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NOWELIZACJA ARTYKUL()W 7,8 116 KPA W DOKTRYNIE
I ORZECZNICTWIE SADOW ADMINISTRACYJNYCH

1. Wstep

dniem 11 kwietnia 2011 r. zmianie uleglo brzmienie przepisow ustawy z dnia

14 czerwca 1960 r. kodeksu postepowania administracyjnegol. Bez watpie-
nia zagadnieniem, ktére wzbudzilo najwigcej emocji, watpliwosci i dyskusji,
w zwigzku z ta nowelizacja, okazata si¢ problematyka przewlekioSci postepo-
wania administracyjnego — bowiem, wobec braku legalnej definicji — w praktyce
trudne stalo si¢ juz samo zdefiniowanie tego pojecia. Nowelizacja kpa w tym
zakresie stafa si¢ przedmiotem szerokiej dyskusji zarowno w literaturze przed-
miotu, jak i w judykaturze. Jak sie wydaje, watpliwosci, ktore wzbudzito pojawie-
nie sie problemu przewlekltoSci postepowania administracyjnego spowodowaly,
ze — w praktyce — niemal niedostrzezony pozostat fakt znowelizowania brzmie-
nia zasad ogolnych kpa i jej wptywu na praktyke. Tymczasem, ustawa z dnia
3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi? po raz
pierwszy od czasu przyjecia tekstu jednolitego kpa w dniu 17 listopada 2000 r.
ustawodawca zadecydowal o nowelizacji zasad og6lnych kpa.

Zasady ogolne postepowania administracyjnego ustawodawca ujat w przepi-
sach art. 6-16 kpa. Sposrod zawartych w tych przepisach dyrektyw postepowa-
nia administracyjnego, ustawodawca zadecydowat o zmianie brzmienia trzech
z nich, tj. zawartej w art. 7 kpa — zasady prawdy obiektywnej; ujetej w art. 8 kpa
— zasady poglebiania zaufania uczestnikow postepowania do wtadzy publicznej
i wynikajacej z brzmienia art. 16 kpa — zasady trwaloSci ostatecznych decyzji
administracyjnych.

Pomimo ze w kpa ustawodawca zawarl precyzyjnie okreslony katalog zasad
ogolnych, to ich rola bywa réznie postrzegana. Nie wnikajac nadmiernie w sposob
pojmowania charakteru zasad og6lnych kpa, pamietac nalezy, ze intencja ustawo-

I Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm. — dalej jako: kpa.
2 Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18.
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dawcy nie bylo powolanie ,,instrukcyjnych zalecen dla praktyki albo wskazowek
dobrej administracji”3, ale uchwalenie norm prawa, ktérych naruszenie musi by¢
rozpatrywane w kategoriach naruszenia praworzadnoscit. Dlatego tez nie moze
budzi¢ watpliwosci, ze — jak stusznie podkreslajg znawcy problemu — zasady ogdlne
kpa maja znaczenie dyrektywalne, i odgrywaja istotng role w procesie interpretacji
prawa procesowego i materialnego, przesadzajac o treSci szczegdtowych rozwigzan
prawnychd. Z tego tez powodu celowym wydaje si¢ zbadanie, jakimi intencjami
kierowat sie ustawodawca, dokonujac zmiany brzmienia wybranych zasad ogdlnych
oraz ustalenie, jakie efekty nowelizacja zasad og6lnych kpa przyniosta w praktyce.
Do podjecia badan w omawianym zakresie sklania szereg argumentéw. Po pierw-
sze — jest to silnie podkre§lana przez teoretykdw prawa fundamentalna rola zasad
ogolnych. Po drugie — rOwnie istotny wydaje si¢ fakt pierwszej od wielu lat inge-
rencji w brzmienie zasad ogolnych kpa. W nastepnej kolejnosci — wskazaé nalezy
— ze pomimo tej znaczacej roli przypisywanej zasadom ogllnym przez znawcow
problemu, w praktyce ich znaczenie bywa niekiedy niestusznie marginalizowane.
Wreszcie zwroci€ nalezy uwage na fakt, ze state podkreSlanie znaczenia przestrze-
gania zasad ogOlnych jest niezbedne dla ksztaltowania prawidtowej praktyki dzia-
talnosci orzeczniczej organéw administracji publiczne;j®.

