczegélne
znaczenie nie tylko przy ocenie prawidlowosci decyzji przez organ wyzszego stopnia, ale takze daje stronie nieza-
dowolonej z rozstrzygniecia zawartego w decyzji mozliwo$¢ polemiki ze stanowiskiem organu, i to zaréwno jesli
idzie o ustalenia faktyczne poczynione w sprawie, jak i dokonang przez organ decyzyjny wyktadni¢ przepiséw
prawa bedacych podstawa jej rozstrzygniecia”.

135 W mysl art. 142 k.p.a. ,Postanowienie, na ktére nie stuzy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ tylko w odwo-
taniu od decyzji”; chodzi tu o tzw. zazalenie niesamoistne. Szerzej na ten temat zob. G. Laszczyca, Zazalenie. ..,
s.48-51.

13 Tres¢ art. 141 § 1 k.p.a. (a takze § 2 tego przepisu) nie jest Scista i nie moze by¢ rozumiana dostownie,
bo to oznaczatoby, Ze prawo wniesienia zazalenia stuzy tylko stronie postgpowania w rozumieniu art. 28 k.p.a.
Tymczasem podmiotem legitymowanym do wniesienia tego srodka prawnego jest jego adresat, ktérym moze by¢
takze podmiot inny niz strona (np. organizacja spoteczna dziatajaca w charakterze podmiotu na prawach strony,
$wiadek czy biegty).

137 W. Dawidowicz, Zarys procesu. .., s. 62.

3% G. Laszczyca, Zazalenie. .., s. 15.
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podstawie wydana zostanie decyzja administracyjna (gdy stanowisko to nie jest wigzace)
badZ materialnym elementem rozstrzygnigcia zawartego w tej decyzji (co z kolei odnosi
si¢ do stanowiska o charakterze wigzacym)'.

W przypadku wniesienia zazalenia na postanowienie organu wspétdziatajacego, wydane
na podstawie art. 106 § 5 k.p.a., organem wiasciwym do jego rozpatrzenia jest organ wyzsze-
go stopnia w stosunku do organu, ktéry wydat to postanowienie, a nie organ wyzszego stop-
nia nad organem wlasciwym do wydania decyzji w okreslonej sprawie administracyjnej'®.
Ustalenie organu wyzszego stopnia wlasciwego w omawianym tu zakresie nastepuje w opar-
ciu o przepis art. 17 k.p.a. lub uregulowania szczegélne, do ktérych przepis ten odsyta.

3.13. ZASADA TRWAEOSCI DECYZJI OSTATECZNYCH

W mysl art. 16 § 1 k.p.a. ,Decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym
toku instancji, s ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaz-
nosci oraz wznowienie postepowania moze nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych
w kodeksie lub w ustawach szczegélnych”.

Zasada ta, wprost przez cytowany przepis odniesiona do decyzji administracyjnych, sta-
nowi srodek do osiagniecia celu w postaci stabilizacji szeroko pojetego porzadku prawnego.
W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze ,Strony moga dzieki temu polegac na rozstrzyg-
nigciach organéw paristwa, a organy te sa zabezpieczone przed wielokrotnym rozstrzy-
ganiem tych samych spraw”*. Istote zasady trwalosci syntetycznie ujmuje J. Borkowski,
piszac, iz wynika z niej, ze ,tylko wlasciwy organ, w przepisanym prawem procesowym
trybie i na skutek prawnie uregulowanych przyczyn, moze wzruszy¢ ostateczna decyzje
administracyjng™*. Mowi sie w zwigzku z tym o tzw. domniemaniu mocy obowiazujacej
decyzji'®, skutkujacym niemozno$cig uczynienia zatatwionej nig sprawy administracyjnej
przedmiotem ponownego postepowania administracyjnego'*. Tak okreslona zasada trwa-
tosci doznaje wyjatkéw, ustanowionych w art. 16 § 1 zd. drugie k.p.a.'®

Tres¢ tej zasady zostala przez ustawodawce rozciagnigta na postanowienia, od ktérych
przystuguje zazalenie, w art. 126 k.p.a.'* Przepis ten stanowi, ze ,Do postanowien stosuje
si¢ odpowiednio przepisy art. 107 § 2-5 oraz art. 109-113, a do postanowien, od ktérych
przystuguje zazalenie — réwniez art. 145-152 oraz art. 156-159, z tym ze zamiast decyzj,

o ktérej mowa w art. 149 § 3,151 § 1,157 § 11 158, wydaje si¢ postanowienie”. Zasada

139 Tamze, s. 94.

140 Zob. postanowieniec NSA z dnia 16 lutego 2004 roku, OW 2/04, OSP 2005, nr 1, poz. 13 z glosg L. Zu-
kowskiego.

M. Wierzbowski, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyj-
ne...,s.24.

142 . Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Po/skie postgpowanie..., s. 165.

