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Nowe zasady ogdlne
kodeksu postepowania administracyjnego

Jesli chodzi o relacje obowiazujacych norm prawnych do tzw. zasad ogdlnych
moga w gre wchodzi¢ dwa zasadnicze mechanizmy: od uprzednio istniejgcych po-
zaprawnych wartosci ogdlnych (moralnych, etycznych, politycznych, ekonomicznych,
socjologicznych) do odpowiadajgcych im norm prawnych badz - zasady ogdélne moga
by¢ wywodzone z obowiazujacego prawa. Pierwsze z nich formatuja procesy stano-
wienia prawa, drugie wywodzone s3 ze stanowionego prawa i majg istotne znaczenie,
zwlaszcza w toku jego stosowania. Jesli oba te mechanizmy funkcjonuja poprawnie,
to w istocie rzeczy zasady wywodzone z obowigzujgcego porzadku powinny odzwier-
ciedla¢ idee stanowigce podstawy i przestanki lezace u podstaw stanowienia praw.
Mozna wtedy powiedzie¢, ze wartosci majace znaczenie w toku stosowania prawa sa
kompatybilne z warto$ciami lezacymi u podstaw jego stanowienia — lub tez inaczej -
ze zasady ogdlne ustanowionego prawa sg zakodowane w tresci jego norm i eo ipso
stajg sie zasadami stosowania prawa.

W obowigzujacym porzadku prawnym zasady ogdlne sg przede wszystkim eks-
ponowane w Konstytucji. Bywaja réwniez wyodrebniane w niektérych ustawach, co
w szczegolnosci dotyczy ustaw-kodeksow. W podstawowych, sformalizowanych pro-
cedurach stosowania prawa, regulowanych w ustawach-kodeksach, z reguty znajduja
sie mniej lub bardziej rozbudowane przepisy poczatkowe; w kodeksie postepowania
cywilnego' zatytutowane jako,Przepisy ogélne’, w kodeksie postepowania karnego? —
jako ,Przepisy wstepne’, w kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia® - jako
»Zasady ogdlne”. W kodeksie postepowania administracyjnego* wyodrebnione sg réw-
niez,Zasady ogdélne”.

T Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 .,
poz. 1460 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r., poz.
1904 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (tekst jedn.:
Dz.U.z2019r., poz. 1120 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168;
najnowszy tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 256 ze zm.; dalej: kodeks postepowania administracyjne-
go, k.p.a.).
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Problematyka ogdlnych zasad prawa nalezy niewatpliwie do jednej z najczesciej
analizowanych kwestii w teorii i filozofii prawa, jak tez w kazdej z gateziowych dogma-
tyk prawa. Przenika rowniez do polityki prawa w jej realnym, codziennym wydaniu,
zwlaszcza wtedy, gdy strony sporu politycznego wywodza lub legitymizujg swoje sta-
nowiska odwotywaniem sie do tzw. zasad ogdlnych, w tym i ogdélnych zasad prawa,
czemu niewatpliwie sprzyja,semantyczna pojemnos¢” takich zasad.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowa-
niu administracyjnem® nie zawierato formalnie wydzielonego zespotu zasad ogélnych.
Gdy pod koniec lat 50. XX wieku powstaty warunki do ponownego skodyfikowania
postepowania administracyjnego, to — jak pisze Wactaw Dawidowicz: ,W wyniku dys-
kusji nad tezami [do zatozen projektu k.p.a. — przyp. E.B.] Komisja powzieta uchwate
stwierdzajaca, ze nalezy zaprojektowac w ustawie wstepny rozdziat zawierajacy ogdl-
ne zasady dziatalnosci organéw administracyjnych, nie moga to by¢ jednak deklaracje
typu podrecznikowego, ani tez normy, ktére mogtyby przez swa ogéinikowos¢ umoz-
liwi¢ naruszenie przepiséw szczegdlnych” Zgodnie z powyzszym, wszystkie redakcje
projektu k.p.a. zawieraty rozdziat pt.: ,Zasady ogdlne”. Waznym aspektem ,filozofii"
projektowanych zasad ogélnych byly intencje ustawodawcy co do ich charakteru
prawnego, a mianowicie: ,(...) chodzi (...) o przepisy wyjete niejako przed nawias,
a wiec wspolne dla catosci postepowania administracyjnego. Sa to zasady, ktére maja
obowiagzywac we wszystkich stadiach postepowania, stanowigc wigzaca wytyczna dla
stosowania wszystkich przepiséw kodeksu. Cechg charakterystyczna tych zasad ogol-
nych jest wiec to, ze - sit venia verbo - znajduja one z reguly »wspdtzastosowanie«
wraz z kazdym przepisem kodeksu - ilekro¢ organy administracji stosuja przepisy ko-
deksu, powinny wspotstosowac te zasady ogdlne™. Ten powszechnie przywotywany
poglad do dzisiaj zachowat uniwersalne znaczenie. Dzieki takiemu charakterowi zasad
0golnych, sad administracyjny moégt ponad 20 lat pdzniej kontrolowac — opierajac sie
na zasadach ogélnych, z uwzglednieniem przepiséw szczegdlnych k.p.a. - zaskarzane
decyzje administracyjne®.

Zasady ogolne k.p.a., a wtasciwie — zasady ogdlne jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego - byly wielokrotnie analizowane z réznych punktéw widzenia®.

Dz.U.R.P.z 1928 r. Nr 36, poz. 340.

