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Rozdzial 1

Zapomniana zasada ogélna Kodeksu postepowania
administracyjnego — nakaz dazenia organu
prowadzacego postepowanie do zalatwienia sprawy

§ 1. Wprowadzenie

Kodeks postgpowania administracyjnego to ustawa o szczegdlnym znaczeniu dla polskie-
go prawa administracyjnego, skodyfikowana przeszto 60 lat temu. Jego najistotniejsza cz¢é¢
procesowa, korzeniami tkwiaca w rozwigzaniach ujetych w rozporzadzeniu Prezydenta RP
222.3.1928 r. o postgpowaniu administracyjnem', wzorowanym z kolei na ustawie austriackiej
z 21.7.1925 r., uprzednio za$ podbudowanej kilkudziesi¢cioletnia praktyka orzecznicza wie-
deriskiego Trybunalu Administracyjnego?®. Podejmowane przez ostatnie lata jego kilkukrotne,
znaczace nowelizacgje, czgsto uzupelniajace o nowe konstrukgje, sita rzeczy wigksza uwagg ju-
rysprudengji kieruja na te rozwiazania®. Dziatania nowelizacyjne ustawodawcy wobec KPA sg
powodem nierzadko poglebionych analiz, dotyczacych zaréwno zmian tych obszerniejszych?,
jak i prima facie jedynie incydentalnych’. Na dalszy plan zdaja si¢ przeto schodzi¢ konstrukey,
ktére cechuje znaczna stabilno$¢, warto jednak uwzgledni¢ te wypowiedzi doktryny, w ktérych
akcentuje si¢ postulat ciagtosci nauki prawa i postgpowania administracyjnego, tak aby zajmo-
wanie si¢ nowymi zjawiskami nie byto przeciwstawiane zjawiskom i rozwiazaniom zastanym®.

* Dr hab. prof. ucz. Robert Sawuta, Rzeszowska Szkota Wyisza, ORCID 0000-0002-4908-9902.
! Dz.U. RP Nr 36, poz. 341 ze zm.

% Zob. Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sadem administracyjnym, Warszawa—
Poznan 1987, s. 35.

3 Zob. np. naswietlenie motywéw nowelizacji KPA dokonanej ustawa z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — KPA
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 1. poz. 935) — Z. Kmieciak, Dylematy reformy prawa o postgpowaniu
administracyjnym, PiP 2016, Nr 1, s. 3 i n.

4 Zob. np. J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 2017,
Nr8,s.3in.

5 Np. Z. Kmieciak, Czy nowy kierunek rozwoju prawa o postepowaniu administracyjnym?, PiP 2023, Nr 5,
s.3in.

6 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 11.
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Wsréd instytucji procesowych istotne znaczenie przydaje si¢ zasadom ogdélnym poste-
powania administracyjnego, w szczegdlnosci ujetym w rozdziale 2 — Zasady ogdlne dzia-
tu I KPA, gdzie wymieniono zaréwno niektore zasady przesadzajace o modelu procedury, jak
i zasady bedace wytycznymi dziatania dla organéw administracji, a nieodzwierciedlone juz
w dalszych przepisach KPA’. Judykatura niemal od zawsze eksponowata normatywne zna-
czenie zasad ogdlnych, wywodzac, ze sg one ,integralna czgscig przepiséw regulujacych pro-
cedurg administracyjna i sa dla organéw administracji wiazace na réwni z innymi przepisami
tej procedury”®. W pimiennictwie wielokrotnie wskazywano, ze zasady te odgrywaja role dy-
rektyw interpretacyjnych w stosunku do pozostatych przepiséw KPA, co oznacza, ze te ostat-
nie powinny by¢ interpretowane tak, aby uszczerbku nie doznaty wartosci wynikajace z zasad
ogdlnych. Oznacza to, ze zaden szczegétowy przepis KPA nie moze by¢ tak interpretowany,
aby jego znaczenie pozostawalo w sprzecznosci z ktéras z jego zasad ogélnych’. W nauce pra-
wa administracyjnego prezentuje si¢ poglad o umownym, konwencyjnym znaczeniu terminu
yzasada”, uzaleznionym od potrzeb badawczych, wskazujac, iz przez ,zasady ogélne” trzeba
rozumie¢ nie tylko normy uznane za takie przez samego ustawodawcg, ale réwniez te niesfor-
mutowane wprost, lecz dajace si¢ sformutowal poprzez interpretacje poszczegdlnych przepi-

s6w lub grup przepiséw KPA albo innych aktéw prawnych®.

Polski ustawodawca poza zgrupowaniem w art. 6-16 KPA oznaczonych przepiséw zbior-
czo okreslonych jako Zasady ogélne w tytule rozdziatu 2 dziatu I KPA, nie dat dostatecznych
wskazéwek odnosnie do nazwy i ich wyodrebniania, z tego wzgledu dokonywanie ich klasy-
fikacji i opatrywanie poszczegdlnych zasad nazwami pozostawione jest dokerynie i judykatu-
rze. Odkodowanie, ,,wydobycie” z tresci przepiséw tego rozdziatu KPA skutkuje nieuchron-
nymi réznicami interpretacyjnymi. Doktryna od dawna zdaje si¢ akceptowac stan, w keérym
katalog zasad ogdlnych postepowania administracyjnego jest sprawa umowna, uogélnieniem
teoretycznym, poniewaz ustawodawca nie nadaje nazw poszczegdlnym zasadom ogdlnym,
a tym samym nie ustala ich liczby, ponadto rézni autorzy nie tylko podajg odmienna ich licz-
be, lecz réwniez stosuja rozmaite nazwy na okreslenia zasad, przyjmujac zréznicowane kry-
teria ich klasyfikacji''. Nie oceniajac tego zjawiska w kategoriach afirmacji lub jego braku,
zgodzi¢ si¢ wypada z tym, ze obraz zasad ogélnych postgpowania administracyjnego moze
by¢ tylko ich egzemplifikacja, w zaleznosci od przyjetych preferenciji teoretycznych, kryteriéw
klasyfikacji, mozliwy jest bowiem ich zréznicowany rozmiar nie tylko ilosciowy, ale i réw-
niez réznoraki opis ich tresci, stowem nie obowiazuje tu jeden zunifikowany wzorzec'>. Na-

7 M. Wierzbowski, w: Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sadami admi-
nistracyjnymi (red. M. Zimmermann), Warszawa 2010, s. 20. Pojecie zasad postgpowania administracyjnego w pi-
$miennictwie polskim funkcjonowalo zanim jeszcze unormowano normatywnie ogélne postgpowanie administra-
cyjne — zob. np. S. Markiewicz, Zasady postgpowania administracyjnego, na podstawie orzeczeri tegoz Trybunatu,
Krakéw 2013, passim czy tez W.S. Wachholz, Zasada swobodnej oceny wladzy administracyjnej w paristwie praw-
nem, Warszawa 1927, passim.

8 Wyr. NSA 2 4.6.1982 r., I SA 258/82, Legalis.

O W, Chréscielewski, J.R Tarno, P Daiczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2018, s. 53.

10 4. Wiktorowska, Zasady ogélne KPA, OMT 1979, Nr 4, s. 37.

