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STRESZCZENIE

Opracowanie dotyczy zasad prawa w ogoélnym postgpowaniu administracyjnym. Uwage
poswigcono pojeciu ,,zasady prawa” oraz ich r6znym znaczeniu w nauce. Podkres$lono, ze zasady
prawa sa przedmiotem zainteresowania nie tylko dyscyplin szczegdtowych, ale przede wszystkim
teorii prawa, dlatego podjeto probe odniesienia teoretyczno-prawnych sposobow ujmowania zasad
prawa na grunt zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego. Ze wzgledu na ramy artykutu
W sposob syntetyczny przedstawiono poglady doktryny postgpowania administracyjnego na kwesti¢
zasad og6lnych k.p.a., w tym zaakcentowano ich systematyke oraz funkcje. Szczegodlnie skoncen-
trowano si¢ na zasadzie prawdy obiektywnej w postepowaniu administracyjnym. Zwrdcono takze
uwage na kwestie budzace kontrowersje w nauce, w szczegdlnosci na wprowadzong nowelizacje
brzmienia zasady prawdy obiektywne;j.

Slowa kluczowe: postgpowanie administracyjne; zasady prawa; ogélne zasady postgpowania
administracyjnego; zasada prawdy obiektywnej

UWAGI WSTEPNE

Problematyka zasad prawa jest jednym z najbardziej skomplikowanych i dys-
kutowanych zagadnien na gruncie wspotczesne;j teorii i filozofii prawa. Przystepu-
jac do proby zdefiniowania pojecia zasad ogdlnych prawa jako instytucji systemu
prawa, nalezy pami¢ta¢ o podstawowych kwestiach. Po pierwsze, problematyka
ta jest $cisle zwigzana z obowigzywaniem systemu prawa. Po drugie, zagadnienie
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to stanowi przedmiot rozwazan teorii i filozofii prawa oraz jest uzywane przez
ustawodawce w tekstach aktow normatywnych'.

W celu szerszego zbadania tego pojecia niezbgdne jest wskazanie jego pod-
staw w filozofii, stanowigcej zrodto ksztattowania si¢ pierwszych pogladow teo-
retycznych na temat zasad prawa. Filozofia definiuje zasade jako ,,to, co rozum
odkrywa w wyniku analizy jako pierwotne lub to, co przyjmuje jako podstawe
procesu syntezy’>. O istocie zasady przesadzajg podstawowe czynniki wiedzy,
to jest: podmiot, przedmiot, my$l i byt. Zasady sg rozumiane jako twierdzenia
oczywiste 1 nieudowadnialne. Sg one uznawane jako zatozenia w procesie rozu-
mowania, dowodzenia, interpretacji i szukania przyczyn. W nauce filozofii wystg-
puja takze jako reguty rozumowania i reguty logiki®. Zasady te nie sg odkrywa-
ne a priori, gdyz wylaniajg si¢ jako doskonalenie pewnych nawykéw zachowa-
nia si¢ cztowieka. W takim aspekcie zasady majg charakter uniwersalny. Polski
termin ,,zasada” moze by¢ zastgpiony terminem ,,pryncyp” — od stowa princi-
pium. Oznacza on poczatek rozumiany jako zasada. Takie ujecie pozwala trak-
towaé zasade jako poczatek, punkt wyjscia, zrodto, fundament dla pewnej innej
pochodnej tresci®.

I. KILKA UWAG NA TEMAT TEORETYCZNO-PRAWNEJ KONCEPCJI
ZASAD OGOLNYCH POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Prowadzac rozwazania na temat teoretyczno-prawnej koncepcji zasad ogo6l-
nych postgpowania administracyjnego, nie sposéb poming¢ doglebnej analizy
tej materii dokonanej przez A. Wiktorowska®. W nauce prawa pojecie ,,zasady
prawne” jest uyjmowane w réznych znaczeniach. Zasady prawa sg przedmio-
tem zainteresowan nie tylko dyscyplin szczegolowych, ale rowniez teorii pra-
wa. Bezwzglednie przydatne dla rozwazan prowadzonych w ramach dyscyplin
szczegotowych wydaje si¢ wypracowane w teorii prawa odréznienie zasad-

''P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 209. Szerzej na temat
zasad prawa: K. Ziemski, Zasady ogolne prawa administracyjnego, Poznan 1989; P. Korzeniowski,
Sposoby rozumienia ,,zasad prawa” w polskiej nauce prawa administracyjnego, ,,Organizacja —
Metody — Technika w Administracji Panstwowej” 1982, nr 7, s. 17-22; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady
prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2010; L. Leszczynski, Wyktadnia systemowo-
aksjologiczna a zasady prawa, [w:] System prawa administracyjnego, t. 4. Wyktadnia w prawie
administracyjnym, red. L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2012,
s.2381in.

2 A. Podsiad, Z. Wigckowski, Matly stownik terminéw i pojeé filozoficznych, Warszawa 1983,
s. 434.

3 A. Zinowjew, Logika nauki, Warszawa 1976, s. 26, za: P. Korzeniowski, Zasady prawne...,
s. 210.

4 P. Korzeniowski, Zasady prawne..., s. 209.

5 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogélnych Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, ,,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 2, s. 13—40.
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norm i zasad-postulatow oraz podziat na zasady w znaczeniu opisowym i zasady
w znaczeniu dyrektywalnym®. Zasada-norma i zasada-postulat sa to kategorie
wprowadzone przez J. Wréblewskiego, ktory utozsamia zasade prawa z norma
prawng sformutowang expressis verbis w przepisach lub z konsekwencja logiczng
norm prawnych, natomiast pod pojeciem postulatu rozumie dyrektywe postepo-
wania nieznajdujaca odzwierciedlenia w obowigzujacych de lege lata przepisach
prawa’. Jak przyjmuje A. Wiktorowska, wydaje sie, ze w kwestii rozréznienia za-
sad i postulatéw zasadnie mozna sformutowaé nastepujaca zaleznos¢: jezeli nauka
prawa zajmuje si¢ zasadami wlasciwymi dla pewnej gatezi prawa, w sytuacji gdy
dziedzina ta jeszcze nie zostata ujednolicona i skodyfikowana, to mozna wéowczas
utozsamiac zasad¢ z pewna wartoscia, ktora kieruje si¢ pod adresem prawodawcy
jako pozadany de lege ferenda stan rzeczy. Warto$¢ ta przybiera forme postulatu,
ktory nie ma oczywiscie mocy obowigzujacej. Jezeli natomiast wyodrebnia sie
z obowiazujacych przepisow prawa albo na podstawie praktyki stosowania prze-
piséw danej gatezi prawa pewne ogolne, zasadnicze zatozenia, tozsame z glowny-
mi tendencjami danej gatezi prawa lub pewnego aktu normatywnego, to dokonu-
jac interpretacji obowigzujacych przepisow, wyodrebnia si¢ wiasnie zasady, ktore
maja posta¢ obowigzujacych norm prawnych, jako ze zostaja wyinterpretowane
z obowigzujacego prawa?.

Ksztattujac posta¢ redakcyjng poszczegélnych zasad, ustawodawca liczyt
si¢ z funkcjg kazdej z nich oraz z porzadkiem regulacji kodeksowej. Wigkszos¢
z nich, czyli zasada prawdy obiektywnej, uwzgledniania interesu spotecznego
i stusznego interesu strony, ochrony zaufania, udzielania informacji, wystuchania
stron, przekonywania lub szybkos$ci i prostoty postepowania — wykazuje wszelkie
znamiona zasad w rozumieniu typologii stworzonej przez R. Dworkina i podda-
nej modyfikacjom R. Alexy’ego. Wobec tego, zdaniem Z. Kmieciaka, wymagaja
one ustawicznych zabiegdw optymalizacji w toku procesu stosowania prawa, z
czym jest powigzana mozliwos¢ oraz potrzeba rekonstruowania elementow ich
tresci na tle okoliczno$ci konkretnego przypadku®. Wsréd zasad ogoélnych Ko-
deksu postgpowania administracyjnego'® mozna réwniez wyrdznic i takie normy,
ktore bez zadnych watpliwosci odpowiadaja pojeciu regut wedlug wskazanej ty-
pologii. Oprocz zasady praworzadnosci i zasad ogodlnych wyrazonych w art. 16
k.p.a., do tej kategorii nalezy zaliczy¢ zasad¢ dwuinstancyjnosci postepowania

¢ Ibidem, s. 13—14.

7 Ibidem; A. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Warszawa 1959,
s. 255-260.

8 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna..., s. 15.

% Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogdlnych k.p.a., ,,Panstwo
i Prawo” 2009, z. 9, s. 8. Szerzej na temat koncepcji R. Dworkina i R. Alexy’ego: T. Gizbert-Stud-
nicki, Zasady i reguly prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 16-26.

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z2013 r.,, poz. 267 ze zm.).
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administracyjnego. Zgodnie z zasygnalizowana koncepcja teoretyczna cecha re-
gut jest to, ze ich przestrzeganie, jak rOwniez naruszanie, jest rozpatrywane wy-
tacznie w konwencji ,,zero-jedynkowej”. Stosowanie okre§lonej zasady o charak-
terze reguty oddaje powiedzenie: wszystko albo nic. Nie mozna zatem — zdaniem
Z. Kmieciaka — w zwigzku z tym twierdzi¢, ze np. dwuinstancyjnos$¢ postgpo-
wania, analizowana w konteks$cie korzystania z instytucji wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, jest urzeczywistniana czg¢sciowo lub tylko w pewnym stop-
niu''. Samo zaliczenie zasad ogdlnych k.p.a. do kategorii norm prawnych nie jest
wystarczajace. Ze wzgledu na potrzeby wyktadni operatywnej konieczne wydaje
si¢ ich usytuowanie w ramach zarysowanego podziatu na zasady i reguty. W od-
niesieniu do norm-zasad przybiera ona posta¢, wedtug R. Alexy’ego, zabiegow
optymalizacji tre§ciowej, powigzanych zawsze z rozpatrywanym indywidualnie
stanem faktycznym i prawnym. Ustalane jest wtedy, jakie idee badz wartosci,
z uwzglednieniem dostatecznie sprecyzowanych preferencji ustawodawcy, wy-
raza dana zasada, a takze jakie zachowanie organu prowadzacego postepowanie
administracyjne zapewnia ich najpetniejsza realizacje. W ten sposob sformuto-
wane wnioski nalezy odnies¢ do norm wynikajacych z innych przepiséw k.p.a.,
probujac eliminowac taczace sie z procesem ich stosowania luzy interpretacyjne.
Z kolei margines swobody ocen dokonywanych dla celéw rekonstruowania tresci
norm-regut jest zazwyczaj duzo mniejszy, cho¢ nie jest pozbawiony kontrower-
sji'2,

Ze wzgledu na dalsze rozwazania trafne i celowe teoretycznie wydaje si¢ tak-
ze rozroznienie zasad w znaczeniu opisowym i dyrektywalnym. Zasada w znacze-
niu opisowym relacjonuje sposob uksztattowania pewnych instytucji prawnych'3.
Opisowe ujecie zasady sprowadza si¢ do przedstawienia mozliwosci wyboru
réznych typow rozwigzan instytucjonalnych w pewnej sferze prawa'*. Natomiast
zasada w znaczeniu dyrektywalnym utozsamia si¢ z nakazem lub zakazem po-
stegpowania'®. Zasada w tym ujgciu jest zatem tozsama z dyrektywa majaca ad-
resata, ktorego sytuacja prawna jest zdeterminowana trescig nakazu lub zakazu
wynikajacego z dyrektywy. Dyrektywalne pojmowanie zasady jest zwigzane
z ustaleniem tego, co i1 jakim podmiotom oraz w jakich okoliczno$ciach jest przez
dang zasade-norme (zasade-postulat) nakazane, zakazane lub dozwolone'®. Za-
sada w znaczeniu dyrektywalnym moze by¢ albo normg prawna — jezeli wynika

1'Z. Kmieciak, Problem funkcji..., s. 8.

12 Ibidem, s. 11.

13 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1974, s. 6, 10, 25, 28-48; A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna..., s. 14.

4'S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 72; A. Wiktorowska, Teoretyczno-
prawna...,s. 15.

15 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna..., s. 15.

16 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 178.
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z obowigzujacego prawa, albo postulatem, ale zawsze przybiera forme dyrekty-
wy, czyli normy postepowania'’.

Mozliwos$¢ dokonania na gruncie k.p.a. rozroéznienia na zasady-normy i zasa-
dy-postulaty oraz na zasady w znaczeniu opisowym i dyrektywalnym jest oparta
na przyjetej przez ustawodawce koncepcji unormowania postgpowania admini-
stracyjnego ogdlnego'®.

Jak zauwaza A. Wiktorowska, wszedzie tam, gdzie zasada ogélna zostata
unormowana expressis verbis w przepisach k.p.a., nie ma watpliwosci co do za-
kwalifikowania jej jako normy prawnej. Z kolei w sytuacji, gdy pewng instytucje
procesowa nazwiemy zasadg i traktujemy ja jako gwarancje innej zasady ogol-
nej, to tam mamy do czynienia albo z zasadag-norma, o ile zostata sformutowa-
na w przepisach k.p.a., albo z zasada-postulatem'. Zdaniem A. Wiktorowskiej
dychotomiczny podziat zasad ogdlnych k.p.a. na zasady w znaczeniu opisowym
i dyrektywalnym okazuje si¢ niecelowy. Jak twierdzi, samo dyrektywalne ujgcie
zasady nie wyczerpuje bowiem tresciowo konstrukcji prawnej zasady. Pozosta-
wia na uboczu takie zagadnienia, jak system wyjatkow od zasady oraz jej prawne
zabezpieczenie. Ujecie tylko dyrektywalne nie wychwytuje w dostatecznym stop-
niu zakresu unormowania danej zasady. Pojecie ,,zakresu normowania” normy
oznacza ,,wyznaczenie okre§lonej klasy czynow nakazanych i zakazanych (jako
niezgodnych z nakazanymi w danych okoliczno$ciach); jest to stopien ogdlnosci
normy”®, Zdaniem A. Wiktorowskiej zachodzi konieczno$¢ dopetnienia tego spo-
sobu pojmowania sposobem opisowym, ktory uwzglednia zakres przejawiania si¢
zasady w przepisach szczegotowych, czyli okresla wyjatki i gwarancje dla zasady.
Stosujac taka metodg, nie mozna zgubi¢ zadnego z elementéw konstruujacych
pojecie zasady ogdlnej, a przede wszystkim jej normatywnego charakteru. W kon-
kluzji nalezy przyja¢ za A. Wiktorowska, ze zamiast dzieli¢ zasady k.p.a. na za-
sady dyrektywalne i opisowe, sluszne wydaje si¢ wyodrebnienie w kazdej z nich
dwoch zwigzanych ze sobg aspektow — opisowego i dyrektywalnego zasady. Za-
sady w znaczeniu opisowym, czyli skonstruowane w ten sposob, ze wprowadzaja
w swej tresci konkretne instytucje procesowe, zamiast formutowac¢ wprost nakaz
lub zakaz postepowania (np. zasada ugodowego zatatwiania spraw administra-
cyjnych — instytucje ugody, zasada dwuinstancyjnosci postegpowania — instytucje
srodka prawnego, zasada trwatosci decyzji ostatecznych — instytucj¢ prawomoc-
nosci), moga przeciez przybra¢ forme zasad dyrektywalnych, czyli zasad sformu-
lowanych jako dyrektywy powinnego zachowania si¢ adresatow. W literaturze
wskazuje sie, ze na przyktad opisowo pojmowana zasada sgdowej kontroli legal-
no$ci decyzji administracyjnych, wprowadzajaca do postepowania na przyktad

17 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna..., s. 15.

18 Ibidem, s. 16.

9 Ibidem.

2 S. Wronkowska, M. Zielifnski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 18.
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instytucje skargi na decyzje i instytucje sadu administracyjnego jako podmiotu
kompetentnego w kwestii rozpatrzenia tej skargi, w ujeciu dyrektywalnym moze
przybra¢ formule zezwolenia uprawnionym podmiotom na zaskarzanie decyzji
administracyjnej do sadu administracyjnego i nakazu sprawdzania legalnosci tej
decyzji przez sad administracyjny*'. Wydaje si¢, ze zasadne jest sformutowanie
za A. Wiktorowska nastgpujacego wniosku: analizujac zasady ogolne k.p.a., nie
mozna poprzesta¢ na opisowym ujeciu zasady ogolnej, oznacza to bowiem po-
traktowanie danej zasady w sposob statyczny i jedynie komentatorski. Jest to pra-
widlowe, ale niepetne ujecie danej zasady. Podobnie nie mozna poprzestac jedy-
nie na ujeciu dyrektywalnym, ktére omija problematyke gwarancji i wyjatkow od
zasady. Konieczne zatem wydaje si¢ uzupetienie ujecia dyrektywalnego zasady
ujeciem opisowym?,