W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 98.

S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, z. 4, s. 636—637.

W literaturze mozna odnotowac prace ukazujace przebieg postepowania przez analize zasad
ogolnych, por. M. Ciesdlak, Polska procedura karna. Podstawowe zatozenia teoretyczne, Warszawa 1973,
passim.

° Tytutem chocby przyktadowego wskazania szerokiej literatury mozna tu przywotaé: J. Wegner, Za-
sady ogdlne [w:] eadem et al., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak,
W. Chréscielewski, Warszawa 2019, s. 57-60; J. Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 3-6; K. Ziemski, Zasady ogdine prawa admini-
stracyjnego, Poznan 1989, passim. Nieobce jest literaturze i orzecznictwu sadéw administracyjnych
traktowanie zasad ogélnych k.p.a. nawet w kategoriach zasad wptywajacych na materialne prawo
administracyjne oraz prawo ustrojowe administracji publicznej. Blizej zob. T. Bagkowski, Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne polskich obszaréw morskich. Problematyka administracyjnoprawna,
Gdansk 2018, s. 116 i przywotana tam literatura; wydaje sie jednak, ze jest to swoiste podejscie post
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Stosunkowo najmniej uwagi poswiecono jednak zmianom, jakie przez dziesieciolecia
nastepowaty zaréwno w ich werbalizacji, jak i tresci.

W jednym z pierwszych podrecznikéw postepowania administracyjnego wyda-
nych bezposrednio po uchwaleniu w 1960 r. kodeksu postepowania administracyj-
nego przedstawiono nastepujacy katalog zasad ogdlnych: zasada legalnosci, zasada
praworzadnosci, zasada prawdy obiektywnej, zasada uwzgledniania interesu spo-
tecznego, zasada udzielania informacji prawnej stronom, zasada udziatu strony w po-
stepowaniu wyjasniajacym, zasada przekonywania, zasada szybkosci postepowania,
zasada szybkosci postepowania, zasada pisemnej formy zatatwiania sprawy, zasada
trwatosci decyzji ostatecznej, pogtebiania zaufania obywateli do organéw panstwa'™.
Dla poréwnania, w najnowszym, z 2019 r,, komentarzu do k.p.a. wskazano nastepujace
zasady ogdlne: zasada legalnosci dziatania, zasada prawdy obiektywnej, ochrony inte-
resu spotecznego i stusznego interesu obywateli, zasada rozstrzygania watpliwosci co
do prawa na korzys¢ strony, zasada wspodtdziatania organdw administracji publicznej,
zasada bezstronnosci, rownego traktowania, proporcjonalnosci i konsekwencji, zasada
informowania stron i pozostatych uczestnikéw postepowania, zasada czynnego udzia-
tu stron w postepowaniu, zasada przekonywania, zasada szybkosci i ograniczonego
formalizmu, zasada koncyliacyjnosci, zasada zatatwiania spraw w formie pisemnej lub
dokumentu elektronicznego, zasada umozliwiania dokonywania ocen dziatalnosci
urzedoéw organdw administracji publicznej, zasada dwuinstancyjnosci, zasada wzgled-
nej trwatosci decyzji administracyjnej i sgdowej kontroli aktéw administracyjnych'.

Jesli pomina¢ réznice w nazwie, to uwzgledniajac aspekty merytoryczne, mozna
wskazac dwie istotne grupy przyczyn, ktére wptynety na zmiane tresci czesci z powyz-
szych zasad ogdlnych (pomijajac te zasady, ktére sie nie zmienity, badz ktérych zmiany
miaty charakter bardziej redakcyjny niz merytoryczny).

Pierwsza grupa przyczyn ma zrodto w szeroko pojetych zmianach, jakie nastapity
w ustroju Polski po 1989 r., natomiast druga grupa przyczyn jest zwigzana, méwiac naj-
ogolniej, ze wzrostem znaczenia praw cztowieka i obywatela w panstwie, ktére to zja-
wisko ma nie tylko wymiar polski, ale szerzej — europejski, a nawet swiatowy, i tu miesci
sie cata duza ,rodzina praw cztowieka”>. Zmiany ustrojowe Polski, jakie miaty miejsce
w koncu wieku XX i poczatkach XXI, a ktérych symbolicznym poniekad wyrazem byty

factum, tj. nadawania znaczenia juz po ustanowieniu zasad, w sytuacji gdy pierwotne ratio legis usta-
wodawcy wyraznie wskazuje na procesowe ukierunkowanie zasad zawartych w k.p.a.

1% W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie..., s. 97-124. Brak w tym wyliczeniu zasady dwuinstancyj-
nosci, cho¢ w postepowaniu administracyjnym byta przestrzegana, co gwarantowaty przepisy o od-
wotaniu i zazaleniu. O wspétczesnych problemach z zasadg dwuinstancyjnosci por. m.in. M. Bogusz,
Zasada dwuinstancyjnosci a zasada zaskarzalnosci rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu admini-
stracyjnym w pierwszej instancji (uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), GSP 2017, t. 38,
5. 661-668.

1 Z. Kmieciak, J. Wegner [w:] eidem et al., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
Z. Kmieciak, W. Chroéscielewski, Warszawa 2019, s. 57-147.

2T, Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1997, s. 40-41. Szerszy przeglad tych
praw i pogladéw zob. E. Bojanowski, Prawo do dobrej administracji (kilka refleksji), GSP 2005, t. 13,
s.161-169.
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wybory do parlamentu w czerwcu 1989 r., w sferze prawnej wyrazity sie w kilkakrotnej
nowelizacji Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r., ktérg zastgpiono nowg Konstytucja
RPw 1997 r.