" E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sadem administracyjnym, Torun 1995,
s. 25; J. Borkowski, w: B. Adamiak, . Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Warsza-
wa 2007, s. 34.

121 Zukowski, w: L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne, Przemysl—Rzeszéw 2010, s. 65.
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wet w opracowaniach ukazujacych mozliwie szeroko systematyke przyjmowanych w doktry-
nie zasad ogélnych postgpowania administracyjnego, w tym zasad ogélnych samego KPA®,
w ostatecznym ujeciu prezentowane jest autorskie podejscie.

§ 2. Teoretyczno-prawne ujecie zasady ogélnej KPA
wedlug A. Wiktorowskiej

W dorobku badaczy instytucji zasad ogélnych postgpowania administracyjnego, a zasad
og6lnych KPA w szczegdlnosci, znaczace miejsce zajmujg prace A. Wikrorowskiej, ktora obok
rozwazaf nad trescig poszczegdlnych zasad', sporo uwagi poswieca samym zagadnieniom
teoretycznoprawnym zwigzanym z ta problematyks. Autorka przyznaje, ze s3 one wdzigcz-
nym polem do badari naukowych, tak teoretycznych, jak i praktycznych, wywodzac, iz moz-
na je bowiem analizowa¢ albo w $wietle zalozen filozofii prawa, albo w $wietle dogmatyki
prawniczej na potrzeby poszczegélnych dyscyplin prawa, gdy wykonywane sa one jako obo-
wigzujace normy prawne przez organy administracji, stosujace KPA przy orzekaniu lub gdy
stosowane sg przez sady administracyjne, sprawujace kontrolg nad orzecznictwem admini-
stracyjnym, wedtug kryterium zgodnosci z prawem, czyli takze z zasadami ogélnymi KPA®.
W swoich badaniach nad koncepcja zasad ogélnych KPA A. Wiktorowska stusznie zauwaza,
ze jednym z pierwszoplanowych zadari jest m.in. blizsze sprecyzowanie samego pojecia zasady
ogdlnej KPA. W tym celu uznaje, iz mozliwe jest zastosowanie jednej z dwu alternatywnych
metod: dedukeyjnej, w ramach ktérej definicja zasady ogélnej KPA bedzie miata charakeer
definicji projektujacej, oraz indukeyjnej, gdzie zdefiniowanie zasady ogélnej wymaga¢ bedzie
analizy materialu normatywnego, a uzyskana definicja bedzie miata charakter sprawozdaw-
czy'®. Analizujac wady i zalety obu metod konstruowania zasady ogélnej KPA, A. Wiktorow-
ska opowiada si¢ za tym, aby prawnoteoretyczna koncepcja zasad ogdlnych KPA oraz defini-
¢ja zasady ogélnej, bedaca istotnym elementem sktadowym tej koncepgji, powinny powstaé
w podsumowaniu analizy przepiséw prawnych formulujacych wprost zasady ogélne KPA
oraz instytucji prawnych determinujacych tres¢ tych zasad'. Prowadzac swe badania nad za-
sadami ogdlnymi KPA, za stuszne uznaje wyodrebnianie w kazdej z nich zwiazanych ze soba
aspektéw — aspektu opisowego i aspektu dyrektywalnego. Dalej autorka za$ wskazuje, ze nie
mozna poprzestawaé tylko na kazdym z nich. Poprzestanie na aspekcie opisowym oznaczato-
by potraktowanie danej zasady w sposdb statyczny i jedynie komentatorski, co bytoby prawi-

13 Zob. A. Matan, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogdlne, Warszawa
2003, s. 93-95; W Pigtek, w: System PrAdmProc, t. 2, cz. 2, 2018, 5. 266-275.

14 76b. np. A. Wiktorowska, Zasada ugodowego zatatwiania spraw spornych, SI 1990, Nr 18; idem, Zasada ogdl-
na dwuinstancyjnosci w postgpowaniu administracyjnym, Sam.Teryt. 1995, Nr 6; idem, Zasada ogélna zaufania do
administracji publicznej, w: Instytucje procesu administracyjnego i sadowoadministracyjnego. Ksi¢ga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu (red. /. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta), Przemy$l-Rzeszéw
2009.

15 A, Wiktorowska, O zasadach ogélnych kodeksu postgpowania administracyjnego raz jeszcze, w: Idea kody-
fikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pamiatkowa Profesora Janusza Borkowskiego (red.
Z. Kmieciak, W. Chréscielewski), Warszawa 2018, s. 351.

16 4. Wiktorowska, Metodologiczne aspekty badari nad koncepcja zasad ogélnych Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego (préba teoretycznego usystematyzowania zagadnien podstawowych), ATDP 2011, Nr 4, s. 205-207.

17" Autorka wskazuje, ze temu celowi zdaje si¢ stuzy¢ meroda indukceyjna charakteryzujaca si¢ zaleta szczegétowo-
$ci i wszechstronnosci badan nad materialem prawnym zwiazanym z zasadami ogélnymi KPA oraz adekwatnoscia
otrzymanych wynikéw do obowiazujacego prawa — ibidem, s. 211.
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dtowe, ale niepetne. Podobnie ocenia poprzestanie na aspekcie dyrektywalnym, ktére omija-
toby problematyke gwarancji i wyjatkéw od zasady'®.

§ 3. Zasady ogélne zawarte w art. 7 KPA

Uwzgledniajac wypracowane przez A. Wiktorowskg elementy definicji zasady ogdlnej
KPA, uwagg sprobujmy obréci¢ na wypowiedz ustawodawcy zawarta w art. 7 KPA w aspek-
cie wyodre¢bniania i odkodowywania zefi nawet kilku zasad ogélnych Kodeksu. W wersji
art. 5 KPAGO okreslono, ze ,w toku postgpowania organy administracji paristwowej stoja na
strazy praworzadnosci ludowej i podejmuja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyja-
$nienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli”. Po pierwszej, gruntownej nowelizacji KPA w 1980 r." i zastoso-
waniu nowej, ciaglej numeracji przepiséw, regulacja powyisza znalazta si¢ w art. 7 KPASO.
Pomijajac drobne korekty tego przepisu®, ustawodawca zmienit go réwniez na mocy art. 1
pkt 1 ZmKPA10, nadajac mu aktualnie obowiazujaca tres¢: ,,w toku postgpowania organy
administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron po-
dejmujg wszelkie czynnosci niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do
zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli”. W na-
uce polskiego procesu administracyjnego z tresci art. 7 KPA wyprowadza si¢ na ogét wnio-
skowanie o dajacych si¢ z niego wydoby¢ niekiedy nawet trzech zasadach ogélnych KPA —
praworzadnosci?!, prawdy obicktywnej oraz uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego
interesu obywateli*?. Zrédta tych zasad upatruje si¢ w oznaczonych fragmentach art. 7 KPA,
w pierwszym przypadku tej czeéci, w ktdrej mowa, iz ,w toku postgpowania organy stoja na
strazy praworzadnoéci”. W odniesieniu do zasady prawdy obiektywnej przywolywane jest na

8 A, Wiktorowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogélnych Kodeksu postgpowania administracyjnego,

SPPub 2013, Nr 2,s. 17.