143 W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. .., s. 123.

144 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodes. .., Art. 16, Nb 3.

% Tamze.

146 W brzmieniu nadanym przez art. 61 pkt 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.)
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trwatoéci odnosi si¢ zatem do postanowienia organu wspétdziatajacego, zas odstapienie
od niej dopuszczalne jest tylko wéwczas, gdy zaistnieja przestanki wznowienia postgpowa-
nia zakoniczonego ostatecznym postanowieniem tego organu lub przestanki stwierdzenia
jego niewaznosci, i w nastepstwie przeprowadzonego postepowania weryfikacyjnego po-
stanowienie to zostanie uchylone badz tez stwierdzona zostanie jego niewazno$¢'¥’. Idac
konsekwentnie tym tokiem rozumowania, nalezy przyjaé, ze do momentu uchylenia posta-
nowienia z art. 106 § 5 k.p.a. badZ stwierdzenia jego niewaznosci orzeczenie to korzysta
z domniemania prawidtowosci i zgodnosci z prawem?*.

Poniekad w zwiazku z omawiang tu zasada w praktyce wylonilo si¢ pytanie, czy wydanie
decyzji administracyjnej zatatwiajacej sprawe ,gléwng” moze nastapi¢ dopiero wtedy, gdy
postanowienie organu wspétdziatajacego stanie si¢ ostateczne, tzn. gdy strona postepowa-
nia nie skorzysta z uprawnienia do wniesienia od niego zazalenia lub gdy organ wyzszego
stopnia nad organem wspoétdziatajacym, po rozpatrzeniu wniesionego zazalenia, utrzy-
ma w mocy zaskarzone postanowienie, czy tez nalezaloby raczej stana¢ na stanowisku,
iz procesows przestanka podjecia rozstrzygniecia w decyzyjnej formie w postepowaniu
»gléwnym” jest samo tylko wydanie przez organ wspétdziatajacy postanowienia w sprawie
zajecia stanowiska. W tym drugim przypadku okoliczno$é, ze postanowienie z art. 106
§ 5 k.p.a. zostalo zaskarzone zazaleniem, a tym samym nie stalo si¢ ostateczne, nie miataby
wplywu na dopuszczalno$é wydania decyzji administracyjnej. Przepis art. 106 § 1 k.p.a.
nie udziela na to pytanie jednoznacznej odpowiedzi, stanowi tylko, ze w przypadkach,
gdy z mocy norm prawa materialnego powstaje obowigzek wspdtdziatania przy wyda-
waniu decyzji, moze ona zosta¢ wydana ,po zajeciu stanowiska” przez organ wspétdzia-
tajacy. Zagadnienie moze budzi¢ kontrowersje, a jego rozstrzygnigcie w duzym stopniu
jest pochodng przyjetej metody interpretacji art. 106 § 1 k.p.a. Przy zastosowaniu grama-
tycznej (literalnej) metody wyktadni mozna broni¢ pogladu, ze do wydania decyzji admi-
nistracyjnej w postepowaniu ,gtéwnym” wystarczajace jest ,zajecie stanowiska” przez organ
wspoldziatajacy, a to jest réwnoznaczne z wydaniem postanowienia, o ktérym mowa w art.
106 § 5 k.p.a., a nie z nabyciem przez nie cechy ostatecznoéci. Orzeczenie to nie rozstrzyga
wszak sprawy administracyjnej co do jej istoty (chod istoty tej w jakims sensie niewatpliwie
dotyka), jest ono tym samym — mimo specyficznego charakteru, wyrazajacego si¢ zwlaszcza
posiadaniem podstawy w przepisach prawa materialnego — orzeczeniem, do ktérego znajduje
zastosowanie przepis art. 143 k.p.a., stanowiacy, iz , Wniesienie zazalenia nie wstrzymuje wy-
konania postanowienia, jednakze organ administracji publicznej, ktéry wydat postanowienie,
moze wstrzymaé jego wykonanie, gdy uzna to za uzasadnione”. Wykonalno$¢ (nieostatecz-
nego) postanowienia organu wspoldziatajacego nalezy tu rozumie¢ jako prawng mozliwosé
uwzglednienia go — w zakresie wynikajacym z wiazacego lub niewigzacego charakteru stano-
wiska w nim zawartego — przez organ zatatwiajacy sprawe administracyjna co do istoty przy
wydawaniu decyzji. Nadto wskaza¢ mozna na fakt, ze gdyby z omawianego tu punktu widze-