Jesli chodzi o pierwsza grupe zmian, to najwazniejsza z nich polegata na zmianie
tresci art. 4 i art. 5 tekstu pierwotnego k.p.a. z 1960 r. Artykut 4 w wersji pierwotnej
stanowit: ,Organy administracji paristwowej dziataja na podstawie przepiséw prawa,
kierujac sie interesem ludu pracujacego i zadaniami budownictwa socjalistycznego’,
obecnie jego odpowiednik, tj. art. 6 brzmi: ,Organy administracji publicznej dziataja
na podstawie przepiséw prawa”. Zmiana zaszta rbwniez w dawnym art. 5 k.p.a. kté-
ry stanowit: ,W toku postepowania organy administracji pafistwowej stoja na strazy
praworzadnosci ludowej(...)", zas w tekscie jego aktualnego odpowiednika, tj. w art. 7
k.p.a. pominieto éwczesne dookreslenie praworzadnosci terminem ,ludowej”. Jak wi-
da¢, gdy chodzi o odniesienia prawne, oba te przepisy odwotuja sie do podobnego
uktadu; pierwszy z nich do ,przepiséw prawa’, drugi do ,praworzadnosci”; wedtug tek-
stu pierwotnego oba artykuty odwotywaty sie do podobnych odestan pozaprawnych,
tj. interesu ,ludu pracujacego i zadan budownictwa socjalistycznego” oraz do prawo-
rzadnosci, ale ,ludowej"'3,

Na tle ewolucji tresci powyzszych zasad nasuwajg sie dwa zagadnienia. Pierwsze
dotyczy odniesienia do zasady praworzadnosci i legalnosci, drugie — do ideologicz-
nych odestan pozasystemowych i rezygnacji z nich w obecnej tresci tych zasad.

Jesli chodzi o pierwszy z powyzszych aspektéw, charakter rudymentu ma stwier-
dzenie, ze zasady praworzadnosci i legalnosci w systemach opartych na pisanej kon-
stytucji, w sposéb pierwotny wyrazane sa whasnie w Konstytugji (tak byto w Konsty-
tucji PRL z 1952 r,, tak tez jest w Konstytucji RP z 1997 r.), i to z reguty wystarcza do
,Zagruntowania” ich w obowigzujacym systemie prawa. W przypadku kodyfikacji po-
stepowania administracyjnego w 1960 r., te konstytucyjne zasady zostaty dodatkowo
~powtérzone” w k.p.a. Jest to o tyle symptomatyczne, ze podobnego rozwigzania nie
ma w pozostatych najwazniejszych polskich kodyfikacjach procesowych, tj. w kodek-
sie postepowania karnego, kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia oraz
w kodeksie postepowania cywilnego™.

Jak sie wydaje, takie rozwigzanie w k.p.a. nie byto przypadkowe. Mozna sadzi¢, ze
w 1960 r.,powtdrzenie” w k.p.a. zasady praworzadnosci i zasady legalnosci mogto by¢
spowodowane przyczynami, z ktérych co najmniej dwie zastugujg na uwage. Pierw-
sza to dos$¢ umiarkowany stan wiedzy prawniczej éwczesnych kadr administracyjnych,
skutkiem czego ,przypomnienie” o istnieniu tych zasad byto zabiegiem celowym i po-
zadanym; druga przyczyna mogty by¢ 6wczesne poglady na bezposrednie stosowanie
przepiséw Konstytucji. Dominowat bowiem poglad, ze podstawowe regulacje praw-
ne zawieraja sie w ustawach (zwyktych), wskutek czego nie ma potrzeby i mozliwosci

13 W literaturze wskazuje sie, ze dawny art. 4 wyrazat zasade legalnosci, za$ art. 5 — zasade praworzad-
nosci. Por. W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie..., s. 101-107.

' Ttumaczenie tego wylacznie specyfika postepowania administracyjnego, a zwtaszcza jego niekon-
tradyktoryjnoscia, nie wyjasnia wszystkich przyczyn tego zjawiska; por. J. Zimmermann, Aksjomaty
postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 42.



Nowe zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego 43

bezposredniego siegania do tekstu Konstytucji; co najwyzej mogto mie¢ miejsce ,po-
mocniczo” wspétstosowanie Konstytucji'®>. Wprowadzenie do zasad ogdlnych k.p.a.
zasady praworzadnosci i legalnosci, ,powtérzonych” za Konstytucja, umozliwiato
w tamtym czasie, poprzez te zasady, posrednie sieganie w toku postepowania admini-
stracyjnego do przepiséw Konstytucji.'® Natomiast dzielenie ,zgodnosci z prawem” po-
miedzy ,legalnos¢” (wyrazong w art. 6 k.p.a.) a ,praworzadnos¢” (o ktérej mowa w art.
7 k.p.a.) wydaje sie mniej istotne; zasada praworzadnosci, niezaleznie od jej odniesien,
na obszarze postepowania administracyjnego ma znaczenie uniwersalne i to wobec
niej musza by¢ relatywizowane wszelkie dziatania i akty tego postepowania.