II. KILKA REFLEKSJI NA TEMAT DEFINICJI ZASADY OGOLNEJ
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Dla potrzeb refleksji naukowej nalezy za A. Wiktorowska podjac¢ probe zde-
finiowania zasady ogélnej k.p.a.”* W tym celu trzeba si¢ odnie$¢ do zespotu cech
normy prawnej, uznanej za zasade ogolng k.p.a. Jak stusznie zauwaza si¢ w dok-
trynie postepowania administracyjnego, zasady majg charakter norm prawnych.
Do zespotu wspomnianych cech A. Wiktorowska zalicza przede wszystkim zasa-
de¢ ogdblng k.p.a. Jest to sformutowana wprost w przepisach ogolnych i przejawia-
jaca sie w przepisach szczegotowych k.p.a. norma prawna wyznaczajaca sposob
zachowania si¢ uczestnikow postgpowania administracyjnego oraz prawodawcy.
Jako norma prawna zasada sktada si¢ z hipotezy, dyspozycji i sankcji. Zdaniem
A. Wiktorowskiej zasady ogdlne k.p.a., majac uzasadnienie teoretyczne i aksjo-
logiczne, wskazujg pewne — uznane nadrzednie przez ustawodawce — wartosci,
ktorych realizacji majg stuzy¢ normy obowigzujacego prawa o postgpowaniu ad-
ministracyjnym. Wobec tendencji rozwojowych lub regresywnych, ktorym ulega
procedura, zasady sa traktowane jako instrumenty modelowania postepowania
administracyjnego. Zwraca uwagg, ze na teoretyczne pojecie zasady ogdlnej skta-
da si¢ forma oraz tre§¢*. Nalezy podzieli¢ poglad, ze zasada ogdlna ma znacznie
wigkszy niz inne normy stopien ogélnosci. Ponadto zasady ogodlne k.p.a. pelnig
funkcje kreacyjng. A. Wiktorowska zwraca uwage, ze zasada ogdlna k.p.a. tworzy
po stronie adresata obowigzek powinnego lub dozwolonego zachowania. Wska-

2 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna..., s. 17.

2 Ibidem.

3 Ibidem, s. 17-20; eadem, Metodologiczne aspekty badan nad koncepcjg zasad ogolnych Ko-
deksu postepowania administracyjnego (proba teoretycznego usystematyzowania zagadnien pod-
stawowych), ,,Administracja — Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 4.

2 Eadem, Teoretyczno-prawna..., s. 17-20.
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zuje, ze zasady ogolne k.p.a. sa w specyficzny sposob ,,nadrzedne” wobec pozo-
statych norm k.p.a. Maja rowniez szeroki zakres zastosowania i szeroka ptaszczy-
zne odniesienia®.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, nalezy podzieli¢ zaproponowany
przez A. Wiktorowska poglad, ze norma prawna kreujaca zasade ogdlna k.p.a. jest
nieco odmienna od norm prawnych niebedacych zasadami. W celu wyjasnienia
autorka wskazuje nastgpujace roznice?. Pierwsza z nich dotyczy krggu adresatow
obu kategorii norm. Nie sa to tylko uczestnicy postepowania, ale takze prawo-
dawca. Normy prawne utozsamiane z zasadami determinujg aspekt merytoryczny
prawotwoérstwa przez okreslenie celow, ktore powinny by¢ zrealizowane w wy-
niku tworzenia prawa. Na podstawie tych celow zostaje odtworzony — zar6wno
w fazie tworzenia, jak i stosowania prawa — system ocen bedacych uzasadnieniem
aksjologicznym dla stanowienia innych norm prawa. Kolejng r6znica jest to, ze
zasady ogo6lne k.p.a. to normy prawne o charakterze zasadniczym. Ujawnia si¢
on w ich szczegolnej doniostosci spotecznej. Determinujg zatem Scisle konstruk-
cje poszczeg6lnych instytucji procesowych. Warto wspomnie¢ takze o budzacym
w nauce kontrowersje nadrzednym charakterze zasad ogdlnych k.p.a. wobec in-
nych norm tego kodeksu. W doktrynie jest tez wyodrebniana nadrzedno$¢ hie-
rarchiczna. O nadrzednosci hierarchicznej zasad ogdlnych k.p.a. mozna mowic
w odniesieniu ich do przepiséw prawa podporzadkowanych hierarchicznie k.p.a.
Zasady ogolne nie zajmujg nadrzednego miejsca wobec innych przepiséw ko-
deksu. Jedynie w kontekscie niektorych (takich, ktore niezaleznie od ich sfor-
mulowania w k.p.a. wynikaja z Konstytucji) mozna mowic o ich hierarchicznej
nadrzedno$ci wobec norm kodeksu. Chodzi tu na przyktad o zasad¢ legalizmu.
Zasady ogoélne k.p.a. przejawiaja natomiast nadrzedno$¢ tresciowa wobec innych
norm kodeksu: determinujg tre$¢ przepiséw szczegdélowych zgodnie z tendencja
wynikajacg z zasady?’. Jak zaznacza A. Wiktorowska, w przypadku sprzecznosci
normy o wigkszym stopniu ogélnosci z normga szczegdtowa nalezy jednak stoso-
wac regule kolizyjng lex specialis derogat legi generali, ktora ma zastosowanie
w przypadku norm hierarchicznie réwnorzednych. W nauce wyrdznia si¢ nad-
rzgdno$¢ ze wzgledu na doniostosé spoteczng danej normy. W tym celu konieczne
jest zastosowanie metod socjologicznych w badaniu nad funkcjonowaniem za-
sad ogodlnych k.p.a. Pozostaje problematyka nadrzednos$ci jednych zasad wobec
innych. Ten rodzaj nadrzednosci, zwigzany z instrumentalnym podporzadkowa-
niem jednych zasad wobec innych, stanowi wtasciwos¢, dzigki ktorej zasady po-
zwalaja utozy¢ si¢ w pewien system. Taki rodzaj nadrzednosci stanowi jedynie
efekt proponowanej systematyki zasad*.

2 Jbidem, s. 20.

26 Ibidem, s. 20-23.
27 Ibidem.

28 Ibidem, s. 22.
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Na dalszym etapie rozwazan nalezy odnie$¢ si¢ do zasad modelowych, kon-
kretnych i abstrakcyjnych. Zasady ogodlne k.p.a. w sensie zasad abstrakcyjnych
nie odbiegaja sposobem ujecia od innych zasad procesowych w sensie abstrak-
cyjnym. Sa to wiec nieobowigzujgce prawnie wzorce rozwigzan poszczegolnych
kwestii procesowych, odpowiadajace pewnym wartosciom, ktore za priorytetowe
uwaza ich tworca. Zasady ogélne k.p.a. w sensie zasad modelowych sa to obo-
wigzujace prawnie, jako skodyfikowane w przepisach, ogolne wzorce rozwigzan
procesowych przyjete w postgpowaniu ogdélnym administracyjnym. Sg one utoz-
samiane z przepisami prawa o charakterze ogélnym i na ogot bezwyjatkowym.
Stanowig cze$¢ normy prawnej tozsamej z zasada konkretng. Zasady w sensie
zasad konkretnych to obowigzujace normy prawne zawierajace w swej tresci pre-
ferowang przez ustawodawce, sformutowang wprost w przepisie regute ogdlnag,
zmodyfikowang za posrednictwem gwarancji i wyjatkow wynikajacych z prze-
pisow szczegotowych k.p.a. Reasumujac, zasadny wydaje si¢ zatem sposob poj-
mowania zasady ogolnej k.p.a. w postaci triady, ktorej konstrukcje tworza: zasada
abstrakcyjna, zasada modelowa oraz zasada konkretna®.

Wedtug A. Wiktorowskiej cechy zasad ogolnych pozwalajg na sformutowanie
nastepujacego okreslenia zasady ogolnej k.p.a. Zasada ogolna k.p.a. to obowia-
zujaca ze wzgledu na uzasadnienie teoretyczne i aksjologiczne norma prawna,
wyinterpretowana jednoczes$nie z formutujacych ja explicite przepisow ogolnych
k.p.a. oraz z przepisow szczegdtowych, u jej zabezpieczenia (gwarancje) lub ogra-
niczenia (wyjatki), formutujaca ogdlng dyrektywe postepowania pod adresem
uczestnikow ogolnego postepowania administracyjnego i na ogot rowniez prawo-
dawcy, zabezpieczona za posrednictwem gwarancji przewidzianych w k.p.a. lub
w innych przepisach oraz gwarancji pozaprawnych, obowiazujaca we wszystkich
fazach ogolnego postgpowania administracyjnego, determinujaca kierunek wy-
ktadni przepiséw szczegotowych k.p.a. i znajdujgca zastosowanie szersze, niz by
to wynikato z zakresu jej prawnego obowiazywania®.