17 Zakres wyjatkéw od zasady trwatosci postanowien zaskarzalnych jest okreslony weziej niz w art. 16 § 1 zd.
2 k.p.a. w odniesieniu do decyzji.

148 Zob. tez¢ wyroku SN z dnia 17 grudnia 1993 r., IIT ARN 50/93, cyt. wyzej w przypisie 35.
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nia ustawodawca chcial odmiennie potraktowaé postanowienie w sprawie zajecia stanowiska
przez organ wspétdziatajacy, to zawartby w odniesieniu do niego regulacje analogiczng jak
co do postanowienia w przedmiocie zatwierdzenia ugody administracyjnej — na mocy ode-
stania z art. 122 k.p.a. do postanowienia tego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
decyzji. Odestanie to jest przy tym szersze od zawartego w art. 126 k.p.a. (dotyczacego ogétu
postanowien) i obejmuje swoim zakresem takze art. 130 § 2 k.p.a. Ma to takie znaczenie,
ze wniesienie zazalenia na postanowienie o zatwierdzeniu ugody wstrzymuje jego wyko-
nalnos¢ (a takze — co oczywiste — wykonalnoé¢ samej ugody). Skoro zatem brak podobne-
go zastrzezenia w tresci art. 106 k.p.a., to konkluzja, iz do wydania decyzji niezbedne jest,
aby postanowienie w sprawie zajecia stanowiska byto ostateczne, moze uchodzi¢ za rezultat
nieuzasadnionego wyjscia poza granice gramatycznej wyktadni art. 106 § 1 k.p.a.
Odmienne wnioski mozna natomiast wywies¢ z zastosowania celowo$ciowej i funk-
cjonalnej metody wyktadni analizowanego przepisu. Opiera si¢ ona na zalozeniu, ze po-
stanowienie organu wspéldziatajacego nie jest typowym postanowieniem procesowym,
poniewaz rozstrzyga ono okreslong kwesti¢ materialnoprawng (a w kazdym razie kwestii
takiej dotyczy). Z tego wynika, ze prawna ocena tak jego charakteru, jak i skutkéw, ktére
wywoluje, nie moze by¢ dokonywana tylko w kontekscie uregulowan zawartych w prawie
procesowym. Nie jest zatem wystarczajace poprzestanie na literalnym brzmieniu art. 106
§ 1 k.p.a. w zwigzku z art. 143 k.p.a., poniewaz nie pozwala ono na uchwycenie specyfiki
wykonalnosci postanowienia organu wspéidziatajacego. Postanowienie to nie jest bowiem
przestanka realizacji okreslonych uprawnien o charakterze procesowym, ani tez przestan-
ka egzekwowania obowiazkéw procesowych, jak w przypadku wydawania postanowien
Stypowych”, §cisle procesowych (np. w przedmiocie dopuszezenia organizacii spotecznej
do udziatu w postepowaniu administracyjnym w charakterze podmiotu na prawach strony
na podstawie art. 31 § 2 k.p.a., czy tez natozenia na $swiadka grzywny za bezzasadng od-
mowe zlozenia zeznari na podstawie art. 88 § 1 k.p.a.), stanowi natomiast, co bylo juz wy-
zej akcentowane, przestanke wydania niewadliwej pod wzgledem procesowym decyzji
administracyjnej, wywierajac zarazem wplyw (lub co najmniej mogac taki wpltyw wywrzec)
na tre$¢ zawartego w niej rozstrzygniecia. W tym sensie stanowisko organu wspétdziata-
jacego jest elementem — niekiedy najistotniejszym — materiatu dowodowego, na ktérego
podstawie ma zosta¢ wydana decyzja administracyjna. Obowigzkiem organu administracji
wiasciwego do jej wydania jest doktadne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy, a w tym
zakresie w szczegdlnosci zebranie i rozpatrzenie materiatu dowodowego, przy czy organ
ma to uczyni¢ w sposéb wyczerpujacy — obowigzek taki wynika z zasady prawdy obiek-
tywnej (art. 7 oraz art. 77 § 1 k.p.a.). Ocena zebranego materiatu dowodowego, bezpo-
$rednio poprzedzajaca podjecie rozstrzygniecia w sprawie, powinna by¢ dokonywana przy
niebudzacym watpliwosci zatozeniu, iz tres¢ poszczegélnych elementéw tego materiatu
nie zmieni si¢. Organ administracji winien mie¢ w tym zakresie pewnos¢, ktérej bytby
pozbawiony, gdyby musiat si¢ liczy¢ z ewentualnoscia uchylenia zaskarzonego zazaleniem
postanowienia organu wspétdziatajacego, i w konsekwencji z przekazaniem temu organowi
sprawy do ponownego rozpatrzenia. Kwestia, jakie stanowisko w sprawie zajatby w takim
przypadku organ wspétdziatajacy, pozostawataby w dacie wydania decyzji administracyjnej
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zagadnieniem otwartym. Dylematy tego rodzaju nie powstatyby przy akceptacji pogladu,
ze decyzja administracyjna zatatwiajaca co do istoty sprawe ,,gtéwna” moze zosta¢ wydana
tylko wtedy, gdy postanowienie organu wspétdziatajacego stanie si¢ ostateczne.