Inne natomiast znaczenie miaty w tekscie pierwotnym k.p.a. odestania do, nazwij-
my ogdlnie, ,uwarunkowan socjalistycznych”. Przede wszystkim byto to nawiazanie do
Konstytucji PRL z 1952 r. i miato na celu wigczenie do postepowania administracyjne-
go ideologii 6wczesnego tzw. panstwa socjalistycznego, a wraz z tym, do towarzysza-
cych temu zatozen, tacznie z dwczesnymi preferencjami na rzecz zasady jednolitosci
wiadzy panstwowej, kosztem Monteskiuszowskiej zasady podziatu wtadz. Zmiana
ustroju Polski w latach 90. doprowadzita do usuniecia tych odestan. Nie oznacza to
zaniechania zwiagzania postepowania administracyjnego aksjologig lezacg u podstaw
funkcjonowania wspdtczesnej Rzeczpospolitej Polskiej, tj. zwtaszcza przyjecia jako
wartosci absolutnej jej demokratycznego i prawnego charakteru. Natomiast zmienit
sie mechanizm tego zwigzania. Obecnie nawet bez zapisania zasad praworzadno-
$ci i legalnosci w k.p.a. zasady te obowiazujg z racji nadrzednosci Konstytucji wobec
ustaw (na strazy czego powinien sta¢ Trybunat Konstytucyjny) oraz bezposredniego
jej stosowania (art. 8 ust. 2 Konstytucji). W rezultacie ,powtérzenie” w k.p.a. zasady pra-
worzadnosci i legalnosci - szerzej, po prostu zasady praworzadnosci — jest pozyteczne,
ale nie bezwzglednie konieczne dla zapewnienia praworzgdnego przebiegu postepo-
wania administracyjnego.

Druga grupa przyczyn zmian w obszarze zasad ogdlnych k.p.a. ma Zrodio we
wzroscie znaczenia praw cztowieka i obywatela w panstwie. W czasie prac nad pro-
jektem k.p.a. w koncu lat 50. XX w., jego tworcy raczej nie przewidywali, Zze przepisy
kodeksu, a zwtaszcza jego zasady ogdlne, beda relatywizowane do standardéw mie-
dzynarodowych, a szczegdlnie europejskich. Mozna zadziwi¢ sie nad wyobraznig ,0j-
cow zatozycieli” k.p.a., gdyz okazuje sig, ze wiele z przepiséw k.p.a., a zwtaszcza jego
zasad ogdlnych, doskonale koresponduje z tymi aktualnymi standardami. Dotyczy
to w szczegdblnosci standardéw wyrazonych w art. 41 Karty Praw Podstawowych UE

5 Jeszcze w latach 70. XX w. poglady na temat bezposredniego stosowania Konstytucji byty doé¢
sceptyczne. Por. na ten temat: W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 34-43.
Watpliwosci co do mozliwosci bezposredniego stosowania Konstytucji przez organy administracji pu-
blicznej wyraza réwniez J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania. .., s. 44-46.

16 Blizej o znaczeniu zasad konstytucyjnych w obszarze gatezi prawa administracyjnego zob. M. Wy-
rzykowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad ogdlnych prawa i postepo-
wania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjono-
wania administracji publicznej, red. Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, passim.
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oraz przepisow Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (EKDA)", co zbiezne jest
pogladem, wedtug ktérego ,nie ma zadnych powodéw przemawiajacych przeciwko
uznaniu standardéw zawartych w Kodeksie [EKDA - przyp. E.B.] za przydatne do wy-
znaczania obowiazkéw polskiej administracji, za przydatne do interpretacji zaréwno
prawa materialnego, jak i procesowego™®.

Z zasad ogdlnych, ktére pojawity sie juz po uchwaleniu pierwotnego tekstu k.p.a.,
a korespondujacymi z powyzszymi standardami, trzeba wskaza¢ w szczegdlnosci na
zasade rozstrzygania watpliwosci co do tresci prawa na korzys¢ strony — in dubio pro
libertate (art. 7a k.p.a.), zasade wspodtdziatania organdw administracji publicznej w toku
postepowania administracyjnego (art. 7b k.p.a.), zasade bezstronnosci, rbwnego trak-
towania, proporcjonalnosci i konsekwencji (art. 8 k.p.a.)’ oraz zasade umozliwiania
stronom postepowania dokonywania ocen dziatalnosci urzedéw i pracownikéw orga-
néw administracji publicznej (art. 14a k.p.a.).

Brzmienie art. 7a § 1 k.p.a., wyrazajacego zasade in dubio pro libertate jest nastepu-
jace: ,Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strone
obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozo-
stajg watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na ko-
rzysc strony, chyba ze sprzeciwiajg sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb
trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw’, natomiast § 2 tego
artykutu stanowi:,Przepisu § 1 nie stosuje sie: 1) jezeli wymaga tego interes publiczny,
w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci
lub porzadku publicznego; 2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy
zawodowych”. W pierwszej swej czesci, tj. w § 1 przepis ten jest catkowicie po mysli
art. 6 pkt 1 EKDA w zakresie, w jakim wskazuje na potrzebe unikania ograniczen praw
obywateli lub naktadania na nich obciazen, jezeli ograniczenia te miatyby by¢ oparte
na,watpliwej” podstawie i bytyby niewspdtmierne do zamierzonego celu.