To wtasnie wskazane uwarunkowania oraz podkre§lany w doktrynie i judy-
katurze wymodg prowadzenia poste¢powania administracyjnego z poszanowaniem
norm prawnych zawartych w zasadach ogdlnych? powoduje, ze za szczeg6lnie
istotne dla sfery praktycznego stosowania przepisOw kpa stalo si¢ dokonanie
analizy wprowadzonych ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. zmian, w sferze zasad
ogOlnych kpa. Celowym wydato si¢ rowniez udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy wprowadzone zmiany zasad ogélnych kpa rzeczywisScie pozwolily osiggnaé
zamierzone — okres§lone w toku procesu legislacyjnego — efekty.

Aby dokona¢ oceny praktycznego aspektu wprowadzonych zmian, w pierwszej
kolejnosci zbada¢ nalezalo, jakie intencje przy ich wdrazaniu towarzyszyly ustawo-
dawcy. Nastepnie odpowiedzi wymagalo pytanie, jakie prognozy w aspekcie praktycz-
nego zastosowania wprowadzonych zmian przedstawita doktryna. I wreszcie dla peinej
oceny praktycznego zastosowania tych zmian nalezafo dokona¢ analizy orzecznictwa
sadowoadministracyjnego i rzeczywistego wplywu tych zmian na praktyke.

3 S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”
1961, Nr 12, s. 889.

4 Z. Kmieciak, Problemy funkcji i metody rekonstruowania zasad ogdlnych k.p.a., ,,Panstwo i Prawo”
2009, Nr 9, s. 3.

5 W. Piatek, Zasady ogdlne Kodeksu postgpowania administracyjnego jako podstawa skargi kasacyj-
nej w postgpowaniu sqgdowoadministracyjnym, (w:) Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie
k.p.a., Lublin 2010, s. 59.

6 K. Celifska-Grzegorczyk, Zasada poglebiania zaufania obywateli do organéw paristwa w orzecznic-
twie sqdow administracyjnych, (w:) Kodyfikacja postgpowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin
2010, s. 59.

7 S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych..., op. cit., s. 889.
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2. Nowelizacja przepisu art. 7 kpa

mpulsu inicjujacego nowelizacje art. 7 kpa bez watpienia upatrywa¢ mozna

w dwoch aspektach. Jak pokazuje praktyka, od organd6w wymaga si¢ postepo-
wania zgodnie ze standardami zasady praworzadnosci, rownoczesnie zadajac od
nich sprawnosci i efektywnosci dziataniad. Jednoczesne spetnienie obydwu tych
wymogow, w praktyce rodzi problemy. Wyktadnia przepisu art. 7 kpa — w brzmie-
niu obowigzujacym do dnia 10 kwietnia 2011 r. — prowadzita do wniosku, ze
organ ma stworzyC rzeczywisty obraz sprawy?, a jego rolg jest zar6wno zebranie
dowoddw, jak i ocena oraz wyktadnia faktowl0.

Z dniem 11 kwietnia 2011 r. brzmienie art. 7 kpa zmieniono w ten sposob,
ze wykre§lono postanowienie, w my§l ktorego organy administracji publicznej
,podejmowaly wszelkie kroki” niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego oraz zatatwienia sprawy (...) natomiast postanowiono, ze organy admi-
nistracji publicznej ,,z urzgdu lub na wniosek stron podejmowac beda wszelkie
czynnosci” niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego (...).

W toku procesu legislacyjnego ustawodawca wskazywat, ze jego intencja stato
sie zaktywizowanie stron, poprzez takie uksztattowanie procedury aby: po pierw-
sze — strony nie przerzucaly catego ci¢zaru postepowania na organ administracji
publicznej, po drugie — aby strony dysponowaly prawem aktywnego wplywania
na wyjasnienie stanu faktycznego sprawyll. Dotychczas nie budzito watpliwosci,
ze rolg organu administracji publicznej jest wyjaSnienie wszystkich istotnych dla
sprawy okolicznosci faktycznych.