19 Ustawa 7 31.1.1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8) (nie obow.).

20 Polegaly na usunieciu okreslnika ,ludowej” w odniesieniu do praworzadnosci — art. 1 pke 6 ZmKPA90,0-
raz zastapieniu nazewnictwa ,,organy administracji pafistwowej” na ,organy administracji publicznej” — art. 2 pke 5
ustawy z 29.12.1998 1. o zmianie niektdrych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej paristwa (Dz.U.
Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

21 Odnotowaé wypadnie wszak i te stanowiska doktrynalne, w kérych zasada praworzadnosci jest ,lokalizo-
wana” w tresci art. 6 KPA — zob. M. Niezgddka-Medek, M. Szubiakowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Orzecznictwo. Pismiennictwo, Warszawa 2021, s. 44. Nie mozna réwniez nie dostrzega¢ i tych wypowiedzi, w kté-
rych zasady praworzadnosci dopatruje si¢ w tacznym przywotywaniu art. 6 i 7 KPA ab initio — zob. np. Z. Janowicz,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1987, s. 48; zob. L. Bielecki, P Ruczkowski, Poste-
powanie administracyjne, Warszawa 2011, s. 37; Z.R. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postgpowanie egze-
kucyjne w administracji i postgpowanie sadowoadministracyjne, Warszawa 2022, s. 62.

22 7ob. . Borkowski, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne, s. 35-36; A. Matan,
w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne, s. 98 i n.; C. Martysz, w: G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1-103, War-
szawa 2010, s. 110-111; W Chréscielewski, J.P Tarno, P Dasiczak, Postgpowanie administracyjne, s. 58-61; H. Kny-
siak-Sudyka, w: Postgpowanie administracyjne (red. 72 Wos), Warszawa 2017, s. 131 i 137. Réznice w nazewnictwie
tych zasad nie wydaja si¢ szczeg6lnie znaczace, spotka¢ mozna zatem okreslenia typu: ,zasada praworzadnosci dzia-
fania organu administracji publicznej i dbatosci o praworzadne dziatanie stron i uczestnikéw postgpowania’, ,zasa-
da uwzgledniania w postgpowaniu i zatatwianiu spraw interesu spotecznego i stusznego interesu jednostki”, ,zasa-
da uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli”. 2 Przybysz dostrzega w art. 7 KPA
zasady ogolne: legalizmu, prawdy obiektywnej, wywazania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli —
P, Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 58.

6
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o0gdt sformutowanie: ,w toku postgpowania organy administracji publicznej (...), z urzedu
lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbednego do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego (...) sprawy”, za$ ostatnia z identyfikowanych tu zasad ogélnych kry¢ ma
si¢ w koricowej czeéci tresci art. 7 KPA, gdzie uzyto sformutowania — w kontekscie zatatwie-
nia sprawy — ,majac na wzgledzie interes spofeczny i stuszny interes obywateli”. W ocenie
B. Adamiak art. 7 KPA ab initio w sformutowaniu ,w toku postgpowania organy administra-
¢ji publicznej stoja na strazy praworzadnosci” formutuje zasade ogélna kontroli i nadzoru nad
przestrzeganiem prawa w postgpowaniu®. Z kolei norma zawierajaca si¢ w sformutowaniu
»w toku postgpowania organy administracji publicznej podejmuja wszelkie czynnosci (...)
do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli” jest
przez t¢ autorke traktowana jako emanacja zasady ogdlnej uwzgledniania interesu spofeczne-
go i stusznego interesu obywateli*. Dostrzec jednak wypada, ze niekiedy cate sformutowanie
»podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zatatwienia sprawy” jest traktowane jako wyraz jednej, ale innej zasady — zasady prawdy
obiektywnej?. Takie stanowisko mozna prima facie thumaczy¢ jezykowym znaczeniem uzy-
cia przez ustawodawce spéjnika ,oraz”, choé — uwzgledniajac jezykowy jego wydzwigk? — ma
on raczej znaczenie wskazujace na istnienie wazniejszej cezury w zdaniu. Ta czgé¢ zatem tresci
art. 7 KPA, gdzie ustawodawca uzyl wyrazenia ,,oraz do zatatwienia sprawy”, jest w doktrynie
procesu administracyjnego faczona z opisowa forma réznych zasad ogélnych dekodowanych
z tej jednostki redakcyjnej KPA, wzglednie pomijana jest jako element ksztaltujacy istnienie
oznaczonej zasady ogélnej KPA.

§ 4. Wyodrebnienie zasady ogélnej dazenia organu do zalatwiania
spraw

Powyzsze uwagi sklaniaja do rozwazenia, czy nie mamy aby w przypadku art. 7 KPA in
medio, gdzie postuzono si¢ fraza ,oraz do zatatwienia sprawy””, z dziataniem kreatora pra-
wa, ktére nalezatoby odczytaé jako dajace podstawe, by doszukiwaé sie w nim rodzajowo od-
rebnej zasady ogdlnej KPA. W ramach takiego dociekania warto moim zdaniem przywota¢
stanowisko W, Dawidowicza, ktéry bodaj jako jedyny z wybitniejszych badaczy polskiego
procesu administracyjnego, wyodrebniat zasade ogdlng okreslana przezen jako zasada ,daze-
nia organu prowadzacego postgpowanie do zatatwienia sprawy”. Zasade t¢ wywodzit wlasnie

2 B. Adamiak, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 69.

24 Ibidem, s. 77; podobnie E Elzanowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (red.
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska), Warszawa 2011, s. 46.

2 Tak A. Wrdbel, w: A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2020, s. 125; podobnie C. Martysz, w: G. Laszczgyca, C. Martyss, A. Matan, Kodeks po-
stgpowania administracyjnego, t. 1, s. 118; J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, s. 69.

26 Zob. Nowy stownik poprawnej polszczyzny PWN, hetp://www.sjp.pwn.pl.

27 Okreglenia »sprawa’ ustawodawca uzywa w rozmaity sposéb w przepisach KPA, najczgsciej przyjmuje sig
kontekst materialnoprawny sprawy administracyjnej, rozumianej jako zespét okolicznosci prawnych i faktycznych,
w ktérych organ administracji publicznej stosuje norme prawa administracyjnego w celu ustanowienia po stronie
okreslonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci udzielenia Zadanego uprawnienia albo w postaci ob-
ciazenia z urzedu okreslonym obowiazkiem —zob. 7" Was, Pojecie ,,sprawy” w przepisach Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, AUWr 1990, Nr 10233, s. 329 i n. Zob. takie . Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyj-
na, Warszawa 1996, s. 28 i n.; 7. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, passim.
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z czedei art. 7 KPA: ,organ prowadzacy postgpowanie administracyjne winien podejmowaé
wszelkie kroki niezbedne do zatatwienia sprawy”?. Autor uznawat przywotana zasadg za klu-
czowa, poniewaz wskazywa¢ miala na cel postgpowania administracyjnego i podporzadko-
wywata temu celowi wszelkie dziatania organu administracji paistwowej nie tylko w zakresie
ustalenia faktycznych i prawnych okolicznosci sprawy, ale w calym toku postgpowania ad-
ministracyjnego®. Zasada ta — w ocenie tego autora — nakazuje organowi administracji dba¢
o skuteczno$¢ prowadzonego postgpowania, tzn. zmierza¢ do osiagnigcia celu, ktérym jest
rozstrzygnigcie sprawy bedacej przedmiotem procesu administracyjnego®. Uwzgledniajac te
my$l W Dawidowicza, jak réwniez wykorzystujac prace A. Wiktorowskiej nad teoretyczno-
prawna koncepcja zasad ogélnych KPA, mozna pokusi¢ si¢ o rozwazenie, czy da si¢ przeko-
nujaco wywodzi¢, ze art. 7 KPA zawiera takze zasad¢ ogdlna nakazu dazenia organu admini-
stracji publicznej do zalatwienia sprawy.