Wskazuje sig, ze konstruowanie koncepcji zasad ogdlnych k.p.a. jest zwigza-
ne nie tylko ze sposobem ich pojmowania, lecz rowniez z kategorig czynnikow
determinujacych konstrukcje zasady. Naleza do nich wyjatki od zasady oraz za-
bezpieczenia rozumiane jako system gwarancji i sankcji zasady?'.

Zasady ogolne postgpowania administracyjnego to podstawowe, przewodnie
reguly postepowania, uznane za takie przez ustawodawce®?. Przypisanie okreslo-
nej normie postgpowania administracyjnego znaczenia zasady ogoélnej powoduje

» [bidem, s. 23-28.

3 Ibidem, s. 23.

31 Ibidem, s. 29

32 Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdem administracyjnym,
Warszawa — Poznan 1987, s. 81. Wydaje sig, ze chodzi tu o reguty w znaczeniu standardow postgpo-
wania. Nie uwzgledniono bowiem podziatu teoretycznego na zasady i reguty.
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szereg konsekwencji prawnych. Po pierwsze, sa to z reguly przepisy wyjete nie-
jako przed nawias, stad tez wspdlne dla catosci postepowania administracyjne-
g0. S3 to zasady, ktore maja obowigzywaé we wszystkich stadiach postepowania
oraz stanowi¢ wigzaca wytyczng dla stosowania wszystkich przepisow kodeksu.
Ich cechg charakterystyczna jest to, ze znajduja z reguly wspotzastosowanie wraz
z kazdym przepisem kodeksu, to znaczy, ze ilekro¢ organy administracji publicz-
nej w jakimkolwiek stadium postepowania stosuja przepisy kodeksu, powinny
wspotstosowac zasady ogolne. Po drugie, swoistg cechg zasad jest to, ze nie wpro-
wadzajg zadnych nowych, samoistnych instytucji i nie rozszerzaja katalogu in-
stytucji postegpowania administracyjnego. Nalezy stwierdzi¢, Zze sg normami, kto-
re maja by¢ realizowane przez istniejace instytucje. Inaczej mowiac: stworzone
1 istniejace instytucje postgpowania administracyjnego, uregulowane w k.p.a., sa
tym instrumentem czy no$nikiem, przy ktérego pomocy zasada ogodlna powin-
na by¢ realizowana. Po trzecie, w konsekwencji ,,wyjecia przed nawias” wszyst-
kie najwazniejsze instytucje k.p.a. mozna traktowac jako szczegotowy przejaw
(konkretyzacje) tych zasad ogolnych. Takie uj¢cie oznacza, ze odnos$ne przepi-
sy znacznie bardziej szczegotowo powinny by¢ zgodne z zasadami ogolnymi.
Z tego powodu ogodlne zasady tworza istotne zrodto dla wskazan interpretacyj-
nych w stosunku do wszystkich instytucji k.p.a. Po czwarte, zasady ogolne sa
przydatne do wypetniania ewentualnych luk w obrebie k.p.a., to jest luk w uregu-
lowaniach szczegdtowych. Bez watpienia w aspekcie catosci k.p.a. taka luka jest
tylko pozorna®.

Przyznanie w k.p.a. normom prawnym rangi zasad ogdlnych nie moze rzuto-
wac na zmiane¢ charakteru normatywnego w kierunku przypisania tym normom
charakteru jedynie dyrektyw interpretacyjnych. Juz w trakcie przygotowywania
projektu k.p.a. podkreslano, ze zasady te nie maja by¢ tylko instrukcyjnym za-
leceniem dla praktyki lub wskazéwkami dla dobrej administracji, czyli wytycz-
nymi jedynie o charakterze organizacyjnym, pozaprawnym. Wprost przeciwnie,
wszystkie zasady majg by¢ normami prawnymi, zatem ich naruszenie ma by¢
traktowane jako naruszenie prawa, co z kolei powoduje naruszenie praworzad-
nos$ci. Niewatpliwie ma to istotne konsekwencje prawne, poniewaz dzigki temu
organy powolane do czuwania nad legalno$cig nie tylko moga, ale wrgcz powinny
kontrolowac¢ stosowanie wszystkich tych zasad jako norm prawnych**. Podkresla-
no, ze od poczatku prac nad projektem k.p.a. nie byto watpliwosci co do tego, ze
chodzito nie o deklaracje polityczne czy innego typu wskazoéwki lub postulaty,
lecz 0 normy prawne®. Powyzsze stanowisko przyjete jest rOwniez w orzecz-

33 S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1961, z. 12, s. 889.

3% Ibidem.

3% 'W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 98.
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nictwie. W jednym z wyrokow NSA stwierdzil, ze zasady ogdlne postepowania
administracyjnego wyrazone w k.p.a. stanowig integralng cze$¢ przepisow regu-
lujacych postepowanie administracyjne i sg dla organéw administracji wigzace
na rowni z innymi przepisami tego postgpowania. Zaznaczy¢ nalezy, ze art. 7
k.p.a. jest nie tylko zasada dotyczaca sposobu prowadzenia postgpowania, ale tez
w rownym stopniu wskazowka interpretacyjng prawa materialnego, na co wska-
zuje zwrot zobowigzujacy organ do zatatwienia sprawy zgodnie z tg zasada’®.
Majac na uwadze powyzsze, nalezy podkresli¢, ze naruszenie zasad ogdlnych
jest naruszeniem przepisOw prawa, ktore jest obwarowane réznymi nastgpstwa-
mi prawnymi, to jest moze powodowac: wadliwos¢ decyzji administracyjnej za-
grozong sankcja wzruszalnosci decyzji (art. 145, 154, 155 k.p.a.) badz sankcja
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji (art. 156 § 1 k.p.a.). Moze to takze powodowac
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza (np. art. 12 § 1 w zw. z art. 38 k.p.a.) oraz
odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarng pracownika organu administracji publicznej*’.

III. KLASYFIKACJE ZASAD OGOLNYCH
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYINEGO

Przepisy k.p.a., ktore zawarte sa w Dziale | Przepisy ogolne Rozdziale 11
Zasady ogolne, nie wprowadzaja terminologii ustawowej na nazwanie poszcze-
gblnych zasad. Takie ujecie powoduje niejednolitos¢ terminow przyjmowanych
w nauce®®,

Z racji tego, ze przepisy k.p.a. nie dokonuja systematyki zasad ogdlnych,
w nauce sg one klasyfikowane na podstawie réznych kryteriow. W. Dawidowicz
przyjat podzial zasad ogolnych k.p.a. na cztery grupy. Pierwsza z nich to zasady
ogolne dotyczace podmiotow dziatania. Zaliczono do niej: zasade dziatania or-
ganu prowadzacego postepowanie na podstawie przepisOw prawa materialnego
i procesowego (art. 6 k.p.a.), zasade dazenia organu prowadzacego postepowanie
do rozstrzygnigcia sprawy (art. 7 k.p.a.), zasad¢ dzialania organu prowadzacego
postepowanie w sposob wnikliwy i szybki (art. 12 k.p.a.), zasade czynnego udzia-
hu stron w postepowaniu (art. 10 k.p.a.) wraz z zasadami komplementarnymi,
za ktore uznano: zasad¢ informacji przez organ prowadzacy postgpowanie stron
o okolicznos$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustale-

3¢ Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 ., I SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54.

37 B. Adamiak, Zasady ogdlne. Uwagi ogolne, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 38-39; G. Laszczyca, C. Martysz,
A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2007, s. 81 i n.; K. Ke-
dziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 66 i n.; P. Przy-
bysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 39 i n.

38 K. Ziemski (op. cit., s. 22) zwracal uwage, ze rozmaito$¢ sposobow rozumienia zasad prawa
iich nieprecyzyjno$¢ nie ulatwia z cala pewnoscia ani prawodawcy, ani doktrynie postugiwania si¢
nimi.
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nie ich praw i obowigzkow bedacych przedmiotem procesu administracyjnego
(art. 9 zd. 1 k.p.a.), zasadg czuwania przez organ nad tym, aby strony i inne 0so-
by uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci
prawa i udzielania im w tym celu niezbednych wyjasnien i wskazowek (art. 9
zd. 2 k.p.a.), zasad¢ wyjasniania stronom przestanek, ktérymi organ kierowat si¢
przy wyjasnieniu sprawy (art. 11 k.p.a.). W grupie drugiej zasad ogo6lnych po-
stepowania administracyjnego zostaly umieszczone nastepujace zasady dotycza-
ce tresci postepowania: zasada dazenia do ustalenia prawdy obiektywnej (art. 7
k.p.a.), zasada brania pod uwage przez organ prowadzacy postepowanie intere-
su spotecznego i stusznego interesu strony przy réwnorzednym traktowaniu obu
tych interesow (art. 7 k.p.a.). Z kolei grupa trzecia obejmuje nastepujace zasady
dotyczace formy postepowania: zasad¢ dwuinstancyjnego procesu administracyj-
nego (art. 15 k.p.a.), zasade dopuszczalnos$ci rozstrzygniecia sprawy przez zawar-
cie ugody (art. 13 k.p.a.), zasad¢ pisemnego zatatwienia spraw (art. 14 k.p.a.).
W ostatniej, czwartej grupie znalazty si¢ nastepujace zasady dotyczace rozstrzy-
gnig¢ zapadlych w postepowaniu: zasada weryfikacji decyzji w systemie procesu
administracyjnego (art. 16 § 1 k.p.a.) oraz zasada zaskarzalno$ci decyzji do sadu
administracyjnego (art. 16 § 2 k.p.a.)¥.