Przepis art. 7a k.p.a odnosi sie do dwoch typdw sytuacji: w pierwszej z nich, co
do zasady, przedmiotem jest sprawa o cofniecie lub ograniczenie posiadanego przez
strone uprawnienia i/lub natozenia obowigzku, natomiast tres¢ stosowanej normy
prawnej budzi,,watpliwosci’, niedajace sie usunac w trakcie wyktadni. W drugiej nato-
miast sytuacji, rbwniez mamy do czynienia z takg sama sprawa, tyle ze mimo ,watpli-
wosci” co do stosowanej normy, niecofniecie lub nieograniczenie posiadanego przez
strone uprawnienia lub nienatozenie obowigzku zagrazatoby interesowi publicznemu
(istotnym interesom panstwa) w tym bezpieczeristwu, obronnosci lub porzadkowi

7" E. Bojanowski, Prawo do dobrej administracji..., s. 165; zob. tez. ). Szreniawski, Rola i znaczenie zasad
0gdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego w stosowaniu prawa [w:] Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 810; jak tez A. Skéra, Ogdlne
postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Elblag 2015, s. 23.

18 A. Zoll, Prawo do dobrej administracji [w:] J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji
(tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warsza-
wa 2002, s. 3.

' Poza zmiang art. 14 k.p.a., zmiany art. 7 i 8 dokonano ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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publicznemu; odstapienie od zasady in dubio pro libertate, mimo istniejacych watpli-
wosci co do prawa, ma tez zastosowanie w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz
zotnierzy zawodowych.

Nie budzi zastrzezenrh sama zasada in dubio pro libertate. Jest ona zrozumiata ,po-
chodng” zasady praworzadnosci, ochrony praw cztowieka i obywatela, jest tez zgodna
z 0gdlna ,filozofig” wyktadni prawa. Jesli bowiem wyktadnia stosowanej normy praw-
nej, za pomoca wszystkich dopuszczalnych jej sposobdéw i z dochowaniem nalezytej
starannosci nie doprowadza do ,ujednoznacznienia” jej tresci, nalezy przyja¢, ze brak
jest podstaw do pozbawienia lub ograniczenia uprawnien i/lub natozenia obowiazku.
W przeciwnym przypadku, wydanie decyzji mimo ,watpliwosci” rodzitoby potrzebe
rozwazenia, czy nie zachodza przestanki dla zastosowania wobec wydanej decyzji art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Zupetnie odmienne refleksje nasuwajg sie w zwigzku z art. 7a § 2 k.p.a., tj. przepisu
wytaczajacego zastosowanie zasady in dubio pro libertate.

Prawu w ogdle, a prawu administracyjnemu w szczegdlnosci, znane sg sytuacje,
gdy ze wzgledu na zagrozenie interesu publicznego, eksplikowanego za pomoca okre-
$len opisujacych rézne stany zagrozenia, moze dochodzi¢ do ograniczania (w ekstre-
malnych sytuacjach do pozbawiania) wolnosci, praw i uprawnien, badz do naktadania
obowigzkéw zwigzanych z tymi zagrozeniami. Rzecz w tym, ze tego rodzaju sytuacje
nadzwyczajne sg wigzane z konkretnymi stanami (wojna, kleska zywiotowa, stany za-
grozenia opisywane w przepisach dotyczacych stuzb specjalnych itd.), czemu odpo-
wiadaja ,wyspecjalizowane” regulacje przedmiotowe, z reguty zawarte w osobnych
ustawach. Taki sposéb regulacji ma zapobiegac ,rozcigganiu” tego rodzaju nadzwy-
czajnych przepiséw na obszary przedmiotowo nieobjete dang regulacjg. W rzadowym
projekcie nowelizacji k.p.a. dodanie art. 7a uzasadniono tym, ze ,nalezy [jednak —
przyp. E.B.] bra¢ pod uwage szczegélne przypadki, w ktérych mimo niejednoznacz-
nosci przepisu i spetnienia ogoélnych warunkéw zastosowania art. 7a k.p.a., prymat
nalezy przyznac interesowi publicznemu, w tym istotnemu interesowi panstwa, a w
szczegdblnosci jego bezpieczenstwu, obronnosci lub porzadkowi publicznemu. Wyta-
czac zastosowanie zasady in dubio pro libertate powinien jednak jedynie wazny, czyli
rkwalifikowany« interes publiczny. W tym sensie we wskazanych w art. 7a k.p.a. ro-
dzajach postepowania, ktére maja bezposredni lub posredni wptyw na sfere wolno-
$ci jednostki, przepis ten poszerza w stosunku do aktualnego stanu prawnego zakres
sytuacji, w ktérych — wywazajac stuszny interes strony oraz interes ogdlny (publiczny)
zgodnie z art. 7 k.p.a., z uwagi na niejednoznaczng tres¢ przepiséw, organ powinien
przyznac pierwszenstwo stusznym interesom strony”°.

W rezultacie, przez dodanie powyzszego przepisu powstata ,kompetencyjna
klauzula generalna” pozwalajagcg organom administracji publicznej na odstgpienie
od zastosowania zasady in dubio pro libertate w dowolnej przedmiotowo dziedzinie

20 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw, Sejm VIl kadencji, druk nr 1183 [http//orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB-
00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf].
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regulacji (oczywiscie w zakresie dyspozycji objetej & 1), jesli uznaja one, ze powstata
sytuacja zagrazajgca, méwiac ogdlnie, interesowi publicznemu, dodatkowo wiaczajac
w to sprawy osobowe funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.