Nie wydaje si¢ sporne, ze powyzej okreslona zasada ogélna jest formutowana wprost
w przepisie prawa, w tej czedci art. 7 KPA, gdzie mowa jest o tym, ze ,,organy administracji
publicznej, z urzgdu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do (...)
zatatwienia sprawy”. Tak ujeta norma prawna przejawia si¢ jednak w wielu przepisach szcze-
gbétowych KPA. Podkresli¢ przy tym wypada, ze okreslenia ,zatatwienie sprawy” ustawodaw-
ca uzywa kilkukrotnie takze w innych przepisach samego rozdziatu 2 — Zasady ogélne dzia-
tu T KPA (art. 10§ 2, art. 11, art. 12§ 112, art. 13§ 2, art. 14 § 1a, 1b, 1ci 2 KPA)?!, co
moze wskazywa¢ na podkreslenie gtéwnego celu wszczgtego postgpowania administracyjne-
go, a zarazem istoty tak rozumianej zasady ogélnej. Jest nia nakaz dazenia organu admini-
stracji publicznej do zatatwienia sprawy administracyjnej. Jak przekonujaco wywodzi /. Zim-
mermann, celem postgpowania administracyjnego jest zawsze, niezaleznie od jego wariantéw,
doprowadzenie do rozstrzygniecia, ktére wnosi co$§ nowego do catego prawa administracyj-
nego, tworzac indywidualna i konkretna norm¢ porzadku prawnego. Uruchamia ono nowe
stosunki prawne i jest zarachowywane jako element administrowania, bedacego wigksza ca-
toscia®. W tych przypadkach najsilniejsze oddziatywanie zasady dazenia organu do zatatwie-
nia sprawy przejawia si¢, gdy chodzi o uwypuklenie sprawnosci organu i dazenia do szybkie-
go — przy jednoczesnym zachowaniu waloru ,prostoty” sposobu — zatatwienia sprawy. Samo
rozwinigcie takiej powinnosci nastgpuje w przepisach rozdziatu 7 dziatu I KPA — Zatatwia-

28 Zob. W Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 90, uwzgledniajac
6wezesng tresé cyt. przepisu.

29 W konsekwendji postepowanie administracyjne — zdaniem W, Dawidowicza — winno okazaé si¢ skuteczne,
tzn. doprowadzi¢ do osiagnigcia celu, ktérym jest rozstrzygniecie sprawy stanowiacej przedmiot postgpowania —
W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, s. 90.

3 W, Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 38.

31 Od zalatwienia sprawy na gruncie KPA ustawodawca odréznia zatatwienie sprzeciwu (art. 185 § 1, art. 187
KPA), zatatwienie skargi (art. 232§ 112, art. 237 § 1,213, art. 238 § 11 2, art. 248 § 112 KPA), zatatwienie wnio-
sku (art. 244 § 112, art. 245, 246 § 1, art. 248 § 1 i 2 KPA), zalatwienie podania (art. 261 § 4 KPA).

32 | Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, s. 37 i n. Jak dalej pisze ten autor: ,nawet jesli
dane rozstrzygnigcie jest indywidualne i konkretne, dodaje si¢ ono do ciaglego administrowania i ma rozgatezione
skutki w ramach tej funkcji paristwa. Jesli normy prawa administracyjnego nie znajduja bezposredniego zastosowa-
nia, musza one by¢ skonkretyzowane i zindywidualizowane, a moze to nastapi¢ wylacznie po przeprowadzeniu po-
stgpowania administracyjnego. Stwarza to dla tego postgpowania oryginalng cechg (aksjomat). Postgpowanie ad-
ministracyjne staje si¢ jedynym sposobem i jednoczesnie konsekwentnym i logicznym mechanizmem zastosowania
normy i to sposobem obligatoryjnym”.
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nie spraw”’, w ktérym wskazano w szczegélnosci maksymalne terminy zatatwienia sprawy,
w zaleznosci od stopnia jej ztozonosci czy obszernosci postgpowania wyjasniajacego. Jeszcze
mocniej taki aspekt jest zauwazalny w odniesieniu do ostabienia innej zasady ogélnej, a wrecz
dopuszczalnosci odstapienia od niej. Chodzi tu o odstapienie od zasady czynnego udziatu
strony w postgpowaniu, w przypadkach gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgle-
du na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepo-
wetowang szkode materialng (art. 10 § 2 KPA). Innymi stowy, w oznaczonych przypadkach
realizacja powinnosci organu wynikajacej z zasady ogdlnej dazenia do zatatwienia sprawy,
przewaza nad potrzeba respektowania zasady ogélnej czynnego udziatu strony. To charakter
danej sprawy, potrzeba w jej ramach ochrony szczegdlnie istotnych wartosci i débr sprawia,
ze zasada dazenia organu do zatatwienia sprawy uzyskuje pierwszefistwo przed zasada, ktdrej
sensem jest respektowanie uprawnieri procesowych strony do tego, aby méc czynnie uczest-
niczy¢ w czynnosciach postepowania, poprzedzajacych zalatwienie sprawy.

Zasada dazenia organu administracji publicznej do zatatwienia sprawy jest takze dostrze-
galna w tresci przepiséw art. 99 i 100 KPA, odnoszacych si¢ do wytaniajacych si¢ wowczas
obowiazkéw organu prowadzacego postepowanie, w razie wystapienia przestanki tzw. kwestii
prejudycjalnej*. Zgodnie z art. 93 KPA: ,organ administracji publicznej, ktéry z przyczy-
ny okreslonej w art. 97 § 1 pkt 1-3a KPA zawiesit postgpowanie wszczete z urzedu, poczy-
ni réwnoczesnie niezbedne kroki w celu usunigcia przeszkody do dalszego prowadzenia po-
stegpowania. Tak samo postapi organ w razie zawieszenia z tej samej przyczyny postgpowania
wszczgtego na zadanie strony, jezeli interes spoteczny przemawia za zalatwieniem sprawy”.
Warto zauwazy¢, ze w przepisie art. 99 zd. 1 KPA uzyto sformutowania: ,,organ administracji
publicznej (...)poczyni (...) niezbedne kroki”, ktérymi ustawodawca postugiwat si¢ w tresci
art. 7 KPA in medio, w konstruowaniu samej ustawy dazenia organu do zatatwienia sprawy?>.
Innymi stowy, obowiazkiem organu zawieszajacego postgpowanie z urzedu z przyczyn okre-
$lonych w art. 97 § 1 pkt 1-3a KPA%, jest dziatanie na rzecz usuniecia tych przeszkéd pro-
cesowych, tamujacych droge do zalatwienia sprawy. Artykut 100 KPA normuje z kolei sytu-
acje, w kedrej zachodzi obligatoryjnos¢ zawieszenia postgpowania w sprawie, a to z uwagi na
fakt, ze jej rozpatrzenie i wydanie decyzji zalezy od ,uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia
wstepnego przez inny organ lub sad” w mysl art. 97 § 1 pkt 4 KPA. W takim przypadku na