Z kolei J. Borkowski zaproponowat podziat zasad ogdlnych postgpowania ad-
ministracyjnego na dwie grupy. Do pierwszej z nich zalicza zasady wyznaczajace
1 wyrazajace ideg¢ stosowania prawa przez organy administrujace. W drugiej gru-
pie zostaly umieszczone zasady techniczno-procesowe oraz kultury administro-
wania. Grupa pierwsza zawiera tzw. zasady pierwotne 1 pochodne. Wsrdd zasad
pierwotnych znajdujg si¢: zasada praworzadnos$ci dziatania organu administruja-
cego i dbatosci o praworzadne dziatanie wszystkich stron oraz uczestnikéw po-
stepowania (art. 6 i 7 k.p.a.), zasada prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), zasada
uwzgledniania w postgpowaniu przy zalatwieniu sprawy interesu spotecznego
i stusznego interesu jednostki (art. 7 in fine k.p.a.), zasada czynnego udziatu stron
w postepowaniu (art. 10 k.p.a.). Natomiast do zasad pochodnych nalezg: zasa-
da pogtebiania zaufania (art. 8 k.p.a.), zasada dwuinstancyjnosci postgpowania
(art. 15 k.p.a.), zasada trwato$ci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.), za-
sada sadowej kontroli procesowych aktow administracyjnych (art. 16 § 2 k.p.a.).
Grupa zasad kultury administrowania obejmuje: zasad¢ wplywu wychowawczego
na obywateli (art. 8 in fine k.p.a.), zasad¢ przekonywania (art. 11 k.p.a.), zasade
udzielania informacji faktycznej i prawnej stronom, a takze uczestnikom poste-
powania (art. 9 k.p.a.). W grupie zasad techniczno-procesowych pozostajg: za-
sada szybkosci i prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.) oraz zasada pisemnosci
(art. 14 k.p.a.)*.

¥ W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 37 i n.
4 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 49.
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W odmienny sposob klasyfikacje zasad ogoélnych przeprowadza M. Wierz-
bowski. Wyrdznia zasady przesadzajace o modelu procesu administracyjnego
oraz zasady stanowigce wytyczne dla dziatania organéw administracji (nieroz-
winigte w dalszych przepisach k.p.a.). Wsrod tych pierwszych wyr6znia: zasade
praworzadnosci (art. 61 7 k.p.a.), prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), oficjalnosci,
czynnego udzialu stron (art. 10 k.p.a.), pisemnos$ci (art. 14 k.p.a.), dwuinstan-
cyjnosci (art. 15 k.p.a.), sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych
(art. 16 § 2 k.p.a.). Z kolei do zasad stanowiacych wytyczne dla dzialania organéw
administracji zalicza: zasad¢ uwzglgdniania interesu spotecznego i interesu oby-
wateli (art. 7 k.p.a.), zasade poglebiania zaufania obywateli do organow panstwa
(art. 8 k.p.a.), zasade czuwania nad interesem stron i innych oséb uczestnicza-
cych w postepowaniu (art. 9 k.p.a.), zasadg przekonywania (art. 11 k.p.a.), zasade
szybkosci (art. 12 k.p.a.), zasade naktaniania do ugody (art. 13 k.p.a.), zasade
pisemnosci (art. 14 k.p.a.), zasade dwuinstancyjnosci (art. 15 k.p.a.) oraz zasade
trwalosci decyzji (art. 16 § 1 k.p.a.)*'.

Ciekawa koncepcje systematyki zasad ogodlnych postgpowania administracyj-
nego zaprezentowali K. Jandy-Jendroska oraz J. Jendroska. Zostaty przez nich
wyrdznione zasady podstawowe, czyli takie, ktore obowiazujg w catym systemie
prawa. Naleza do nich zasady konstytucyjne i bez wzgledu na to, czy sg one ure-
gulowane w przepisach proceduralnych czy nie, obowiazujg zarowno organy ad-
ministracji, jak i uczestnikow postgpowania (np. zasada praworzadnosci). Kolejna
wyrdzniona grupa to zasady proceduralne wspdlne wszystkim procedurom praw-
nym (np. zasada prawdy obiektywnej). Do trzeciej grupy naleza zasady ogdlne
postepowania administracyjnego, charakterystyczne dla tego postgpowania (np.
zasada trwato$ci decyzji administracyjnej). Ostatnia za$ grupa czwarta obejmu-
je zasady specyficzne dla danego typu postepowania, wynikajace z odrgbnosci
przedmiotowej tego postepowania (np. zasada przekonywania w postepowaniu
jurysdykcyjnym, zasada prowadzenia egzekucji w sposob najmniej ucigzliwy dla
zobowigzanego w postepowaniu egzekucyjnym)*.

Warto doda¢, ze wskazane klasyfikacje maja jedynie walor poznawczy, petnia
funkcje porzadkujaca. Nie dajg natomiast podstaw do dokonywania hierarchii za-
sad i ich znaczenia w procesie stosowania prawa.

W kontek$cie powyzszego nasuwa si¢ tez refleksja co do funkcji zasad ogol-
nych k.p.a. Proba wyjasnienia tych kwestii byla wielokrotnie podejmowana
w literaturze przedmiotu®.

' M. Szubiakowski, M. Wierzbowski (red.), A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne —
ogolne, podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 1998, s. 20.

4 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego,
[w:] System prawa administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Wroctaw 1978, s. 176-177.

# Do funkcji zasad ogdlnych pismiennictwo zalicza: ukierunkowanie praktyki stosowania pra-
wa przez ujednolicenie procesu interpretacji przepisoOw; sterowanie dziataniami organdéw admini-
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W postgpowaniu administracyjnym, oprocz zasad ogélnych uregulowanych
w art. 6-16 k.p.a., obowiagzuja zasady prawa wynikajace z Konstytucji RP*, za-
sady prawa przyjete w prawie Unii Europejskiej oraz zasady prawa wypracowa-
ne w doktrynie prawa, bedace uogolnieniem rozwigzan prawnych. System za-
sad postgpowania administracyjnego nie ogranicza si¢ zatem do zasad ogolnych
z art. 6-16 k.p.a.* Istotna jest wymowa preambuty Konstytucji RP, ktora stanowi
o przyjeciu nastepujacych wartosci: prawdy, sprawiedliwosci, rownosci w pra-
wach i powinno$ciach wobec dobra wspdlnego, poszanowania wolno$ci i spra-
wiedliwosci, rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznej. Wskazane
warto$ci musza by¢ uwzgledniane w dziataniu organdéw administracji publiczne;.
Warto zaznaczy¢, ze sa to wartosci majace szczeg6lnie donioste znaczenie przy
dokonywaniu wyktadni przepisow prawa?®.

Podstawowe zatozenia prowadzenia postgpowania administracyjnego w pet-
nym zakresie toku instancji i trybéw nadzwyczajnych sa zawarte w zasadach
ogolnych k.p.a. Wszystkie zasady ogolne, co wynika z ich rangi i tresci, wply-
Wwajg na czynnosci procesowe organow i stron w postgpowaniu administracyj-
nym. Mozliwe jest wyrdznienie wérod zasad tych, ktdre w pierwszym rzedzie
i w wiekszym stopniu niz inne ujawniaja swdj wptyw na przebieg postepowania
zwyktego. Postepowanie to jest prowadzone w sprawie otwartej do rozpatrzenia,
s3 W nim po raz pierwszy ustalane: krag podmiotdw uczestniczacych w sprawie,
przedmiot orzekania oraz zakres niezb¢dnych czynnosci procesowych?’. Wedlug
J. Borkowskiego do normatywnych zasad postgpowania administracyjnego, ktore
majg mocniej od innych zaznaczony wplyw na tok i zakres czynnosci trybu zwy-

stracji publicznej podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego; petnienie roli dyrektyw
interpretacyjnych; zapewnienie elastyczno$ci dzialan podejmowanych na podstawie przepisoéw;
wypetnianie luk w prawie; ksztattowanie modelu procedury administracyjnej; wyznaczanie kierun-
ku pracom legislacyjnym. Zob. J.P. Tarno, Zasady ogélne k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986, nr 36, s. 63—-68; A. Wiktorowska, Rola
i znaczenie zasad ogolnych KPA (funkcje zasad), ,,Studia Iuridica” 1996, Vol. XXXII, s. 265-272.