Omawiana zmiana na etapie opiniowania projektu ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi — zostala oceniona jako potrzebnal2. Jednak, juz
wowczas znawcey problemu zauwazali i sygnalizowali celowo$¢ nieco wyrazniejszego
uwypuklenia kwestii ciezaru dowodu w postepowaniu administracyjnym, poprzez
przyjecie rozwigzah analogicznych do proponowanych w projekcie ustawy Prze-
pisy ogdlne prawa administracyjnego!3. Brzmienie przepisu art. 24 zd. 1 projektu
ustawy Przepisy og6lne prawa administracyjnego zaktadalo bowiem, ze jezeli prze-
pisy prawa wiaza z okreSlonym zachowaniem adresata korzystne dla niego skutki

8 R. Medrzycki, Patologie zwigzane z dysfunkcjq niektorych przepisow instrukcji kancelaryjnej dla
organdw gmin i zwiqzkoéw migdzygminnych, (w:) R.D. Kijowski, PJ. Suwaj (red.), Patologie w administracji
publicznej, Warszawa 2009, Lex nr 99685.

9 W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 108.

10 'W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Zakamycze 2006, Lex nr 53833.

11" Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Sejmu RP
VI kadencji, druk nr 2987.

12 Tbidem.

13 'W. Chroscielewski, Opinia dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 2987),
WWWw.sejm.gov.pl.
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prawne, ciezar udowodnienia zaistnienia okolicznosci, od ktorych przepisy prawa
uzalezniajg zaistnienie tych skutkow, obcigza tego, kto ma uzyskaé korzy$¢ w danej
sprawiel4. Uzasadniajac projekt ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego,
zwrdcono uwage, ze proponowane rozwigzanie stanowi nawigzanie do standar-
dow procedur administracyjnych w panstwach europejskich i jest przeniesieniem
na grunt prawa administracyjnego reguly obowigzujacej w calym pozostalym
porzadku prawnym!. Niemniej jednak trzeba réwniez podkresli¢, ze dazenie do
okreSlenia kwestii ciezaru dowodu na gruncie prawa administracyjnego wzbudzito
szereg kontrowersji i dyskusje. Przepisy ogblne prawa administracyjnego nigdy jed-
nak nie weszly w zycie. Tymczasem, Opinia do projektu ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi akcentowata dwie zasadnicze kwestie. Po pierw-
sze — juz w toku procesu legislacyjnego sygnalizowano nadmierng lakoniczno$¢
nowelizacji art. 7 kpa. Po drugie — wprost odwotywano sie do przygotowanego
w 2008 r. projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, ktory zaktadat
przeniesienie na stron¢ (strony postepowania) inicjatywy procesowej dotyczacej
czynnosci dowodowych i zdjecie z organu administracyjnego obowiazku poszuki-
wania wszelkich dowoddw w przypadku rozszerzania zakresu zadan przez strony!.
Nalezy zatem przyjaé, ze dokonujac nowelizacji art. 7 kpa w pewnym stopniu suge-
rowano si¢ projektem ustawy Przepisy ogolne prawa administracyjnego, cho¢ — jak
sic wydaje — nie uwzgledniono w rzeczywistosci faktu, ze Przepisy ogblne prawa
administracyjnego nigdy nie weszly w zycie.

Jak si¢ wydaje, stuszno$¢ zastrzezen zgloszonych na etapie procesu legisla-
cyjnego znalazta potwierdzenie w piSmiennictwie okresu tuz po nowelizacji. Co
wiecej, problem nowego brzmienia art. 7 kpa okazat si¢ nieco bardziej zlozony.
A jak zostanie to zobrazowane ponizej, znawcy problemu z duza ostroznoscig
wypowiedzieli si¢ na temat prognoz co do faktycznego wplywu zmiany art. 7 kpa,
cho¢ sformutowana w nim zasada prawdy obiektywnej postrzegana jest jako
naczelna zasada kpal’.

2.1. Nowelizacja art. 7 kpa w piSmiennictwie

W literaturze przedmiotu wyrazono przekonanie, ze wprowadzona zmiana
jest zmiang kosmetyczng i — wbrew intencjom ustawodawcy — nie zmienia dotych-
czasowych zasad aktywnoSci strony w zakresie gromadzenia materiatu dowodo-

14" Projekt ustawy Sejmu RP VI Kadencji, Przepisy ogélne prawa administracyjnego, druk nr 3942,
WWW.sejm.gov.pl.