3 Na marginesie zasadniczych uwag, wydaje sie, ze tytulatura tego rozdziatu moglaby lepiej oddawa¢ jego za-
warto$¢, gdyby brzmiata — Terminy zatatwiania spraw. Ustawodawca nazwat jednak w tym samym dziale I — Poste-
powanie odrebny rozdziat 10 jako Terminy, i tym mozna sobie thumaczy¢ pewien brak precyzji terminologicznej co
do zawartosci rozdziatu 7 dziatu I KPA. Nie widziatbym specjalnych przeszkéd do tego, aby — w razie ewentualnej
glebszej przebudowy KPA — przepisy obu tych rozdziatéw potaczy¢ w jeden pod wspélng nazwa , Terminy”. Zasada
rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie jest postrzegana jako zasada procesowa prawa administracyjnego. Tak ja
ujmowano w opracowaniu komisji ekspertéw paristw cztonkowskich RE, autoryzowanym 31.5.1996 r. przez CDCJ
— podaja za Z. Kmieciakiem, Ogélne zasady prawa administracyjnego i postgpowania administracyjnego, Warszawa
2000, s. 43 in.

34 Zob. L. Klat-Weretelecka, Zagadnienie wstepne jako przestanka zawieszenia postepowania administracyjnego,
w: Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiaclecia, £6dz 2000, s. 184-186; G. Laszczyca, Za-
wieszenie postgpowania administracyjnego, Krakéw 2003, s. 87 i n.

» Wyrazenie ,kroki niezbgdne” zamieniono na ,,czynnosci niezbedne” nowelizacja ZmKPA10.

3 Wydaje si¢, 7e ustawodawca powinien tu uzyé okreslnika w liczbie mnogiej (,przyczyny”), zatem unormowa-
nie to powinno brzmie¢: ,,organ administracji paristwowej, ktéry z przyczyn okreslonych w art. 97 § 1 pke 1-3 KPA
zawiesit postgpowanie wszezgte z urzedu, poczyni réwnoczesnie niezbedne kroki w celu usunigcia przeszkody do dal-
szego prowadzenia postgpowania. Tak samo postapi organ w razie zawieszenia z tych samych przyczyn postgpowania
wszczgtego na zadanie strony, jezeli interes spoleczny przemawia za zatatwieniem sprawy”.
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organie spoczywa obowiazek wystapienia réwnoczesnie z zawieszeniem postgpowania do wla-
$ciwego organu lub sadu o rozstrzygnigcie zagadnienia wstgpnego albo wezwania strony do
wystapienia 0 to w oznaczonym terminie, chyba ze strona wykaze, ze juz zwrécita si¢ w tej
sprawie do wiasciwego organu lub sadu (art. 100 § 1 KPA). Szczegdlna sytuacja zostata ujeta
w normie art. 100 § 2 KPA, z ktdrego wynika, ze ,jezeli zawieszenie postgpowania z przyczy-
ny okreslonej w art. 97 § 1 pkt 4 KPA mogtoby spowodowa¢ niebezpieczeristwo dla zycia lub
zdrowia ludzkiego albo powazna szkode dla interesu spotecznego, organ administracji pu-
blicznej zatatwi sprawe, rozstrzygajac zagadnienie wstgpne we wlasnym zakresie”. Te obliga-
toryjno$¢ zawieszenia postgpowania i oczekiwania na rozstrzygnigcie zagadnienia wstepnego
»znosi” whasnie zasada dazenia do zatatwienia sprawy, tu takze — z uwagi na podobny kata-
log débr i wartosci, jak w art. 10 § 2 KPA% — organ jest zobowiazany zatatwi¢ sprawe. Gwo-
li $cistosci, sformutowanie zawarte w art. 100 § 2 KPA odnosnie do ,zatatwienia zagadnie-
nia wstgpnego we wlasnym zakresie”, nie jest zbyt precyzyjne i nie powinno si¢ go rozumie¢
dostownie. Chodzi w istocie o przyjecie pewnej apriorycznej oceny co do sposobu rozstrzy-
gniccia tegoz zagadnienia wstgpnego. Takie prawidlowe okreslenie wynika z tresci art. 145
§ 1 pkt 7 KPA, ujmujacego jedna z przestanek wznowienia postgpowania, jaka jest sytuacja,
w ktérej w sprawie zakonczonej decyzja ostateczna, ujawni sig, iz ,zagadnienie wstgpne zo-
stalo rozstrzygniete przez wlasciwy organ lub sad odmiennie od oceny przyjetej przy wydaniu
decyzji (art. 100 § 2 KPA)”. Ustawodawca, zdajac si¢ uwzglednia¢ moc zasady ogélnej daze-
nia organu administracji publicznej do zatatwienia sprawy, konstrukej¢ zawarta w art. 100
§ 2 KPA nakazuje stosowa¢ takze i w tym przypadku, gdy strona mimo wezwania (art. 100
§ 1 KPA) nie wystapita o rozstrzygnigcie zagadnienia wstgpnego albo gdy zawieszenie poste-
powania mogltoby spowodowa¢ niepowetowana szkode dla strony (art. 100 § 3 zd. 1 KPA)3.
W tych wszystkich przeto unormowaniach znajduje swe odzwierciedlenie zasada ogélna da-
zenia organu do zatatwienia sprawy. Oczywiscie oddziatywanie tej zasady niejako si¢ na nowo
zmaterializuje w czasie, gdy ustapi przeszkoda procesowa, ktéra legta u podstaw zawieszenia
postgpowania. W takim przypadku organ podejmie postgpowanie z urzedu lub na zadanie
strony (art. 97 § 2 KPA)*.

§ 5. Tres¢ zasady ogélnej dazenia organu do zalatwienia sprawy

Wedtug A. Wiktorowskiej jako norma prawna zasada sktada si¢ z hipotezy, dyspozycji
i sankgji, Dyspozycja jest tu reguta powinnego lub dozwolonego zachowania sig, hipoteza —
okolicznosci, w ktérych dopuszczalne jest to zachowanie sig, natomiast sankcja — system gwa-
rancji wzmacniajacych generalny nakaz lub zakaz plynacy z dyspozycji zasady ogélnej. Ogra-

37 Wsp6lnymi przestankami takiego dziatania jest wzglad na niebezpieczeristwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego.
W art. 10 § 2 KPA wskazano ponadto na ,niepowetowana szkode materialng’. Wypada tez zauwazy¢ pewna niesta-
bilnos¢ ustawodawcy przy postugiwaniu si¢ pojeciami nieoznaczonymi, ktére — jak si¢ wydaje — powinny by¢ uzywa-
ne w sytuacjach tozsamych, w tym samym znaczeniu. Powazna szkoda dla interesu spotecznego to wszak co$ innego
niz niepowetowana szkoda materialna.