Rozwigzanie to w sposéb istotny zmienito na niekorzys¢ dotychczasowy stan rze-
czy, w ktorym tego rodzaju regulacje byly dopuszczane wytacznie w indywidualnie
okreslonych ustawach i w precyzyjnie okreslanych obszarach przedmiotowych?'.

Kolejna z przedstawianych zasad dotyczy wspétdziatania organéw administracji
publicznej w toku rozpatrywania sprawy administracyjnej (art. 7b k.p.a). Wydaje sie, ze
posrednio,korzeni” tej zasady mozna doszukiwac sie w art. 15 EKDA, jak tez w ogdlnej
requle ,dobrej administracji”. Jest to niewatpliwie zasada bedaca swoistg procesowa
emanacja prakseologicznego zjawiska wspotdziatania, jakie zachodzi w organie admi-
nistracji publicznej i w systemach tych organéw jako organizacji?2. Obowigzek wspot-
dziatania organu stosujacego prawo z innymi organami administracji jest w k.p.a.
wyrazony zwifaszcza w art. 106 i dotyczy postepowania dowodowego, w ktérym
dochodzi do ustalenia wszystkich okolicznosci faktycznych majacych znaczenie dla
rozstrzygniecia w rozpatrywanej sprawie administracyjnej. Istotnym i interesujagcym
ugruntowaniem tej zasady jest dodany art. 106a k.p.a. wprowadzajacy instytucje tzw.
posiedzenia w trybie wspodtdziatania, konstrukcyjnie nawigzujacg do znanej instytu-
¢ji rozprawy administracyjnej. Zastosowanie tej instytucji w praktyce moze znaczaco
wptynac na uproszczenie i przyspieszenie postepowania administracyjnego.

W literaturze srodki (czynnosci) polegajace na wspétdziataniu dzieli sie na, skatego-
ryzowane” (nazwane) oraz,,pozostate” (nienazwane)?. Te pierwsze przybieraja sforma-
lizowang postac procesowg (np. korzystanie z pomocy prawnej), zas srodki nienazwa-
ne, jak sama nazwa wskazuje, nie posiadajg opisanej w prawie formy procesowej, ale
sg rownie niezbedne w procesie stosowania prawa, jak i srodki nazwane; wydaje sig, ze
beda to ré6znego rodzaju czynnosci faktyczne (np. zwigzane z przesytaniem informacji,
doreczeniami itp.). Powyzszy podziat ma rowniez znaczenie w innym wymiarze. Ot6z
srodki ,nazwane” sg podejmowane w ramach przystugujacych organowi kompeten-
¢ji, opartych na przepisach kreujacych te $rodki, podczas gdy $rodki ,nienazwane” sg
czynnosciami ,towarzyszacymi” realizacji tych pierwszych, a wiec czynnosciami typu
organizacyjnego®.

21 Sytuacja, jaka powstata w wyniku dodania art. 7a § 2 k.p.a. moze sktania¢ do szukania paraleli
miedzy ta sytuacja a tzw. aktywizmem sadowym, w kontekscie ktérego rozwaza sie dopuszczalnos¢
i zakres prawotwdrczosci w toku stosowania prawa. Por. blizej L. Morawski, Giéwne problemy wspétcze-
snej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 2010, s. 283-314.

22 7ob. m.in. E. Bojanowski, Organizacyjne aspekty pojecia administracji publicznej [w:] Paristwo, ad-
ministracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy Urodzin, Warszawa 2018,
s.73-77.

2 Por. Z. Kmieciak, Kodeks postepowania..., Warszawa 2019, s. 89-90.

24 Zob. E. Bojanowski, Postepowanie administracyjne a niektdre jego uwarunkowania organizacyjne.
Kilka refleksji [w:] Jednostka wobec wtadczej ingerencji organéw administracji publicznej. Ksiega Jubile-
uszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 41-46.
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Nastepna z nowych zasad to zasada bezstronnosci, rbwnego traktowania, propor-
cjonalnoscii konsekwencji, wyrazona w art. 8 k.p.a. Zasada ta w sposéb nie pozostawia-
jacy watpliwosci nawigzuje do EKDA, w tym zwtaszcza do art. 5 (zasada niedyskrymi-
nowania), art. 6 (zasada wspoétmiernosci), art. 8 (zasada bezstronnosci i niezaleznosci),
art. 11 (zasada uczciwosci)®. Jak kazda z zasad ogdlnych, tak i ta jest,,poparta” wieloma
rozwigzaniami szczegétowymi?®. Zwraca uwage, ze ,zabezpieczenia” znajdujace sie
w k.p.a. nie sg jedynymi, moga bowiem wchodzi¢ w gre zabezpieczenia ,posrednie’,
nawet usytuowane poza k.p.a. | tak np. nakaz niedyskryminowania (réwnosci) jest za-
kotwiczony réwniez w przepisach Konstytucji, koniecznos$¢ zachowania wspétmierno-
$ci (proporcjonalnosci) w przepisach relatywizujacych wysokos¢ kary administracyjnej
w stosunku do przewinienia, nakaz bezstronnosci i niezaleznosci w przepisach prag-
matyk stuzbowych, zas oczekiwanie uczciwosci - w przepisach okreslajacych wymogi
co do przestrzegania regut etycznych, brane pod uwage przy zatrudnianiu pracowni-
ka. Szczegdlnie istotna jest zwarta w § 2 tego przepisu dyrektywa zapobiegajaca ,de-
cyzyjnemu woluntaryzmowi” przez zobowigzanie organéw orzekajacych do szanowa-
nia ,utrwalonej praktyki orzeczniczej’, co miesci w sobie zaréwno utrwalong praktyke
co do rozumienia tre$ci normy prawnej, jak i takiego samego jej zastosowania w po-
rownywalnych stanach faktycznych.