“ Do zasad konstytucyjnych stosowanych w postepowaniu administracyjnym naleza z pewno-
$cia: zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada praworzadnosci, zasada rownosci wobec
prawa, zasada prawa do sprawiedliwego, szybkiego i jawnego procesu, zasada prawa do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, prawo dostepu kazdego do dotyczacych go urze-
dowych dokumentow i zbiorow danych. Zob. K. Kedziora, op. cit., s. 68.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 39. Por. K. Kedziora, op. cit., s. 68.

4 Przyktadem zasady prawa wypracowanej przez doktryng jest zasada domniemania prawi-
dlowosci decyzji administracyjnej z art. 16 § 1 k.p.a. (B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 39).
Do zasad ogolnych, wypracowanych przez doktryne, charakterystycznych dla przyjetego przez
ustawodawce modelu procesowego, mozna zaliczy¢ zasade oficjalnosci, dyspozycyjnosci, zasade
domniemania legalnos$ci decyzji administracyjnej, zasadg swobodnej oceny dowodow (K. Kedziora,
op. cit., . 70).

47 J. Borkowski, Zasady ogolne wyznaczajgce przebieg postgpowania zwyklego, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 9: Prawo procesowe administracyjne, red. B. Adamiak, J. Borkowski,
A. Skoczylas, Warszawa 2010, s. 143.
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ktego, mozna zaliczy¢ nastepujace: zasade praworzadnosci w dwodch zakresach
jej stosowania; zasade informowania, rowniez w dwoch zakresach jej stosowania;
zasade czynnego udziatu stron w postepowaniu w réznych formach jej realizacji;
zasad¢ jawnosci postepowania dla stron; zasad¢ budzenia zaufania do organow
wladzy publicznej; zasade przekonywania; zasade wywazania interesu spotecz-
nego i slusznego interesu obywateli. Tresci, ktore sa zawarte w tych zasadach
ogolnych w sposob bezposredni przektadaja sie na dziatania oraz rodzaj i tres¢
czynnosci procesowych podejmowanych przez organ administracji publiczne;.
Zauwazalny jest rowniez ich bezposredni wplyw na tok kierowania czynno$ciami
urzednikow postgpowania w jego wszystkich fazach, poczynajac od fazy wstep-
nej, nastepnie w fazie wyjasniania sprawy oraz w zakresie przygotowania mate-
rialu niezbednego w fazie orzekania®®.

Normatywne zasady postepowania administracyjnego ksztattuja stosunki
procesowe w podstawowych punktach relacji miedzy administracja publiczng
a jednostkg jako podmiotami o bezwzglednie odmiennym statusie w akcie kon-
kretyzacji prawa. Z tej przyczyny czes$¢ zasad ogolnych wptywa w sposob bezpo-
sredni na caty tok postepowania we wszystkich fazach i trybach, a pewne z nich
sa realizowane dopiero przy dokonywaniu okreslonych czynnosci procesowych,
stykajac si¢ przez to z zasadami szczegdtowymi oraz z pragmatycznymi regutami
dziatania administracji w indywidualnych sprawach®.

IV. ZASADA OGOLNA PRAWDY OBIEKTYWNE]
— ZAGADNIENIA WYBRANE

Zasada prawdy obiektywnej (materialnej), zawarta w art. 7 k.p.a. i rozwinig-
ta w innych przepisach kodeksu, ma podstawowe znaczenie dla prawidtowego
przeprowadzenia postgpowania wyjasniajgcego, ktore umozliwia dokonanie sub-
sumcji faktow uznanych za udowodnione pod stosowng norme prawna, a nastep-
nie na ustalenie konsekwencji prawnych tych faktow>’. Na nowo uksztattowana
tres¢ zasady ogodlnej prawdy obiektywnej jest wyrazona w art. 7 k.p.a.: ,,W toku
postepowania organy administracji publicznej [...] z urzgdu lub na wniosek stron
podejmuja wszelkie czynnos$ci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego”. Nowe brzmienie art. 7 k.p.a. w ramach uksztaltowania zasady praw-
dy obiektywnej wprowadza ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r., nr 6, poz. 18 ze zm.). W nauce
podkresla sie, ze omawiana zasada jest naczelng zasadg postepowania, w niewat-

4 Ibidem.

¥ Ibidem, s. 146-147.

50 J. Jendroska, Zasady postgpowania administracyjnego, [w:] Ksigga pamigtkowa Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 145.
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pliwy sposob wplywa ona na uksztattowanie calego postepowania, a szczegdlnie
na roztozenie ci¢zaru dowodu w postgpowaniu administracyjnym. Wynika z niej
obowigzek organu administracji publicznej do wyczerpujacego zbadania wszyst-
kich okolicznosci faktycznych zwigzanych z konkretng sprawg w celu stworzenia
jej rzeczywistego obrazu i uzyskania podstawy do trafnego zastosowania przepisu
prawa’!. Prawda to zgodna z rzeczywisto$cig tres¢ stow, prawdziwosé, szczerose,
rzetelnos$¢, jak rowniez to, co rzeczywiscie jest lub bylo, zdarzyto sie, obiek-
tywna rzeczywisto$¢*?. Pojecie prawdy mozna tez rozumie¢ jako zgodnos¢ rze-
czywisto$ci z sadem (twierdzeniem) o tej rzeczywistosci — veritas est adaeqatio
rei et intellectus™.

Zasada prawdy obiektywnej ma kapitalny wptyw na uksztaltowanie catego
postepowania, a zwlaszcza na rozlozenie cigzaru dowodu w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Z zasady tej wynika obowigzek organu administracji publicznej
do wyczerpujacego zbadania wszystkich okolicznosci faktycznych zwigzanych
z okreslong sprawg, aby w ten sposéb stworzy¢ jej rzeczywisty obraz i uzyskac
podstawe do trafnego zastosowania przepisu prawa’. Realizacja tej zasady ma
scisly zwiazek z zasadg praworzadnosci, prawidtowe ustalenie stanu faktyczne-
go sprawy jest niezbednym elementem prawidtowego zastosowania normy pra-
wa materialnego. Ma to zwiazek z realizacja nie tylko interesu indywidualnego,
ale rowniez interesu spotecznego, szczegolnie w niektorych kategoriach spraw
administracyjnych, np. w sprawach z zakresu ochrony srodowiska. Konieczno$¢
ochrony tych interesow powoduje, ze organ administracji publicznej nie moze
ograniczy¢ czynno$ci ustalenia stanu faktycznego wylacznie do czynnosci po-
dejmowanych na wniosek stron. Wspomniane okreslenie ,,na wniosek stron” nie
moze stanowi¢ podstawy do wyktadni, ktora przerzuca obowiazek ustalenia stanu
faktycznego w oparciu o czynnosci dowodowe wnioskowane przez strong (badz
strony) postepowania administracyjnego. Wprowadzona zmiana ma zatem zna-
czenie jedynie podwyzszajace do rangi zasady ogolnej udziatu strony w ustaleniu
stanu faktycznego przez wnioskowanie o podjgcie czynnosci dowodowych. Nie
podwaza obowiazkow ustalenia stanu faktycznego przez organ z urzedu®.

Z zasady tej wynikaja dla organu pewne obowigzki. Po pierwsze, okresle-
nie z urzedu, jakie dowody sa niezbgdne dla ustalenia stanu faktycznego sprawy.
Kierujac si¢ normg prawa materialnego, organ ocenia, jakie fakty majg istotne
znaczenie dla sprawy, czy wymagaja one udowodnienia i jakie dowody dla udo-

SI'W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie..., s. 108.

52 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 2, Warszawa 1995, s. 870.