38 W tym ostatnim przypadku organ moie uzalezni¢ zatatwienie sprawy od ztozenia przez strong odpowiednie-
go zabezpieczenia — na ten temat zob. R. Sawula, Zabezpieczenie w postgpowaniu administracyjnym, w: Jednostka
wobec dziatari administracji publicznej (red. £. Ura), Rzeszéw 2001, s. 391-398.

39 Nie dotyczy to przypadku zawieszenia na 7adanie Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, w sytuacji gdy stro-
ng postgpowania jest podmiot w restrukturyzacji, o ktérym mowa w art. 2 pkt 44 BankFGwU. Tu dopiero wniosek
tego funduszu o podjecie postgpowania wywota skutek, w ktérym niejako odzywa moc zasady dazenia organu do
zatatwienia sprawy.

10

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_44pd_ebook

Rozdzial I. Zapomniana zasada ogdlna Kodeksu postgpowania administracyjnego — nakaz...

niczeniem sankgji (gwarancji) jest natomiast system wyjatkéw od zasady™. Stosujac te aspekty
wypracowanej przez autorke koncepcji zasad ogélnych KPA, przyjdzie uznaé, ze do hipotezy
roztrzasanej zasady ogdlnej dazenia organu administracji publicznej do zatatwienia sprawy
naleze¢ bedzie toczace si¢ postgpowanie prowadzone przez organ w sprawie ujetej w zakresie
przedmiotowym KPA, dyspozycja bedzie nakaz podjecia wszelkich czynnosci zmierzajacych
do zalatwienia tej sprawy?!, sankcje stanowi¢ za$ beda wszystkie te urzadzenia procesowe, stu-
zace urzeczywistnieniu istoty tej zasady ogdlnej — zalatwieniu sprawy administracyjnej. Sys-
tem gwarancji wzmacniajacych nakaz dazenia organu do zalatwienia sprawy obejmowa¢ be-
dzie chociazby konstrukcje zawarte w rozdziale 7 dziatu I KPA — Zatatwianie spraw, z ktérych
wynika: obowiazek zawiadomienia strony o kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w ter-
minie, wskazania nowego terminu i pouczenia o prawie do ponaglenia (art. 36 § 1 KPA),
mozliwos¢ skorzystania przez strong z ponaglenia na bezczynnos¢ lub przewlektos¢ postgpo-
wania (art. 37 § 1 KPA), mozliwo$¢ ustalenia przez organ wlasciwy do rozpoznania ponagle-
nia, os6b winnych bezczynnosci lub przewlektosci (art. 37 § 6 pke 2 lit. b KPA) oraz podlega-
nie przez pracownika organu majacego zatatwi¢ sprawe odpowiedzialnoéci porzadkowej lub
dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa, jezeli z nie-
uzasadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy w terminie lub prowadzil postgpowanie dtuzej
niz bylo to niezbedne do zatatwienia sprawy (art. 38 KPA). Tymi gwarancjami sa takze $rodki
ochrony prawnej realizowane chociazby w postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Trafnie
wskazuje si¢ w doktrynie tego procesu, ze w przypadku skargi na bezczynno$¢ whasciwos¢ sa-
déw administracyjnych dotyczy ,niepodejmowania przez organy administracji nakazanych
prawem aktéw lub czynnosci w sprawach indywidualnych”®.

Ograniczeniem sankeji (gwarancji) wobec zasady dazenia organu do zatatwienia sprawy
beda te konstrukty, ktére w oznaczonych sytuacjach procesowych wykluczajg skutecznosé
domagania si¢ od organu dazenia do zatatwienia sprawy. Taka sytuacja bedzie np. przypadek
wylaczenia organu od zatatwienia sprawy, cho¢ zauwazy¢ trzeba, ze bedzie to sytuacja przej-
$ciowa, skoro przepis art. 26 § 2 KPA okresla reguty ustalania, jaki organ wowczas ma zata-
twi¢ sprawe, wzglednie wyznaczy¢ organ do zatatwienia sprawy. Tu takze wida¢ oddzialywa-
nie zasady z art. 7 KPA in medio. Ograniczeniem sankcji w aspekcie zasady dazenia organu
do zalatwienia sprawy bedzie réwniez wystapienie sporu o wlasciwo$¢ lub sporu kompeten-
cyjnego®. Nie mozna takze wykluczy¢ dziatania ustawodawczego, polegajacego na nakazie
umorzenia postepowania w oznaczonego rodzaju sprawach administracyjnych®. Prima facie

40 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogélnych, s. 17-18.

41 Odzwierciedleniem tego nakazu bedzie chociaiby wystgpowanie do organu wspétdziatajacego o wyrazenie
opinii lub zgody albo zajecie stanowiska w innej formie, gdy przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od wspétdzia-
fania z innym organem. Bedzie ta zasada odzwierciedlona takze w przypadku zwotania posiedzenia w trybie wspot-
dziatania, gdy przyspieszy to zajecie stanowiska. W przepisach art. 106 i 106a KPA uzyto okreslenia ,,organ zatatwia-
jacy sprawe”, co wskazuje na zwiazek tych konstrukeji z podmiotem prowadzacym postgpowanie, ktérego gtéwnym
celem jest jej zatatwienie.

42 I P Tarno, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 40.

Do czasu rozpatrzenia sporu o whasciwo$¢, organ moze podejmowa¢ tylko czynnosci niecierpiace zwloki —

zob. art. 23 KPA.

4 Zob. np. art. 2 ust. 2 ZmKPA21 ustawy z 11.8.2021 r. o zmianie ustawy — KPA (Dz.U. z 2021 r. poz. 1491):
,postepowania administracyjne w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia, wszczgte po uptywie
trzydziestu lat od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji lub postanowienia i niezakoriczone przed dniem wejscia
w zycie niniejszej ustawy ostateczng decyzja lub postanowieniem, umarza si¢ z mocy prawa’.

11

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_44pd_ebook

Robert Sawuta

do tego katalogu wylaczen gwarancji stosowania roztrzasanej zasady ogdlnej mozna by zali-
czaé przypadek milczacego zatatwienia sprawy, jako wyjatku od reguly z art. 104 § 1 KPA,
wedtug ktdrego ,,organ administracji publicznej zalatwia sprawe przez wydanie decyzji, chy-
ba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej”. Uwzgledniajac doktrynalne uwagi odnosnie do na-
tury konstrukeji prawnej milczenia administracyjnego w tym aspekcie, w ktérym wystepuje
jako legalne niewykonywanie przez organy administracji publicznej kompetencji administra-
cyjnej w formie dziatania®’, nalezatoby jednak takie rozumowanie wykluczyé. Nie jest wszak-
ze wykluczone, ze organ zatatwiajacy sprawe, ktéra moze by¢ zatatwiona milczaco, czy to
w formie milczacego zakoriczenia postgpowania, czy tez milczacej zgody, bedzie zobowiaza-
ny uprzednio podejmowac wszelkie niezbedne czynnosci zmierzajace do wytworzenia u nie-
go przekonania o dopuszczalnosci i zasadnosci takiego — milczacego — sposobu zatatwienia
sprawy. Trafnie w pismiennictwie wskazuje si¢ przeto, ze milczace zatatwienie sprawy musi si¢
opiera¢ na zalozeniu aktywnosci organu ukierunkowanej na osiagniccie celu — doprowadze-
nie do rozstrzygnigcia zgodnego z przepisami obowiazujacego prawa i jednoczesnie bedacego
no$nikiem cech, ktére przesadzaja, ze bedzie ono stanowito zado$¢ funkgji skutecznosci po-
stepowania administracyjnego w tych sprawach?®.