15 Uzasadnienie projektu Sejmu RP VI Kadencji, Przepisy ogélne prawa administracyjnego, druk
nr 3942, www.sejm.gov.pl.

16 Ibidem.

17 M. Podlesny, Zasada prawdy obiektywnej w postgpowaniu administracyjnym, Kodyfikacja postepo-
wania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., J. Niczyporuk (red.), Lublin 2010, s. 649.
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wego!8, co wigcej zwrdcono uwage, ze nowe brzmienie art. 7 kpa nie wplywa na
rozwigzanie zywego w praktyce administracyjnej problemu ci¢zaru dowodul!®.
W ocenie znawcoéw problemu nie moze budzi¢ watpliwosci, ze cigzar dowodu,
a wiec zadanie doktadnego i wyczerpujacego zebrania materiatu dowodowego,
nadal ciazy na organie wiasciwym do zatatwienia sprawy2). Podkre$lono réwniez,
ze nowelizacja art. 7 kpa nie wplywa zasadniczo na zakres dotychczasowych obo-
wigzkOw organdw administracji publicznej?!l. Zauwazono bowiem, ze jakkolwiek
trafnie, to jednak nazbyt lakonicznie zwrocono uwage na konieczno$¢ aktywizacji
strony w zbieraniu materiatlu dowodowego sprawy?2. W konsekwencji uznano,
ze jakkolwiek podkre$lona zostala zasada, ze nie tylko organ jest wylagcznym
podmiotem, ktory wykazuje dbalo$¢ o zapewnienie takiego doboru dowodow,
aby sprawa byta dokladnie wyjasniona, lecz réwniez strony maja lub powinny
mie¢ w tym zakresie swoj udziat, to jednak nowe brzmienie art. 7 kpa nie mody-
fikuje w istocie obowigzkéw organu?3. Wyrazono tez przekonanie, ze celem
zmian w art. 7 kpa stalo si¢ wskazanie, ze strona jest czynnym uczestnikiem
postepowania i jako taka ma pelne prawo do sktadania wnioskéw dowodowych?4.
Znawcy problemu zwrdcili uwage, ze znaczenie prawne wprowadzonej zmiany
postrzegac¢ nalezy w kontekscie podwyzszenia do rangi zasady ogdlnej udziatu
strony w ustaleniu stanu faktycznego i czynnego udzialu przez wnioskowanie
o podjecie czynno$ci dowodowych?3. Jednocze$nie wyrazono rowniez nadzieje,
ze przepis art. 7 kpa, w znowelizowanym brzmieniu moze stanowi¢ podstawe
do zakwestionowania tej linii orzecznictwa sadowego, ktéra z powyzsza zasada
wigze obowiazek podejmowania przez organ administracji publicznej czynnoSci
majacych na celu wyjasnienie stanu faktycznego sprawy wylacznie z urzedu, jak-
kolwiek jednocze$nie podkreslono, ze aktywne wplywanie na wyjasnienie stanu
faktycznego sprawy nalezy jednak wigzaé z inng zasadg postepowania admini-
stracyjnego, a mianowicie zasadg udzialu stron w postgpowaniu26.

18 A. Skora, Obowigzek aktywizacji stron w postepowaniu dowodowym — w kwestii zmiany art. 7 kpa,
Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, s. 67.

19" Tbidem.

20 'W. Maciejko, P. Zaborniak, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Stuzba Pracow-
nicza” 2011, Nr 8, s. 1.

21 G. Rzasa, Znaczenie nowelizacji art. 7 i art. 8 kpa dla modelu administracyjnego postepowania
Jurysdykcyjnego, Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, s. 84.

22 J. Chroscielewski, Zmiany w zakresie przepisow kodeksu postepowania administracyjnego i praw
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ktore weszly w zycie w 2011 1., ZNSA 2011Nr 4, s. 11.