53 R. Kmiecik, [w:] Prawo dowodowe. Zarys wyktadu, red. R. Kmiecik, Krakow 2005, s. 83.

34 W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie..., s. 108.

53 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 61; M. Podlesny, Zasada prawdy obiektywnej w poste-
powaniu administracyjnym, [w:]| Kodyfikacja postgpowania administracyjnego. Na 50-lecie Kodek-
su postepowania administracyjnego, red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 643-650.
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wodnienia tych faktow sa potrzebne. Okreslony w postanowieniu zakres dowo-
doéw moze zosta¢ w toku postepowania zmieniony (art. 77 § 2 k.p.a.). W razie
wszczgcia postgpowania na wniosek niezbedne jest oczywiscie dokladne usta-
lenie tresci zadania strony, ktore wyznacza rodzaj sprawy bedacej przedmiotem
postepowania. Organ jest nim zwigzany, nie moze dokona¢ zmiany kwalifikacji.
Tres¢ zadania wyznacza stosowng norme prawa materialnego lub norme prawa
procesowego, ktora ma znaczenie dla ustalenia zakresu postepowania dowodowe-
go. Nie powoduje to obowigzku uwzglednienia zadania przez organ. Organ jest
obowigzany w calo$ci rozpoznac¢ i rozstrzygna¢ zadanie, co nie oznacza oczywi-
$cie, ze rozstrzygnigcie to bedzie pozytywne co do tresci i zakresu. Jezeli strona
bedzie niezadowolona, stuzy jej prawo do odwotania®®.

Kolejnym obowigzkiem organu jest przeprowadzenie z urzedu wskazanych
w postanowieniu dowodow. Z art. 7 i 77 k.p.a. wynika, ze postgpowanie dowo-
dowe jest prowadzone na zasadzie oficjalnos$ci. W orzecznictwie podkresla sie,
Ze nie oznacza to, iz strona jest zwolniona od wspotudziatu w realizacji tego obo-
wiazku, zwlaszcza ze nieudowodnienie okolicznosci faktycznej moze prowadzi¢
do rezultatow niekorzystnych dla strony. Jednakze niedopuszczalna jest postawa
bierna organu jako obserwatora i przerzucanie obowigzku wyjasnienia sprawy
na strong”’.

Przyjmowanie do konstrukcji prawnej zasady prawdy obiektywnej obok ele-
mentu oficjalnosci takze elementu dyspozycyjnosci, stanowi ugruntowanie zasa-
dy czynnego udziatu strony w postepowaniu. Ma to niewatpliwy wptyw na zakres
czynno$ci w postepowaniu wyjasniajacym. Obecnie podkreslenie tego prawa
w konstrukcji zasady z art. 7 k.p.a. ma konsekwencje prawne dla wadliwosci po-
stepowania prowadzonego w sprawie. Nierozpoznanie wniosku strony o podjecie
czynnosci niezbg¢dnej dla doktadnego ustalenia stanu faktycznego sprawy stano-
Wi razace naruszenie przepisdw prawa procesowego. Inaczej nalezy oceni¢ nie-
uwzglednienie wniosku co do podjgcia czynnosci. Ocena jej niezbednosci nalezy
do wtasciwosci organu administracji publicznej. Niezbedne czynnosci to takie,
ktore dotycza ustalenia faktow i pozostaja w zakresie faktow zapisanych w nor-
mie prawnej przepisow prawa materialnego — hipotetycznym stanie faktycznym.
Wadliwa ocena organu administracji publicznej rozpoznajacego sprawe¢ nie be-
dzie stanowila razgcego naruszenia przepisow prawa procesowego. Moze jednak
prowadzi¢ do razgcego naruszenia przepisOw prawa procesowego, w przypadku
gdy konsekwencja wadliwej oceny niezbednosci czynnosci dowodowej wniosko-
wanej przez strong bedzie zastosowanie konsekwencji prawnej do stanu faktycz-
nego, ktory nie byt zapisany w hipotetycznym stanie faktycznym?.

¢ B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 61; wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 1992 r., IV SA
1378/91.

57 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1984 r., IT SA 1205/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 98.

58 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 62.
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Przepisy k.p.a. nie przewiduja obowiazku strony wskazania dowodow nie-
zbednych do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy. W prawie procesowym znane
sa dwa systemy koncentracji materiatu dowodowego. Pierwszy z nich to system
prekluzji przy przytaczaniu faktow i dowodoéw. Drugi natomiast to system wia-
dzy dyskrecjonalnej sedziego. K.p.a., zgodnie z przyjetym rozwigzaniem, wedtug
ktorego strona jest uprawniona, a nie zobowigzana do przedstawienia dowo-
dow, konsekwentnie nie wprowadza zadnego z tych systemow>’. Strona, ktora
nie przytoczyta faktoéw ani dowodow przed organem pierwszej instancji, moze to
zrobi¢ przed organem drugiej instancji lub w postgpowaniu nadzwyczajnym na
podstawie art. 145 § 1 pkt 5. W k.p.a. nie wprowadzono zakazu uwzgledniania
,,nowosci” w postepowaniu odwotawczym. Nie mozna, ze wzgledu na przyje-
te w k.p.a. rozwigzania prawne, stosowaé¢ wobec strony, ktora nie przedstawita
faktow lub dowodow przed wydaniem decyzji, sankcji w postaci odmoéwienia
jej mozliwosci skutecznego zadania weryfikacji decyzji. Wyktadnia dokona-
na w jednym z wyrokow NSA® jest sprzeczna z art. 145 § 1 pkt 5, ktory nie
ogranicza wznowienia postegpowania na tej podstawie do sytuacji ,,braku winy
strony”. Poprzednie brzmienie tego przepisu wprowadzato taka regulacje, ale
nowelizacja 1 zrezygnowanie z niego spowodowaly utrat¢ sankcji procesowej
zmuszajacej strong do przytoczenia dowodow w toku postepowania instancyj-
nego. Tak uksztattowany ciezar dowodu moze by¢ modyfikowany w przepisach
szczegblnych®!.,

Na uksztattowanie zakresu postgpowania dowodowego ma zagwarantowa-
ny wptyw strona. Organ administracji publicznej jest obowigzany, po spetnieniu
przestanek wyznaczonych przepisami prawa, przeprowadzi¢ dowody wskazane
przez strone, co wynika z nowego brzmienia zasady prawdy obiektywnej oraz
przepisow szczegodlnych. Zgodnie z art. 78 k.p.a. z zadaniem przeprowadzenia
dowodu strona moze wystapi¢ w toku calego postepowania. Skutecznos¢ praw-
na tego zadania jest uzalezniona od przestanek z art. 78 k.p.a., ktére wyznacza-
ja granice czynno$ci niezbednych do doktadnego ustalenia stanu faktycznego
sprawy®.

Rolg 1 znaczenie zasady prawdy obiektywnej wielokrotnie podkreslano
w orzecznictwie sagdowym®. W jednym z wyrokéw Trybunal Konstytucyjny
wskazal: ,,[...] zasada prawdy obiektywnej jest jedng z naczelnych zasad poste-
powania administracyjnego, a zatem udowodnienie kazdego faktu majacego zna-

% ,Rozwigzania austriackie regulujace system prekluzji wydaja si¢ interesujace i mozna by —
de lege ferenda — rozwaza¢ ich wprowadzenie takze przez polskiego ustawodawceg”. A. Skora,
Wspotuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 343.

8 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54.

1 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 62 i n.

2 Ibidem, s. 57 i n.

8 Szerzej: P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, Olsztyn 2009.
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czenie prawne moze nastapi¢ za pomoca wszystkich legalnych $rodkéw. Jakie-
kolwiek ograniczenie w tym przedmiocie moze wynikaé tylko z przepiséw usta-
wowych”*. Zasady prawdy obiektywnej nie nalezy jednak rozumie¢ jako zasady
bezwzglednej. W toku catego postgpowania ustawodawca wskazuje na potrzebe
ochrony innych warto$ci, wazniejszych na danym etapie postgpowania od zasady
prawdy obiektywnej. W celu ochrony tych wartosci stworzono szereg konstruk-
cji ograniczajacych wspomniang zasadg, ktore nie zmieniajg generalnej zasady
oparcia decyzji za pomocg prawdziwych ustalen faktycznych, pozwalajg jednak
uzna¢ pewne fakty za istotne, mimo ze z punktu widzenia procesu poznawczego
nie spelniatyby wymogu dazenia do osiagniccia twierdzenia prawdziwego albo
nie dopuszczaja do zastosowania okreslonych srodkow dowodowych, albo uznaja
pewne ustalenia za zbedne dla ostatecznego wyniku postepowania®.

Zagadnienie tzw. ciezaru dowodu®® w postepowaniu administracyjnym wyda-
je si¢ mie¢ charakter czysto procesowy. Chodzi o rozstrzygnigcie, kto powinien
udowadnia¢ zaistnienie okolicznosci faktycznych niezbednych do pozniejszego
wydania rozstrzygnigcia i komu powinien je udowadnia¢. W postgpowaniu admi-
nistracyjnym sytuacja jest zgola inna niz w postgpowaniu cywilnym czy karnym.
Jest ona inna z trzech podstawowych wzgledow, a mianowicie niedopuszczalne
wydaje si¢ przenoszenie konstrukcji z prawa prywatnego na grunt prawa publicz-
nego. Ponadto inny jest tu uktad podmiotéw oraz taczacych te podmioty stosun-
kéw prawnych. Podkreslenia wymaga takze, ze organ administracji publicznej
nie rozstrzyga sporu, lecz wydaje obiektywne orzeczenie na podstawie norm bez-
wzglednie wigzacych®.