Kolejna jest zasada wyrazona w art. 14a k.p.a. dotyczaca umozliwiania stronom do-
konywania ocen dziatalnosci urzedéw organéw administracji publicznej. Przepis ten
nolens volens moze kojarzy¢ sie z obowigzujacg w zamierzchtej przesztosci uchwata
Rady Panstwa i Rady Ministréw w sprawie rozpatrywania i zatatwiania odwotfan, listow
i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej?’. W literaturze autorzy, piszac o gtéwnych
przyczynach uchwalenia w 1960 r. kodeksu postepowania administracyjnego, wska-
zywali, ze byt nig ,brak dostatecznego zharmonizowania r.p.a. z nowa instytucja skarg
i zazalen [przewidziang w Konstytucji z 1952 r. — przyp. E.B.], co doprowadzato do ,na-
ruszania praworzadnosci przez uchylanie lub zmiane na skutek skargi (zazalenia) decy-
zji, do ktérych uchylenia lub zmiany brak byto podstaw w przepisach o postepowaniu
administracyjnym, z drugiej strony byto to przyczyna réwnoczesnego wnoszenia skarg
do réznych organéw”%. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze przepis art. 14a k.p.a. nie spowodu-
je podobnych, negatywnych konsekwenciji.

Watpliwosci budzi réwniez to, ze art. 14a k.p.a. zostat dodany do k.p.a. poza sys-
temowq nowelizacjg kodeksu, ,przy okazji” uchwalania prawa przedsiebiorcow?,
a doktadniej — w przepisach wprowadzajacych te ustawe®. Taki sposéb nowelizacji

% Wprawdzie w art. 8 § 1 in fine uzywa sie na okre$lenie powyzszej zasady liczby mnogiej, ale jak sie
wydaje, mozna moéwic o jednej zasadzie, gdyz przepis ten jako catos¢ ma wspolny cel.

2 Blizej zob. J. Wegner, Kodeks postepowania. .., Warszawa 2019, s. 91-103.

27" Uchwata Rady Panstwa i Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 1950 r. w sprawie rozpatrywania i zata-
twiania odwotan, listéw i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej (M.P.z 1951 r. Nr A-1, poz. 1).

2 Cyt. za W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne..., s. 16.

2 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz. U. poz. 646).

30" Artykut 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 marca 2018 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsie-
biorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. poz. 650).
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kodeksu postepowania administracyjnego nie zastuguje na uznanie. Kazda ,przypad-
kowa"interwencja w materie kodeksu narusza merytoryczng oraz formalna jego struk-
ture, w szczegolnosci, jesli dotyczy — jak w tym przypadku — zasad ogdlnych, ktére
maja te specyfike, ze oddziatuja na pozostate, szczegdtowe przepisy kodeksu. Przy tej
okazji doszto réwniez do naruszenia § 3 pkt 2 zasad techniki prawodawczej, wedtug
ktérego ,w ustawie nie zamieszcza sie przepiséw, ktére regulowatyby sprawy wykra-
Czajace poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktére reguluje)
oraz podmiotowy (krag podmiotéw, do ktérych sie odnosi)™'.

Z zasady tej wynika, ze strony postepowania - poza licznymi srodkami prawny-
mi, facznie ze skarga do sagdu administracyjnego — maja réwniez prawo do wyrazania
,ocen” dotyczacych ,dziatania urzedéw kierowanych przez te organy, w tym pracow-
nikéw tych urzedéw”. W kodeksie postepowania administracyjnego istnieje specjalna
regulacja przewidujaca prawo do skfadania skarg i wnioskéw, tj. dziat VIII, art. 221-259,
z tym zastrzezeniem, ze jesli podczas toczacego sie postepowania administracyjnego
w sprawie indywidualnej, lub w zwigzku z takim postepowaniem, skarga pochodzi od
strony, nalezy ja traktowac jako srodek prawny przewidziany w k.p.a., je$li zas od innej
osoby - to jako materiat dowodowy w tym postepowaniu (art. 233-235 k.p.a.). Nie ma
powodow, by wymieniong w art. 14a k.p.a.,,ocene” wyrazong przez strony postepowa-
nia traktowac jako instytucje odrebng od powyzszego mechanizmu, gdyz mogtoby
to grozi¢ znang z przesztosci destabilizacja postepowania administracyjnego. Czym
innym jest natomiast ewentualna odpowiedzialno$¢ pracownikéw urzedu organu
administracji publicznej za realizacje cigzacych na nich obowiazkéw, ktéra czesciowo
okresla art. 38 k.p.a. oraz odpowiednie przepisy prawa pracy i przepisy pragmatyk stuz-
bowych3,

Powyzszy przepis nie wnosi tez nic merytorycznie nowego do k.p.a., brak w nim
bowiem tresci, ktéra databy sie ,przetozy¢” na norme prawna, majaca swoja sankcje
w przepisach obowigzujacego prawa. Idei wyrazonej w tym przepisie zdecydowanie
blizej do znanych w teorii prawa ,zasad-postulatéw” niz do klasycznych zasad prawa®.