2 A. Plucinska-Filipowicz, Komentarz do zmiany art. 7 Kodeksu postgpowania administracyjnego wpro-
wadzonej przez Dz.U. z 2011 r. Nr 6 poz. 18, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do
zmian wprowadzonych ustawq z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, Lex /el 2011, Lex nr 108927.

24 P. Szustakiewicz, Zmiany w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ,ZamoOwienia Publiczne
Doradca” 2011, Nr 5, s. 48-55.

2% B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 57.

26 A. Wrobel, Komentarz do aktualizowany art. 7 kodeksu postepowania administracyjnego, Lex Omega.
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2.2. Nowelizacja art. 7 kpa w Swietle pogladéw judykatury

Analiza orzeczen sagdow administracyjnych prowadzi do wniosku, ze fakt
nowelizacji art. 7 kpa w praktyce nie zrodzit zasadniczych watpliwosci. Kwerenda
orzeczen, bezpoSrednio odwolujacych si¢ do nowego brzmienia tego przepisu
obowiazujacego od 11 kwietnia 2011 r. wskazuje, ze jakkolwiek nowelizacja art. 7
kpa bywa analizowana w orzeczeniach sagdowoadministracyjnych, to jednak nie
wplywa ona w sposob radykalny na sposob prowadzenia postepowania. Pomimo
ponad dwuletniego okresu obowigzywania wprowadzonej zmiany, w niewielkiej
liczbie orzeczen zwrocono wprost uwage na jego zmodyfikowane brzmienie.

Najwyrazniej uczynil to Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku?7, stusz-
nie zauwazajac, ze wprowadzona zmiana uwzglednia dotychczasowe rozbiezne
orzecznictwo sadowe w przedmiocie roztozenia inicjatywy w zakresie podejmo-
wania przez organ niezbednych czynnoSci celem wyjaSnienia stanu faktycznego
sprawy 1 jej zalatwienia. Sad podkreslil, Ze aktywne wplywanie na wyjaSnienie
stanu faktycznego sprawy nalezy jednak wigza¢ z innymi zasadami postepowa-
nia administracyjnego. Z tego tez powodu podkresla si¢, ze nowelizacja art. 7
kpa dokonana ustawa z 3 grudnia 2010 r. nie stanowi podstawy do wyktadni,
ktora przerzucataby obowiazek ustalenia stanu faktycznego w oparciu o czyn-
nosci wnioskowane przez strony postepowania?s. Sagdy administracyjne odwo-
tuja sie jednak do znowelizowanego brzmienia art. 7 kpa szczegOlnie wdwczas,
gdy zachodzi potrzeba wyjas$nienia stronom postgpowania administracyjnego
wagi i konsekwencji braku wspoélidziatania z organem administracji publicznej
w wyjasnieniu stanu faktycznego sprawy?. Zauwazono, bowiem ze nie mozna
zaltozy¢, aby przy biernosci strony, caly ciezar dowodzenia faktoéw dziatajacych —
na korzy$¢ — strony spoczywal na organach administracji?V. Jednocze$nie jednak
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie odwolujac si¢ do znowelizowa-
nego brzmienia art. 7 kpa wskazal, ze rzecza organu jest zwrdci¢ si¢ do stron
postepowania o wskazanie dowodow na potwierdzenia swojego stanowiska, jako
ze organy sg zobowigzane do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy
nie tylko z urzedu, ale rowniez na wniosek stron3l. Na zmiany w tresci art. 7 kpa
zwracal uwage rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu podkre-
Slajac ten aspekt nowego brzmienia kpa, na ktéry uwage zwracano w doktrynie,
a mianowicie uwypuklajacy zasad¢ czynnego udziatu strony w postepowaniu, wia-
$nie poprzez wnioskowanie o podjecie czynnosci dowodowych32. Sad ten stanat
m.in. na stanowisku, ze jezeli strona w toku postepowania administracyjnego nie

27 Wyrok WSA w Gdansku z 25.10.2011 r., sygn. I SA/Gd 689/11, www.nsa.gov.pl.

28 Wyrok WSA we Wroctawiu z 27.12.2012 r., sygn. IT SA/Wr 448/12, www.nsa.gov.pl.
29 Wyrok WSA w Olsztynie z 8.05.2012 r., sygn. II SA/OI 268/12, www.nsa.gov.pl.

