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GLOSA DO WYROKU NACZELNEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO Z DNIA 8 LUTEGO 2022 R.,
I OSK 154/21 - UWAGI NA TLE ART. 10 KPA

COMMENTARY TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME
ADMINISTRATIVE COURT OF 8 FEBRUARY,
2022 - COMMENTS IN THE CONTEXT OF ART. 10 KPA

Streszczenie: W omawianym orzeczeniu NSA wyrazit poglad dotyczacy obowigzkéw orga-
nu prowadzacego postepowanie administracyjne wynikajacych z art. 10 § 1 k.p.a. (zasada
czynnego udzialtu strony w postepowaniu oraz zasada wystuchania stron). Na tle stanowiska
NSA Autorzy wskazuja koniecznos$¢ traktowania art. 10 § 1 k.p.a., jako dwoch obowiazkéw
organu, spoérdd ktorych jeden powinien by¢ realizowany w toku postepowania admini-
stracyjnego (w charakterze ciaggtym), a drugi — co najmniej jednokrotnie w okre$lonej fazie
toczacego sie postepowania. Autorzy wskazuja tez negatywne skutki nadmiarowego realizo-
wania obowigzku zawartego w art. 10 § 1 in fine k.p.a.

Stowa kluczowe: zasady ogolne, zasada czynnego udzialu strony, zasada wystuchania stro-
ny, obowiazki organu, uprawnienia strony.
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Summary: In the commented judgment, the Supreme Administrative Court expressed view
on the obligations of the authority conducting administrative proceedings under Art. 10 §
1 of the Code of Civil Procedure (the principle of active participation of a party in the pro-
ceedings and the principle of hearing the parties). Against the background of the position of
the Supreme Administrative Court, the authors indicate the necessity to treat Art. 10 § 1 of
the Code of Administrative Procedure, as two duties of an authority, one of which should
be performed in the course of administrative proceedings (on a continuous basis), and the
other - at least once in a specific phase of the pending proceedings. The authors also indicate
the negative effects of the excessive fulfillment of the obligation contained in Art. 10 § 1 in
fine of the Code of Administrative Procedure.

Keywords: general principles, the principle of active participation of the party, the principle
of hearing the party, duties of the authority, entitlements of the party.

Teza: Organ ma obowigzek zapewnic stronom czynny udziat w kazdym stadium
postepowania, jednak - co do zasady — umozliwienie stronie wypowiedzenia sig co do
zebranych dowodow i materiatow oraz zgloszonych zZgdan powinno nastgpic jedynie
przed wydaniem decyzji, ewentualnie postanowienia koviczgcego postepowanie i zata-
twiajgcego sprawe administracyjng. Obowigzku tego nie mozna rozciggac na kwestig
wydania postanowienia dowodowego, ktére nie koriczy postgpowania w sprawie.

I. Glosowanym orzeczeniem Naczelny Sad Administracyjny’ stwierdzit, ze skar-
ga kasacyjna od wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego® w Krakowie
z dnia 19 sierpnia 2020 r.’ nie zasluguje na uwzglednienie. Autor skargi kasacyjnej
(skarzacy w postepowaniu przed WSA i strona w postepowaniu administracyjnym)
podnosil m.in., iz:

1.  wtoku postepowania w drugiej instancji doszlo do naruszenia art. 10 k.p.a.*
w ten sposob, ze stronie nie zapewniono czynnego udzialu w tym postepowaniu
oraz nie zapewniono jej mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw
i materialéw, co zostalo nastepnie ,zaakceptowane” przez WSA w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym;

2. wtoku postgpowania w drugiej instancji doszto do naruszenia art. 81 k.p.a.
w ten sposob, ze uznano za udowodnione okolicznosci faktyczne, opisane w uza-
sadnieniu decyzji, w sytuacji gdy strona postepowania nie miata mozliwosci wypo-
wiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowodoéw.

! Dalej: ,NSA”.

2 Dalej: ,WSA”.

> IISA/Kr 713/20, Legalis nr 2478014.

* Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r., poz.
735); dalej: ,k.p.a’.
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W wyniku rozpatrzenia skargi kasacyjnej NSA odnidst si¢ m.in. do zakresu za-
sady zawartej w art. 10 § 1 k.p.a., wskazujac, ze ,organ ma obowigzek zapewnic¢
stronom czynny udzial w kazdym stadium post¢epowania, jednak - co do zasady
- umozliwienie stronie wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materia-
téw oraz zgloszonych zadan powinno nastapi¢ jedynie przed wydaniem decyzji,
ewentualnie postanowienia konczacego postepowanie i zalatwiajacego sprawe ad-
ministracyjng’, a takze ze ,,obowiazku tego nie mozna rozcigga¢ na kwestie wydania
postanowienia dowodowego, ktdre nie konczy postepowania w sprawie”.

II. Zgodnie z art. 10 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej obowigzane sa
zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium postepowania, a przed wyda-
niem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw i mate-
rialow oraz zgloszonych zadan.

Przytoczony przepis formutuje i przypisuje organowi prowadzacemu postepo-
wanie administracyjne dwa niezalezne obowiazki:

1. zapewnienie stronie (lub odpowiednio stronom) postepowania czynnego
udzialu w kazdym stadium toczacego si¢ przed tym organem postgpowania’,

2. umozliwienie stronie (lub odpowiednio stronom) postepowania wypowiedze-
nia si¢ co do zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgloszonych zadan.

W odniesieniu do pierwszego z wymienionych powyzej obowiazkéw w literaturze
przedmiotu sformulowano poglad, wedle ktérego w pojeciu czynnego udziatu strony
W postepowaniu mieszczg si¢ nastepujace prawa’:

1.  wnoszenia podan oraz uzupelniania ich tresci,

2. udzielanie dodatkowych wyjasnien (zaréwno w formie ustnej, jak i pisemne;j),

3. wnoszenia wnioskéw dowodowych oraz kwestionowania wiarygodnosci poja-

wiajacych sie dowodow,

4.  zadawania pytan,

5.  przegladania akt sprawy, w tym sporzadzanie z nich notatek i odpisow.

Judykatura powyzej zaprezentowane wyliczenie ujmuje facznie jako prawo do
podejmowania czynnosci majacych wplyw na ustalenie stanu faktycznego i prawne-
go sprawy administracyjnej’. W ocenie NSA katalog ten ulega rozszerzeniu w przy-
padku aktywnosci podejmowanej przez organ (bez inicjatywy strony)?®. Jezeli chodzi
o drugi spo$réd wymienionych obowigzkéw, wskaza¢ nalezy, ze bedzie on obejmo-
wal przede wszystkim umozliwienie stronie zapoznania si¢ z materialem zgroma-

> W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze wszystkie przestanki podejmowanej decyzji wrecz musza
by¢ ustalone wspolnie ze strona, por. J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 1989, s. 69.

¢ Por. J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania..., s. 71.

7 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2022 r., IT GSK 94/22, Legalis nr 2688734.

8 W ocenie NSA w niektorych przypadkach poszczegdlne czynnosci podejmowane przez organ zy-
skuja na znaczeniu, por. wyrok NSA z dnia 3 marca 2022 r., II GSK 1544/18, Legalis nr 2683552.
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dzonym w sprawie, w tym z zebranymi dowodami, i uznanym za istotny z punktu
widzenia prowadzonego postepowania, a takze wypowiedzenie si¢ (odniesienie) na
temat tego materialu. Za dobra praktyke w tym zakresie uznaje si¢ zawiadomienie
strony o zebraniu materialu dowodowego i wyznaczenie jej stosownego terminu na
ewentualne skorzystanie z tego prawa’. Podkre$lenia jednak wymaga, Ze po stronie
organu istnieje zobowiazanie do stworzenia stronie mozliwo$ci. Natomiast to, czy
zechce ona z tego skorzysta¢, jest kwestig odrebng i w przypadku, gdy $wiadomie
zrezygnuje z tego uprawnienia (nie skorzysta), organ powinien podejmowac dalsze
czynnosci w postepowaniu, w tym takze zmierzajace do jego zakonczenia w sposob
przewidziany przepisami prawa.