W Uchwale Sktadu Siedmiu S¢dziéw z dnia 9 listopada 1998 roku'® NSA opowiedziat
si¢ za drugim sposréd wyzej zaprezentowanych stanowisk, stwierdzajac, ze ,Jezeli przepis
prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ, wydanie decyzji
przed rozpoznaniem zazalenia na postanowienie w przedmiocie zajecia stanowiska, o kté-
rym mowa w art. 106 § 5 k.p.a., narusza przepis art. 106 § 1 k.p.a.”. Do tezy tej nalezy
odnies¢ si¢ z aprobata. Mozna stwierdzié, iz rozstrzyga ona swego rodzaju konflikt, jakie-
go w analizowanym zakresie mozna si¢ dopatrzy¢ miedzy zasada ekonomii postgpowania
a zasada prawdy obiektywnej, na rzecz drugiej z tych zasad — bo przeciez oparcie decyzji
zalatwiajacej sprawe co do istoty o ostateczne postanowienie organu wspétdziatajacego
zakltada pewno$¢ co do prawnej i faktycznej podstawy tej decyzji. Nie wydaje si¢ takze —
wzigwszy pod uwage powyzszg argumentacje — by inna niz gramatyczna wyktadnia art. 106

§ 1 k.p.a. byta interpretacja niedopuszczalng w kontekscie zasady praworzadnosci®®.

3.14. ZASADA PRAWA SKARGI DO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Bedacy zrédlem tej zasady art. 16 § 2 k.p.a. méwi o zaskarzalnosci do sadu administra-
cyjnego decyzji z powodu ich niezgodnosci z prawem. Zasada w nim wyrazona nie odnosi
si¢ zatem do wszystkich postanowieri jako kategorii indywidualnych aktéw administracyj-
nych. Postanowienia wydawane w toku ogélnego postepowania administracyjnego podle-
gaja wprawdzie kontroli sadowej, jednakze tylko w zakresie oznaczonym w art. 3 § 2 pkt
2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi™. Jako ze postanowienie organu wspétdziatajacego jest zaskarzalne zazaleniem,
miedci si¢ ono w tej grupie. Szersze omawianie tej problematyki w ramach niniejszego
opracowania nie byloby uzasadnione, nie dotyczy ona bowiem bezposrednio samego po-
stepowania przed organem wspétdziatajacym. Ograniczam si¢ zatem do stwierdzenia,
iz wniesienie przez legitymowany podmiot skargi do sadu administracyjnego na ostateczne
postanowienie organu wyzszego stopnia nad organem zajmujacym stanowisko w okre-
$lonej sprawie administracyjnej nie stanowi przeszkody dla rozstrzygniecia tejze sprawy
decyzja administracyjng ani dla ponownego rozpatrzenia ,wpadkowej” sprawy przez organ
wspéldziatajacy (w razie uchylenia postanowienia tego organu)'*2.