§ 6. Zakoniczenie

Podsumowujac dotychczasowe uwagi, a takze korzystajac z dorobku A. Wiktorowskiej
w zakresie teoretycznoprawnej koncepdji zasad ogélnych, jak réwniez przypominajac pogla-
dy W Dawidowicza, sadzg, iz mozna z przekonaniem wywodzi¢ o potrzebie uwzglednienia
w katalogu zasad ogdlnych KPA zasady dazenia organu administracji publicznej do zalatwie-
nia sprawy. Z. Kmieciak stusznie wskazuje na to, ze zasady prawa sa, a w kazdym razie po-
winny by¢, czynnikiem ,projektujacym” rozwdj prawa, rodzajem aksjologicznych determi-
nant przesadzajacych o ksztalcie przyjmowanych rozwiazan prawnych, podkreslajac zarazem,
ze ich proces ksztattowania nie zostat zakoriczony. Autor uznaje, ze przeobrazenia spoleczne
naruszajg potrzebg odwotywania si¢ do ustawicznie modyfikowanych standardéw, odkrywa-
nych na nowo?. Roztrzasana zasada ogélna moze by¢ dowodem na potrzebe zrekapitulowa-
nia dominujacych pogladéw, gdy idzie o odkodowywanie tresci art. 7 KPA i wyodrebnianie
tam ujetych zasad ogdlnych KPA. Sens zakotwiczenia w doktrynie na nowo, jak i w prakty-
ce, zasady dazenia organu administracji publicznej do zalatwienia sprawy, tkwi w potrzebie
uwypuklenia esencji prowadzonego postgpowania w sprawie administracyjnej poddanej rezi-
mowi ujgtemu w KPA — jest nig jej zatatwienie. Podstaw aksjologicznych zasady dazenia or-
ganu administracji publicznych doszukiwac si¢ mozna takze na gruncie recepcji mysli prawa
rzymskiego, w ktérym stusznie zwracano uwagg, ze pafistwo i spoleczeristwo sa zainteresowa-
ne w szybkim wyjasnieniu sporéw prawnych, a przepisy procesowe powinny to umozliwiaé*.
Taki sam postulat przy$wieca¢ powinien wyktadni przepiséw KPA.

4 Zob. P Dobosz, Milczenie i bezczynno$¢ w prawie administracyjnym, Krakéw 2011, s. 34 i n.

4 Tak M. Gajda-Durlik, Instytucja milczacego zatatwienia sprawy a efektywnos¢ postgpowania, w: Milczace za-
fatwienie sprawy przez organ administracji publicznej (red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik), Warszawa 2019, s. 39.

47 7. Kmieciak, Ogolne zasady prawa administracyjnego, s. 203.

48 Expedit rei publicae, ut finis sit lithium — M. Kurylowicz, Stownik taciniskich terminéw, zwrotéw i sentencji
prawniczych, Lublin 1995, s. 72.
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JoanNA SMARZ*

Rozdzial I1
Szybkos¢, prostota i wnikliwo$é jako determinanty
postepowania administracyjnego

§ 1. Wprowadzenie

Celem dzialania administracji publicznej jest sprawne i efektywne realizowanie powierzo-
nych jej ustawowo zadan'. Podstawowa forma tego dzialania jest stosowanie przepiséw pra-
wa przez wydanie decyzji w indywidualnej sprawie”. Istotng rol¢ w tym zakresie odgrywaja
zasady wyrazone w art. 12 § 1 KPA, z keérych wynika dla organu nakaz dziatania w sprawie
whnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej za-
tatwienia. Przepis ten normuje jedna z zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego, ktd-
rej realizacja stanowi przejaw prawa obywatela do dobrej administracji’.

Szybko$¢ i prostota postgpowania sg warto$ciami procesowymi, ktére musza by¢ realizo-
wane z uwzglednieniem nakazu wnikliwego dziatania przez organ zaréwno w I, jak i w II in-
stancji. Urzeczywistnienie tych zasad jest mozliwe dzigki przepisom KPA, przewidujacym
wiele instrumentéw prawnych majacych sprzyja¢ ich realizacji.

Celem opracowania jest wykazanie istotnego wplywu zasady szybkosci, prostoty oraz
wnikliwosci na przebieg postgpowania administracyjnego oraz wydanie prawidtowego roz-
strzygnigcia w sprawie. Podjete w pracy rozwazania zostang przeprowadzone przy wykorzy-
staniu metody dogmatycznoprawnej.

* Dr hab. prof. ucz. Joanna Smarz, Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, ORCID
0000-0002-2450-8162.

v J. Smarz, Bezczynnosé i przewlekloéé postepowania administracyjnego jako razace naruszenie prawa, w: Srebr-
na ksiega jubileuszowa upamigtniajaca XXV-lecie Wydziatu Prawa i Administracji (red. R. Srefasiski), Warszawa
2022, s. 516.

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2023, art. 104.

3 Zgodnie z art. 41 KPP kazdy ma prawo, aby jego sprawa zostata rozpatrzona bezstronnie, sprawiedliwie
i w rozsadnym terminie przez organy i instytucje UE. Zob. 2 Zuradzki, Prawo do dobrej administracji w polskim
porzadku prawnym na tle Europejskiego kodeksu dobrej administracji, w: Duch praw w krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej (red. M. Kgpa. M. Marszaf), Wroctaw 2016, s. 59-60. Obowiazek zatatwienia sprawy w rozsadnym
terminie wynika z art. 6 EKPCz, a takze z art. 17 KDA — zob. J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Admini-
stracji (tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa

2002, s. 33.
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§ 2. Zasada szybkosci i prostoty jako zasada ogélna Kodeksu
postepowania administracyjnego

Jak stusznie zauwaza A. Wiktorowska, zasady ogélne KPA, majac uzasadnienie tetyczne
i aksjologiczne, wskazuja pewne, uznane przez ustawodawcg za nadrzedne, wartosci, kedrych
realizacji maja stuzy¢ normy obowiazujacego prawa o postgpowaniu administracyjnym. Zasa-
dy te traktowane s3 jako instrumenty modelowania postgpowania administracyjnego zaréw-
no na etapie tworzenia, jak i stosowania prawa®. Sa one w specyficzny sposéb nadrzedne wo-
bec pozostatych norm KPA. Przyjmuje sig, ze sa to normy o wigkszej mocy wiazacej niz inne

normy niezasadnicze®.

Zasady te maja istotny wplyw na zatatwienie sprawy administracyjnej oraz na pozycje
jednostki w tym postgpowaniu®. Maja bowiem uporzadkowaé sposéb dziatania organéw ad-
ministracji publicznej, tak aby dawaly jak najwicksza gwarancje prawidlowego zatatwienia
sprawy.

Z uwagi na ich normatywny charakter sa one dla organéw wiazace na réwni z inny-
mi przepisami procedury administracyjnej’, a powinny by¢ interpretowane i stosowane
z uwzglednieniem innych, uszczegétawiajacych je przepiséw KPA®. Same nie wprowadzaja
nowych, samoistnych instytucji, lecz maja by¢ realizowane poprzez instytucje juz istniejace’.
Dlatego zostaty one sformutowane w sposéb ogélny, a ich uszczegétowienie ma nastgpowaé
W procesie stosowania prawa.