III. Na tle tak zarysowanych pogladéw moze nasuwac si¢ wniosek, ze zaprezento-
wane powyzej rozrdznienie na dwa odrebne obowigzki jest nieuzasadnione, a oba ele-
menty wskazane wart. 10 § 1 k.p.a. pozostaja ze soba w tak $cistym zwiazku, ze powinny
by¢ realizowane wspolnie. Jednak z uwagi na literalne brzmienie art. 10 § 1 k.p.a., w tym
postuzenie sie spdjnikiem ,,a” oraz jednoznacznym wskazaniu okresu (etapu postepo-
wania) w drugiej czedci tego przepisu (,przed wydaniem decyzji’), uzna¢ nalezy, ze
uzasadnione jest rozdzielenie tych obowigzkéw™. Za takim podejsciem do tej proble-
matyki przemawia réwniez szeroko rozumiana funkcja gwarancyjna i ochronna, jaka
realizujg ten i inne przepisy k.p.a."!, zwlaszcza zawierajace zasady ogolne postgpowania.
W zwiazku z tym nalezy przyja¢, ze w tredciart. 10 § 1 k.p.a. zostaly przez ustawodawce
sformulowane de facto dwie zasady ogdlne postepowania administracyjnego:

1. zasada czynnego udzialu strony w postepowaniu,

2. zasada wystuchania stron (w odniesieniu do calego materiatu zgromadzo-
nego w sprawie przed wydaniem rozstrzygniecia).

Pierwsza z wymienionych zasad powinna by¢ przez organ realizowana w toku pro-
wadzonego postegpowania administracyjnego. Z kolei realizacja drugiej nastepuje, co do
zasady'?, raz", w okresie po zakonczeniu postepowania wyjasniajacego (zgromadzenie
materialu dowodowego i wyjasnienie wszystkich okolicznoéci w sprawie) i przed pod-
jeciem rozstrzygniecia'. Przyjecie takiej interpretacji jest uzasadnione réwniez ekono-
mikg postepowania oraz realizacjg innych przepiséw k.p.a., w tym zasady szybkosci

® Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2021 r., II GSK 918/18, Legalis nr 2597247.

10" Tak tez A. Matan, por. A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, tom I: Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2007, s. 130. Poglad ten jest
réwniez zauwazalny w judykaturze, por. wyrok NSA z dnia 22 marca 2022 r., IT GSK 94/22, Legalis nr
2688734; wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2021 r., IT OSK 1676/20, Legalis nr 2617818.

"' W zakresie istoty gwarancji proceduralnych i uprawnien przystugujacych stronie postepowania
por. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 186 i n.

2" Pod warunkiem ze nastgpila istotna zmiana po wystuchaniu strony.

* Poglad ten pojawia sie rowniez w orzecznictwie NSA, por. wyrok NSA z dnia 26 maja 2020 r., II
OSK 2927/19, Legalis nr 2486791.

" Por. A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania..., s. 132.
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i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.). W zaproponowanym rozwigzaniu strona po-
stepowania ma mozliwo$¢ odnies¢ sie do wszystkich okolicznosci, ktére maja znaczenie
w sprawie i na ktérych bedzie oparte pdzniejsze rozstrzygniecie lub wydany akt kon-
czacy postepowanie w inny sposob. Co prawda przepisy nie sprzeciwiajg sie temu, aby
obowigzek ten byl realizowany wielokrotnie w toku postepowania, ale w perspektywie
wymogu ustawowego rozwigzanie to nalezy oceni¢ jako nadmiarowe. W niektdérych
przypadkach moze okaza¢ si¢ wrecz niekorzystne z uwagi na to, ze moze prowadzi¢ do
nieuzasadnionego wydtuzania postgpowania administracyjnego.

IV. Wobec wszystkich przytoczonych okolicznosci, zgodzi¢ nalezy sie z zapre-
zentowanym przez NSA pogladem, wedle ktorego ,(...) co do zasady, umozliwienie
stronie wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materialéw oraz zgloszo-
nych zadan powinno nastapi¢ jedynie przed wydaniem decyzji, ewentualnie po-
stanowienia konczacego postepowanie i zalatwiajacego sprawe administracyjng’.
W prostej konsekwencji tego na uwzglednienie zastuguje réwniez poglad NSA,
zgodnie z ktérym ,,Obowigzku tego [wystuchania strony przed wydaniem rozstrzy-
gniecia — przyp. aut.) nie mozna rozcigga¢ na kwesti¢ wydania postanowienia do-
wodowego, ktére nie konczy postgpowania w sprawie”.
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