149 Zob. wyzej przypis 27.

150 Por. idaca w tym kierunku argumentacj¢ zawarta w zdaniu odr¢bnym do cyt. Uchwaly NSA z dnia
9 listopada 1998 r.

151 Powotanej wyzej w przyp. 123.

132 Zob. G. Laszczyca, Zawieszenie ogdlnego postgpowania administracyjnego, Krakéw 2005, s. 101 (w przypisie
269) ,Nie wydaje si¢, by dla organu I instancji, ktéremu przekazano sprawe do ponownego rozpatrzenia (art. 138
§ 2 k.p.a.), zagadnienie wstepne stanowita uprzednia ocena legalnosci decyzji kasacyjnej organu odwotawczego,
wyrazona przez sad administracyjny w wyroku, wydanym na skutek skargi legitymowanego podmiotu”. Poglad
ten odnosi si¢ bezposrednio do decyzji administracyjnej jako orzeczenia koriczacego postegpowanie w okreslonej
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4. PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza stosowania zasad ogélnych k.p.a. w postepowaniu przed organem
wspétdziatajacym ukazata zlozony charakter pozornie, wydawaé by si¢ moglo, nieskom-
plikowanego problemu. Pozwolita tez — ujmujac zagadnienie nieco szerzej — uswiadomié¢
sobie skale trudnos$ci zwigzanych z badaniem stosowania szczegétowych przepiséw k.p.a.,
normujacych ogélne postepowanie administracyjne w tej fazie procesu. Zwazywszy na opi-
sany wyzej (w pkt IIL1.1. pracy) mechanizm ,wspéistosowania” zasad ogélnych z innymi
przepisami k.p.a., w ktérych doznaja one rozwinigcia, czy tez w ktérych unormowane
s3 instytucje procesowe stanowigce gwarancje ich urzeczywistnienia, 6w problem badaw-
czy jawi si¢ jako nieunikniony. Uja¢ go mozna w pytaniu o zakres przepiséw kodeksu po-
stepowania administracyjnego ,wsp6istosowanych” z zasadami ogélnymi, a takze o sposéb
ich stosowania. Odpowiedz na to pytanie wykraczataby oczywiscie poza ramy tematyczne
opracowania, dlatego tez ograniczam si¢ w tym miejscu do wskazania najwazniejszych
czynnikéw, ktére beda 6w zakres determinowaé. Dwa z nich staratem si¢ w powyzszych
rozwazaniach wyeksponowa¢ juz w odniesieniu do stosowania zasad ogdlnych k.p.a.
w postgpowaniu przed organem wspéidziatajacym', tzn. wiazacy lub niewigzacy walor
stanowiska tego organu oraz okolicznos¢, czy do zajgcia stanowiska potrzebne jest przepro-
wadzenie postgpowania wyjasniajacego, czy tez jest to zb¢dne. Skoro czynniki te wplywaja
na stosowanie zasad ogélnych k. p.a. w omawianej fazie procesu, to przetozy sie¢ to zapewne
na stosowanie w niej pozostalych przepiséw kodeksu normujacych ogélne postgpowanie
administracyjne. Stwierdzenie to ma réwniez swéj aspekt negatywny, odnoszacy sie do za-
sady ugodowego zatatwiania spraw (art. 13 k.p.a.). Brak mozliwosci zawarcia ugody w po-
stepowaniu toczgcym sie w trybie art. 106 k.p.a. powoduje, ze nie beda podlegaly na tym
etapie stosowaniu przepisy rozdziatu 8 dziatu II k.p.a. (art. 114-122). Ale jest to chyba
jedyna instytucja procesowa, co do ktérej sformutowanie tak jednoznacznego wniosku
jest mozliwe, co do pozostatych natomiast liczy¢ si¢ juz trzeba z réznym stopniem trudno-
§ci przy ich analizie pod tym katem. Jako przyklad powota¢ mozna przepisy ,rozwijajace”
zasadg pisemnosci postepowania, zwlaszcza przepisy o pisemnym utrwalaniu czynno$ci
procesowych w formie protokotéw. Jezeli konieczno$é sporzadzenia protokotu powstanie
z uwagi na charakter czynnosci dokonywanej przez organ wspétdziatajacy, to w zakresie
materialnych i formalnych wymogéw stawianych protokolom w art. 68 i 69 k.p.a. przepisy
problem ten regulujace bedzie mozna zastosowaé wprost, bez zadnych modyfikacji. Inaczej