Zgodnie z zasadg oficjalno$ci obowigzek udowodnienia istotnych faktow cig-
7y na organie administracyjnym i w dodatku nie jest to obowigzek skierowany
ku jakiemukolwiek podmiotowi, tylko obowiazek obiektywny, stymulujacy wy-
danie decyzji. Organ nie udowadnia faktow drugiej stronie, zeby ja przekonac
albo przekona¢ sad, ani nie udowadnia faktow po to, aby dla siebie wywodzi¢
skutki prawne. On je udowadnia po to, zeby potaczone z bezwzglgdnie wigza-
ca normg daty w efekcie prawidlowa decyzje. Tak sformutowana zasada wydaje
si¢ by¢ kolejnym aksjomatem prawa administracyjnego wynikajagcym z prawa
procesowego®,

¢ Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 10 czerwca 1987 r., P 1/87, ,Palestra” 1987,
nrl2,s. 113.

65 Szerzej: M. Podlesny, Koncepcja ograniczen zasady prawdy obiektywnej w ogolnym poste-
powaniu administracyjnym, [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksigga pamigtkowa
Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 579-589.

6 Szerzej: M. Wilbrandt-Gotowicz, Cigzar dowodu a zasada prawdy obiektywnej w postepo-
waniu administracyjnym, [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji administracji publicznej, red.
E. Wojcicka, t. 2, Czestochowa 2013.

67 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 194.

8 Ibidem, s. 195.
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Istotna dla celow refleks;ji jest takze kwestia rozroznienia postgpowan wszczy-
nanych z urzedu i na wniosek. Odnos$nie do pierwszej kategorii spraw organ admi-
nistracji publicznej udowadnia okoliczno$ci sprawy, na podstawie ktorych dany
obowigzek wolno mu sformutowaé. W drugiej kategorii spraw mozna powotywac
si¢ na przepisy uzalezniajace wydanie decyzji od zlozenia przez wnioskodawce
stosownych dokumentoéw i nawet przedtozenia stosownych dowodow. Niektorzy
rowniez postuguja si¢ tu argumentem pochodzacym z ostatniej nowelizacji art. 7
k.p.a. Opierajac si¢ na zmodyfikowanym brzmieniu zasady prawdy obiektywnej,
bazujac na niezbyt szczg¢sliwym, zdaniem J. Zimmermanna, uzasadnieniu akty-
wizacji stron, wywodzone sg wnioski, ze to strona ma lub moze by¢ obarczona
w niektorych sytuacjach cigzarem dowodu. Jak zauwaza J. Zimmermann, wska-
zana nowelizacja w istocie niczego nie zmienia, nie przenosi si¢ ciezaru dowodu.
Te przepisy maja jedynie utatwi¢ organowi zebranie koniecznych dowoddow. Je-
zeli materiat przedlozony przez strong nie jest wystarczajacy, to organ powinien
poszukiwa¢ dalej. Mozna nawet w tej sytuacji stwierdzi¢, ze przepisy wprowa-
dzajace zasade, ze w razie nieprzedtozenia przez wnioskodawce odpowiednich
kompletow dokumentéw czy dowodow wniosek jest odrzucany lub pozostawio-
ny bez rozpoznania lub decyzja bedzie negatywna, sa sprzeczne z istota admi-
nistracyjnego postepowania dowodowego i z istotg dziatania administracyjnego.
Zdaniem J. Zimmermanna projekty wprowadzajace przeniesienie ci¢zaru dowodu
na stron¢ sa nieporozumieniem. Moga ograniczy¢ prawa obywatela, a ponadto
zagrozi¢ w pewnym wycinku zasadzie prawdy obiektywnej i zwigzanej z nig za-
sadzie legalno$ci. Mechaniczne przejmowanie wzordw z procesu cywilnego ma
szkodliwe konsekwencje. Zresztag w uzasadnieniu jest mowa o inicjatywie dowo-
dowej, ktora nie ma nic wspdlnego z ciezarem dowodu®.

Odmienny poglad prezentuje W. Chroéscielewski, zdaniem ktérego w no-
wym brzmieniu art. 7 k.p.a. trafhie nadano zasadzie prawdy obiektywnej zmie-
niong tres¢, wskazujac, ze w toku postepowania organy administracji publicznej
,»Z urzedu lub na wniosek stron” podejmujg kroki do doktadnego wyjasnienia sta-
nu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy. Jak zauwaza W. Chroscielewski, za-
sadnie, lecz moze zbyt lakonicznie w uzasadnieniu projektu zwrocono uwage na
wspomniang konieczno$¢ aktywizacji stron. Nalezy pamictac, ze kwestia ci¢zaru
dowodu w postepowaniu administracyjnym nalezy do zagadnien dyskutowanych
1 kontrowersyjnych zarowno w granicach doktryny, jak i orzecznictwa sagdowe-
go. Warto wspomnieé, ze w przygotowanym projekcie ustawy — Przepisy ogdlne
prawa administracyjnego w art. 24 proponowano przyjecie rozwiazania, ze jezeli
przepisy prawa wiaza z okreslonym zachowaniem adresata korzystne dla niego
skutki prawne, cigzar udowodnienia zaistnienia okolicznosci, od ktorych prze-
pisy uzalezniajg zaistnienie tych skutkdéw, obciaza tego, kto ma uzyska¢ korzysc¢

% Ibidem, s. 196.
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w danej sprawie’. Wobec tego, zdaniem W. Chroscielewskiego, zaktadana zmia-
na zmierza w prawidlowym kierunku, chociaz mozna bylto troch¢ wyrazniej za-
rysowac kwesti¢ ciezaru dowodu. W. Chréscielewski podkresla jednak, iz szcze-
gbotowe przepisy k.p.a. musza by¢ interpretowane zgodnie z zasadami ogolnymi.
W tej sytuacji zatem catkowicie bierna w toku postepowania wyjasniajacego stro-
na nie bedzie mogla skutecznie stawia¢ organowi administracji publicznej zarzutu
nieprzeprowadzenia konkretnego dowodu, skoro sama z zadnym wnioskiem do-
wodowym nie wystgpowata’".

Znaczenie zasady prawdy obiektywnej w dziataniu administracji publicznej
przyjmuje rowniez w art. 8 Europejski Kodeks Dobrej Administracji’.

PODSUMOWANIE

Konkludujac, nalezy podkresli¢ donioste znaczenie zasad ogdlnych k.p.a. dla
nauki i praktyki stosowania prawa. Przez zasady ogélne ukazuje si¢ w sposob
jasny, ze dziatanie administracji jest regulowane catym szeregiem norm zalicza-
nych do zasadniczych. Norm, ktore podnoszg jako$¢ administrowania i jednocze-
$nie stwarzaja gwarancj¢ pewnosci prawa dla uczestnikow postepowania admi-
nistracyjnego. Warto takze wspomnie¢, ze pewna korekte ustalania tresci zasad
ogolnych k.p.a. wymusi uchwalenie ustawy — Przepisy ogo6lne prawa administra-
cyjnego. Wyloni si¢ wowczas problem wspotstosowania przepisow tej ustawy
z przepisami k.p.a., co niesie ze sobg nowe wyzwania. Nalezy mie¢ nadziejg, ze
ta sytuacja okaze sie czynnikiem wptywajacym na podniesienie standardu dziatan
administracji publiczne;j.
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SUMMARY

The summary concerns the issue of the principles of law in the general administrative proceed-
ings. The principles of law and their different meanings in study were brought to attention in this
thesis. It was highlighted that the principles of law are not only the object of interest of the detailed
fields of study, but also of the theory of law. This is why an attempt has been made in order to ap-
ply theoretical-legal methods of formulating principles of law to the field of general principles of
administrative proceedings. With regard to the framework of this thesis, the doctrine views of ad-
ministrative proceedings on the issue of general principles of the Code of Administrative Procedure
were presented in a synthetic way, together with the emphasis put on their systematics and functions.
The principle of objective truth in administrative proceedings was brought into focus in this thesis.
Controversial matters in the field of study were given much attention, in particular the introduced
amendment to the principle of objective truth.

Keywords: administrative proceedings; principles of law; general principles of administrative
proceedings; principle of objective truth
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