W ten sposéb zostata tez okreslona zasada szybkosci i prostoty, ktdra jako zasada ogélna
KPA, wyznacza sposdb zachowania si¢ organéw administracji, gwarantujac, ze realizacja pra-
wa jednostki do rozpatrzenia sprawy w postepowaniu administracyjnym nie tylko nie dozna
uszczerbku, ale nastapi w mozliwie najkrétszym terminie. Dla odkodowania wlasciwego zna-
czenia tej zasady i zrekonstruowania jej funkcji procesowej niezbedne jest odwotanie si¢ do
konkretnych norm, ktére regulujg przebieg postgpowania administracyjnego oraz tres¢ po-
dejmowanych w tym postepowaniu czynnosci'®. Potwierdzit to wyrok WSA we Wroctawiu
222.2.2017 r.", ktdry wskazal, ze organy administracji publicznej zobowiazane sg do stoso-
wania zasad wraz z innymi przepisami KPA, ktére pozostaja w merytorycznym i funkcjonal-
nym zwiazku z jedna lub kilkoma zasadami.

4 A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogélnych Kodeksu postgpowania administracyjnego,

SPPub 2013, Nr 2, s. 17-18.
5 S. Wronkowska, M. Zieliriski, Z. Ziembirski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 200.

6 J. Smarz, Nowe zasady ogélne Kodeksu postepowania administracyjnego chroniace interes jednostki w poste-
powaniu administracyjnym, w: Ochrona praw jednostki w postgpowaniu administracyjnym i podatkowym (red.
S. Fundowicz, P Mozylowski, T. Stanistawski), Radom 2018, s. 15-22.

7 Wyr. WSA w Gliwicach z 17.4.2023 r., I SA/GI 255/23, Legalis; M. Graymistawska-Cybulska, Nowelizacja ar-
tykutéw 7, 8 1 16 KPA w doktrynie i orzecznictwie sadéw administracyjnych, IN 2013, Nr 4, s. 105-106.

8 P Krazykowski, Funkcje zasad ogdlnych Kodeksu postgpowania administracyjnego, w: Kodyfikacja postgpowa-
nia administracyjnego na 50-lecie KPA (red. /. Niczyporuk), Lublin 2010, s. 442.

9 Wyr. NSA 2 12.3.2020 r., II GSK 1463/18, Legalis.
10 7. Kmieciak, Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogélnych KPA, PiP 2009, Nr 9, s. 8.
11 SA/Wr 580/16, Legalis.
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Rozdziat II. Szybkosé, prostota i wnikliwosé jako determinanty postgpowania administracyjnego...

§ 3. Triada podstawowych zasad

Zasada szybkosci funkcjonuje nierozerwalnie z zasada prostoty i wnikliwosci, sktadajac
si¢ na jeden z podstawowych normatywnych sktadnikéw sprawnosci postgpowania'?.

Moim zdaniem zasady te uzupetniajg si¢, mimo iz mogloby si¢ wydawa¢, ze moga by¢
one wzajemnie przeciwstawne. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wnikliwe postgpowanie moze by¢
prowadzone szybko i przy zastosowaniu najprostszych $rodkéw. Organ zobowiazany jest bra¢
pod uwagg te trzy dyrektywy jednoczesnie. Gdyby przyja¢ poglad odmienny, nalezaloby po-
da¢ w watpliwos¢ cel sformulowania tej zasady. Zagadnienie to nie jest jednak tak jedno-
znacznie postrzegane w doktrynie.

W, Dawidowicz wskazywal, ze z prakseologicznego punktu widzenia zasada szybkosci za-
wiera w sobie dwie przeciwstawne i wzajemnie hamujace si¢ dyrektywy, poniewaz organ po-
winien prowadzi¢ postepowanie szybko, ale wnikliwie. Oznacza to sprzezenie ze soba we-
wngtrznie przeciwstawnych wytycznych, gdyz wnikliwo$¢ wymaga czasu, a szybko$¢ jest
wrogiem wnikliwosci®. Z kolei /. Lang podnosit, ze chociaz nakazy szybkosci, wnikliwosci
i prostoty s3 przeciwstawne, to trzeba przyjaé, ze tak wlasnie organy majg dziataé. Nie wystar-
czy zatem, aby organ prowadzil postgpowanie tylko wnikliwie, poniewaz powinien to czynié
takze szybko i za pomoca najprostszych $rodkéw!?.

K. Ziemski wskazuje, ze dyrektywy wnikliwego i szybkiego dziatania, oddziatujac na sie-
bie w procesie stosowania prawa, wyznaczaja organowi optymalny sposob zatatwienia sprawy.
Zadaniem organu jest wigc dobranie odpowiednich srodkéw procesowych i takie kierowanie
jego przebiegiem, aby jego cel zostat osiagni¢ty w rozsadnym terminie. Sprawa powinna by¢
zatatwiona na tyle szybko, na ile bedzie to wynikiem jej wnikliwego rozpatrzenia bez narusze-
nia przepiséw". Analogicznie uznaja Z. Niewiadomski i K. Jaroszyriski'®.

Podobnie Z. janowicz wskazywat, ze w art. 12 KPA ustawodawca nakazuje sprzezenie
wnikliwosci i szybkosci dziatania'’. R. Kedziora zauwaza, ze szybkos¢ i prostota postgpowa-
nia s3 wzajemnie uwarunkowane. Srodkiem zapewniajacym przyspieszenie biegu sprawy jest
uproszczenie postgpowania, czyli korzystanie z najprostszych srodkéw stuzacych wyjasnieniu
i rozstrzygnigciu sprawy's.

Zasygnalizowana pozorna sprzeczno$¢ miedzy szybkoscia i wnikliwoscia znajduje od-
zwierciedlenie w orzecznictwie, gdzie podnosi si¢, ze zasada szybkosci postgpowania nie sta-
nowi upowaznienia dla pomijania form postgpowania, czy naruszania uprawnien proceso-
wych stron w imie szybko$ci'®. Z zasady tej nie wynikaja wyjatki od norm KPA. Wskazuje

12 K. Samulska, Zasada szybkosci postepowania administracyjnego w prawie polskim, Warszawa 2017, rozdz. II.
3 W, Dawidowicz, Postgpowanic administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 95.

Y ] Lang, Zasady og6lne, w: E. Bojanowski, Z. Cieslak, ]. Lang, Postepowanie administracyjne i postgpowanie
przed sadami administracyjnym, Warszawa 2004, s. 28.

15 K. Ziemski, Alternatywy dla aktu administracyjnego, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd
Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 24-27.9.2006 r. (red. /. Zimmer-
mann), Warszawa 2007, s. 418.

16 7. Niewiadomski, K. Jaroszysiski, w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz dla praktykéw (red.
A. Mudpyecki), Gdansk 2012, s. 46—47.

17 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1992, s. 78.
18 R Kgdziora, Ogélne postgpowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 112.
19 Wyr. NSA 7 24.6.2021 r., I OSK 315/21, Legalis.

15

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_44pd_ebook