jednak wypadnie oceni¢ w tym kontekscie art. 67 § 2 k.p.a., ktéry wymienia (niewyczer-

sprawie, ale — jak sadz¢ — nie powinna budzi¢ watpliwosci jego aktualnosé na tle postanowienia z art. 106 § 5
k.p.a. Postanowienie to koriczy ,wpadkowe”, incydentalne postgpowanie przed organem innym niz wlasciwy
do wydania decyzji zatatwiajacej co do istoty sprawe ,gtéwng’, zatem sadowa ocena legalnosci kasacyjnego po-
stanowienia organu wyzszego stopnia nad organem wspétdziatajacym tym bardziej nie moze stanowi¢ kwestii
prejudycjalnej przy ponownym rozpatrywaniu sprawy przez ten ostatni organ; przyjecie odmiennego zapatrywa-
nia oznaczaloby, ze bylby on wéwczas obowiazany zawiesi¢ postgpowanie (na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.)
do czasu wydania orzeczenia przez sad administracyjny, co w moim przekonaniu jest nie do pogodzenia z zasadg
szybko$ci oraz z zasadg cigglosci postgpowania.

153 Zob. pkt II pracy.
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pujaco) czynnosci obligatoryjnie utrwalane w formie protokotu; szczegdlny tryb wszezecia
postepowania w sprawie zajecia stanowiska (na zadanie organu wiasciwego do wydania
decyzji, nie za$ na wniosek strony postepowania) skutkuje bezprzedmiotowoscig rozwazan
nad stosowaniem przez organ wspéldziatajacy pkt 1 tego przepisu, nakazujacego sporza-
dzenie protokotu z przyjecia ustnie wniesionego podania. Z przyczyn oméwionych w pkt
II1.11 nie bedzie réwniez mozliwosci zaprotokotowania ustnego ogloszenia postanowie-
nia wydanego na podstawie art. 106 § 5 k.p.a., co przewiduje art. 68 § 2 pkt 5 k.p.a.
Art. 67 k.p.a. bedzie wige stosowany przez organ wspéldziatajacy odpowiednio, o czym
decyduje daleko idaca specyfika tego stadium postepowania administracyjnego. Analogicz-
ne zastrzezenie odnosi¢ si¢ bedzie do przepiséw rozwijajacych pozostate zasady ogdlne,
w szczegllnosci zasade prawdy obiektywnej, zasade czynnego udzialu strony w poste-
powaniu, zasade szybkosci postepowania zasade dwuinstancyjnosci czy zasade trwatosci
decyzji (rozstrzygnigc) ostatecznych. Metoda stosowania przepiséw szczegétowych prze-
piséw k.p.a. na etapie wspétdziatania przy wydawaniu decyzji, tzn. ich stosowanie wprost
lub odpowiednio, jest nadto zdeterminowana istota unormowanych w tych przepisach
instytucji procesowych. Ten sam czynnik przesadza zreszta o braku mozliwosci stosowa-
nia niektérych sposréd nich w tym stadium postgpowania administracyjnego (dotyczy to
np.art. 61 § 1 do 3 k.p.a., normujacego zagadnienia zwigzane z wszczeciem postgpowania,
czy art. 105 § 2 k.p.a., dotyczacego fakultatywnego umorzenia postepowania). Pozostaja
nadto kwestie catkowicie otwarte, w tym znaczeniu, ze ich rozstrzygniecie wydaje si¢ za-
lezne nie tyle (a w kazdym razie nie tylko) od charakteru prawnego okreslonych instytucij,
co od istoty postepowania przed organem wspétdziatajacym; do tej grupy przepiséw za-
liczy¢ trzeba m.in. przepisy o zawieszeniu postgpowania (art. 97-103 k.p.a.) oraz o obli-
gatoryjnym umorzeniu postgpowania (art. 105 § 1 k.p.a.). W $wietle powyzszych uwag
praca niniejsza jest jedynie przyczynkiem dalszych badan nad szczegétowymi aspektami
problematyki wspétdziatania przy wydawaniu decyzji administracyjnych.
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