30 Wyrok WSA w Warszawie z 13.06.2011 r., sygn. IV SA/Wa 443/11, www.nsa.gov.pl.
31 Wyrok WSA w Warszawie z 29.03.2011 r., sygn. I SA/Wa 2045/10, www.nsa.gov.pl.
32 Wyrok WSA w Poznaniu z 25.10.2011 r., sygn. IV SA/Po 786/11, www.nsa.gov.pl.
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zglaszata wnioskow o przeprowadzenie dowodu z zeznah Swiadka, ani nie wska-
zuje, kto miatby w takim charakterze i na jaka okoliczno$¢ zostaé przestuchany,
to nie moze nastg¢pnie zasadnie domagac si¢ uchylenia decyzji administracyjnej
z powodu zaniechania przestuchania takich §wiadkow. Jednoczes$nie jednak,
nowelizacje art. 7 kpa postrzega si¢ jako swoisty instrument przeciwdziatania
ewentualnym przejawom nieobiektywnoSci organdéw administracji publicznej,
w postaci mozliwosci zgloszenia zadania przeprowadzenia okreSlonego rodzaju
dowoddw i czynnoSci procesowych33, przy jednoczesnym uwzglednieniu, ze moz-
liwosciom tym odpowiada obowigzek organu administracji publicznej polegajacy
na ustosunkowaniu si¢ do zgtaszanych zgdan34.

Podkresli¢ jednak trzeba, ze wyroki sadowe kazdorazowo uwzglednia¢ musza
okolicznosci faktyczne konkretnej sprawy. Jak zauwazyt bowiem trafnie Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Gdansku, z tredci art. 7 kpa nie wynika wprost,
w jakich sprawach lub okoliczno$ciach organ podejmuje wskazane czynnoSci
z urzedu albo na wniosek, pozostawiajac rozstrzygniecie tej kwestii orzecznictwu.
Sad zwrocil tez uwage na fakt, ze aktywne wplywanie stron na wyjasnienie stanu
faktycznego sprawy nalezy wiaza¢ z innymi zasadami postepowania administra-
cyjnego3s.

Dokonujac analizy orzeczefi sadowych mozna jednak spotkac nieco bardziej
dyskusyjne poglady, zgodnie z ktérymi w Swietle aktualnego brzmienia art. 7 kpa
nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze tylko na organach administracji spoczywa
obowiazek wnikliwego wyjasniania stanu faktycznego, jako ze organy nie tylko
z urzedu, ale i na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnoSci niezbedne do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy3°. Wni-
kliwa analiza treSci tego orzeczenia i przedstawione w nim okolicznosci fak-
tyczne sprawy prowadza jednak do wniosku, ze wyrazona w ten sposob mysl
zostala ujeta niefortunnie i nie powinna by¢ powielana na gruncie innych stanéw
faktycznych. Nie sposdb bowiem moéwié, aby na stronie postgpowania admini-
stracyjnego spoczywal obowiazek wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. Strona
ma jedynie prawo inicjatywy dowodowej, z ktdrego moze, ale nie musi skorzy-
sta¢. Jej postawa bez watpienia powinna podlegaé ocenie, choéby na gruncie
spraw dotyczacych przewlektego prowadzenia postgpowania. Natomiast obowig-
zek i odpowiedzialno$¢ za wyjaSnienie stanu faktycznego sprawy, co do zasady
obcigza organ administracji publicznej prowadzacy postgpowanie.

3 Wyrok WSA w Poznaniu z 3.10.2012 r., sygn. IV SA/Po 504/12, www.nsa.gov.pl.
34 Wyrok WSA w Poznaniu z 18.07.2012 r., sygn. IVSA/Po 213/12, www.nsa.gov.pl.
35 Wyrok WSA w Gdansku z 25.10.2011 r., sygn. I SA/Gd 689/11, www.nsa.gov.pl.
36 Wyrok WSA w Warszawie z 20.06.2012 r., I SA/Wa 2368/11, www.nsa.gov.pl.
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3. Nowelizacja art. 8 kpa

Q nalizujac praktyczny wymiar nowelizacji art. 8§ kpa, w pierwszej kolejnoSci,

alezatoby poszuka¢ odpowiedzi na pytanie, co skionito ustawodawce do
podjecia decyzji 0 nadaniu temu przepisowi nowego brzmienia. Zwrdci¢ bowiem
nalezy uwage, ze racjonalny ustawodawca zmienia istniejace przepisy wowczas,
gdy jest to, w jego ocenie, uzasadnione.