* % %

Prawo administracyjne podlega nieustannym przeobrazeniom, a z racji swego cha-
rakteru na biezaco reaguje na zmieniajace sie uwarunkowania spoteczne. Dotyczy to
wszystkich jego trzech ,czesci” (prawa materialnego, procesowego oraz ustrojowego).
Prawo procesowe, ktérego gtownym ,filarem” jest prawo postepowania administra-
cyjnego réwniez podlega koniecznej ewolucji. Wida¢ to zwtaszcza w przepisach do-
tyczacych nowych sposobéw i technik komunikacji. Rbwnoczesnie wtasnie w prawie

31 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki pra-
wodawczej” (tekst jedn.: Dz. U. 2016 r., poz. 283).

32 0 problemach zwigzanych z,egzekucjg” tej odpowiedzialnosci, zob. R. Gietkowski, Odpowiedzial-
nos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Gdarsk 2013, passim.

33 K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92-96.
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procesowym konieczna jest niezbedna stabilizacja. Prawo postepowania administra-
cyjnego okresla,reguty gry” miedzy stronami postepowania administracyjnego (gtéw-
nie obywatelami i ich organizacjami) a panstwem reprezentowanym przez organy
administracji publicznej w trakcie stosowania prawa i okreslania poprzez wydawane
decyzje administracyjne ich praw i/lub obowigzkéw. Istotnym elementem prawa po-
stepowania administracyjnego sa zasady ogdlne opisane i uzewnetrznione w kodek-
sie postepowania administracyjnego. To one tworza fundamenty, na ktérych opiera sie
cata skomplikowana konstrukcja postepowania administracyjnego. Widziane z duze-
go dystansu swiadcza o jego charakterze.

Z oczywistych powodéw zasady ogdlne postepowania administracyjnego réwniez
podlegaja ewolucji. Z wielu przyczyn wptywajacych na te ewolucje dwie wydaja sie
szczegolnie istotne, a to zmiana ustroju Polski po 1989 r. oraz wejscie Polski do Unii
Europejskiej. Obie te okolicznosci wywarly réwniez wptyw na ewolucje zasad ogdl-
nych k.p.a. w szczegdlnosci poprzez odideologizowanie zasad ogdlnych oraz przez
uwzglednienie w nich, méwiac najogdlniej, prawa do dobrej administracji. Nie zawsze
i nie wszystkie zmiany bywaja idealne. Jest to jednak zjawisko naturalne i z reguty ule-
ga korekcie w nastepnych nowelizacjach.
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Streszczenie
Eugeniusz Bojanowski
Nowe zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego

Kodeks postepowania administracyjnego okresla, co do zasady, procedure stosowania prawa
administracyjnego. Podstawowa role w tej regulacji spetniajg zasady ogdlne. W okresie obowia-
zywania k.p.a. wiele sie w Polsce zmienito. W szczeg6lnosci zmienit sie ustréj panstwa, znaczenie
praw podstawowych uzyskaty tez prawa cztowieka i obywatela. Uwarunkowania te wptynety na
liczne nowelizacje kodeksu postepowania administracyjnego, a w tym na zmiane w obszarze
zasad ogdlnych k.p.a. Obok zasad ,utrzymanych w mocy’, innego znaczenia aksjologicznego
nabrata zasada praworzadnosci. Doszty tez nowe zasady: zasada wspétdziatania organéw admi-
nistracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, zasada bezstronnosci, rownego trakto-
wania, proporcjonalnosci i konsekwencji, zasada przyjaznej dla stron interpretacji watpliwosci
prawnych oraz zasada dokonywania przez strony ocen pracownikéw prowadzacych postepo-
wanie. To dzieki zmianom w obszarze zasad ogdlnych, a réwnoczesnie utrzymania ciaggtosci
zasad podstawowych, kodeks postepowania administracyjnego zachowat zdolnos¢ ksztattowa-
nia procedury administracyjnej przez szeéc¢dziesiat lat, co jest rzadkim w dzisiejszych czasach
exemplum trwatosci prawa.

Summary
Eugeniusz Bojanowski
New general principles of the Code of Administrative Procedure

The Code of Administrative Procedure shall, in principle, specify the procedure of the applica-
tion of administrative law. General principles play a major role in this regulation. Since the entry
into force of the Code of Administrative Procedure a lot has changed in Poland. In particular,
the state system has been transformed and human and civil rights have gained the status of
fundamental rights. These have determined numerous amendments to the Code of Administra-
tive Procedure, including changes concerning general principles. Apart from principles ,main-
tained in force’, the principle of the rule of law have acquired another axiological significance.
There are also new principles that have been introduced: the principle of cooperation of public
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administration bodies in administrative proceedings, the principle of impartiality, equal treat-
ment, proportionality and consequences, the principle of a parties-friendly interpretation of
legal doubts and the principle of assessment by the parties of the employees conducting the
proceedings. It is due to the changes in the area of general principles that the Code of Adminis-
trative Procedure, while maintaining the continuity of the basic principles, has retained its ability
to shape the administrative proceedings for 60 years, which is nowadays a rare example of the
legal stability.

Stowa klucze: prawo administracyjne, postepowanie administracyjne, kodeks postepowania
administracyjnego, aksjologiczne uwarunkowania prawa, zasady ogélne prawa, zasady ogdlne
postepowania administracyjnego, geneza i ewolucja ogélnych zasad postepowania administra-
cyjnego

Keywords: administrative law, administrative proceedings, Code of Administrative Procedure,
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genesis and evolution of the general principles of the administrative procedure