Na gruncie orzecznictwa przyj¢to, ze istota zaufania do organu (...) jest przy-
jecie, ze jego orzeczenia beda zgodne z prawem?’. Tymczasem, liczba skarg wply-
wajacych do sadow I instancji, jak i skarg kasacyjnych skladanych do Naczelnego
Sadu Administracyjnego regularnie rosnie. Jezeli uwzglednié¢ przy tym fakt, ze
od 2010 r. na podobnym poziomie procentowym utrzymuje si¢ liczba eliminowa-
nych przez wojewddzkie sady administracyjne z obrotu prawnego decyzji i innych
czynno$ci organdéw oraz to, ze mowa o ok. 22% z zaskarzonych decyzji i innych
czynnos$ci®$, to nalezy si¢ zastanowié, czy w istniejacych realiach w ogole mozna
moéwié o zaufaniu do organdw administracji publiczne;.

W swietle powyzszego, za trafne uznaé nalezy wyrazone w toku procesu
legislacyjnego przekonanie, ze dotychczasowe brzmienie art. 8 kpa zupetnie
nie przystawalo do realidow i ciggle zmniejszajacego si¢ zaufania obywateli do
organOw pafistwa, a w konsekwencji — jak wskazywano — za niemozliwe uznano
,poglebianie” tak niskiego zaufania®. Nie ulega watpliwosci, ze postgpowanie
administracyjne powinno by¢ prowadzone w taki sposob, azeby budzifo zaufanie
jego uczestnikéw do wtadzy publicznej, ktéra ma wobec nich z jednej strony
charakter stuzebny, z drugiej jednak strony musi bra¢ pod uwage interes ogdl-
nospoteczny w sytuacji konfliktu tego interesu z interesem jednostki40.

Prognozowane skutki tak zdefiniowanych celow nowelizacji art. 8 kpa okre-
Slono jako porzadkujace i nieingerujace w dotychczasowe poglady doktryny
i judykatury*l.

3.1. Nowelizacja art. 8 kpa w Swietle poglad6éw piSmiennictwa

Jak stusznie zwracano uwage w literaturze przedmiotu samo ,,poglebianie
zaufania” z zalozenia stanowi¢ miato pewien proces*2. Jednoczes$nie jednak pod-

37 Wyrok WSA w Szczecinie z 21.03.2013 r., sygn. I SA/Sz 1030/12, www.nsa.gov.pl.

38 Sprawozdanie roczne za 2012 r., Dzialalno§¢ Wojewddzkich Sadoéw Administracyjnych i Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, Biuro Orzecznictwa NSA, www.nsa.gov.pl.

39 J. Chroéscielewski, Opinia dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 2987),
WWW.sejm.gov.pl.

40 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Sejmu RP
VI kadencji, druk nr 2987, www.sejm.gov.pl.

41 G. Rzasa, Znaczenie nowelizacji art. 7 i art. 8 kpa..., op. cit., s. 92.

42 K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada poglebiania zaufania..., op. cit., s. 65.
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kreslano, ze zwazywszy na swa ogolnikowosc¢ regula ta przypominala raczej figure
retoryczng niz norme¢ prawnag*3.

Dokonana ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. nowelizacja art. 8 kpa zostata
uznana za ,istotng”, zwrocono bowiem uwage, ze aktualnie zaufanie ma by¢
wzbudzone do ,,wtadzy publicznej, a nie jak uprzednio do ,,organéw Panstwa”,
co — jak zauwazaja znawcy problemu — ma prowadzi¢ do osiagni¢cia szerszego
znaczenia, bowiem w wyniku prowadzenia postepowania we wlasciwy sposob,
organy majg ,,budzi¢ zaufanie” do wtadzy publicznej*. Jednoczes$nie zwrocono
uwage, ze dotychczasowe okreslenie ,,obywatel” zostalo zastagpione okresleniem
,uczestnikow postgpowania”, co — jak si¢ podkreSla — jest uzasadnione z uwagi
na fakt, ze uczestnikami post¢gpowania bywaja nie tylko obywatele®.

Wyrazono rowniez przekonanie, ze usuni¢cie z brzmienia przepisu obowigzku
pogtebiania §wiadomoSci i kultury prawnej, nie zmienia faktu, iz poglebianie
Swiadomo&ci i kultury prawnej obywateli bylo i pozostanie zasada, z ktora wigza
si¢ pewne, oceniane dodatnio, styl i kultura administrowania, wtasciwe nie
tylko wtadzy publicznej w Polsce, ale takze pluralistyczno-europejskiej kulturze
prawnej*. Jednocze$nie jednak, jak stusznie stwierdzono, zadania w zakresie
pogtebiania $wiadomosci i kultury prawnej zasadniczo powinny pozostawaé
w gestii literatury prawniczej, publikatoréw, podmiotéw prowadzacych szkolenia
zaréwno dla urzednikdw, jak i dla innych osob, w tym takze dla radcow prawnych
i adwokatow#7. Trafnie bowiem przyjeto, ze jakkolwiek trudno$ci w wypracowaniu
samoistnych form realizacji zasady ogdlnej oddzialywania organéw panstwa na
swiadomos¢ i kulture prawna obywateli uzasadniaja pozytywna ocene noweliza-
cji, to rowniez nalezy mie¢ na uwadze wplyw dostepnosci orzecznictwa sadowego
i organdéw administracji publicznej na ten aspekt funkcjonowania jednostek?s.

3.2. Nowelizacja art. 8 kpa w Swietle judykatury

Jak prognozowano w literaturze przedmiotu nowelizacja art. 8 kpa nie okazata
sie znaczaca dla orzecznictwa sadow administracyjnych. Sady administracyjne

4 A. Gill, Zasady postepowania administracyjnego jako antidotum na ,,inkwizycyjne” cechy tego poste-
powania, (w:) Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., Lublin 2010, s. 185.

44 A. Plucinska-Filipowicz, Komentarz do zmiany art.8 Kodeksu postgpowania administracyjnego wpro-
wadzonej przez Dz.U. z 2011 r. Nr 6 poz. 18, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do
zmian wprowadzonych ustawq z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Lex/el 2011, Lex nr 108928.

4 Ibidem.

46 A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do art.8 kodeksu postgpowania administracyjnego, (w:) M. Jas-
kowska, A. Wrdbel, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz.U.00.98.1071), Lex/el 201, Lex 151023.

47 A. Plucinska-Filipowicz, Komentarz do zmiany art.8 Kodeksu postepowania administracyjnego wpro-
wadzonej przez Dz.U. z 2011 r. Nr 6 poz. 18, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do
zmian wprowadzonych ustawq z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, Lex/el 2011, Lex nr 108928.

48 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 69.
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w uzasadnieniach swoich wyrokéw w zasadzie nie odwolujg si¢ — w tym zakre-
sie — do celow nowelizacji przeprowadzonej ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r.,
a prezentowane w wyrokach rozwazania, de facto nie r6znig si¢ od pogladow
prezentowanych przed nowelizacja art. 8 kpa. Istota art. 8 kpa jest to, ze ,,organy
prowadza” postepowanie w okreSlony sposob, to jest budzacy zaufanie do wia-
dzy publicznej. Ustawodawca nie traktuje zatem tej zasady jako zobowigzania
dla organdéw prowadzacych postepowanie, lecz jak jednoznaczng i niewatpliwie
przyjeta, wywodzaca si¢ juz z obowiagzkow konstytucyjnych dewize, ze zawsze i na
pewno organy prowadzac postepowanie wypelniaja wole ustawodawcy w zakresie
,budzenia zaufania” do wtadzy publicznej#. Dlatego tez w orzecznictwie sado-
wym kontynuowana jest dotychczasowa, ugruntowana linia orzecznicza, w mysl
ktorej podkresla sie, ze nie do pogodzenia z zasada prowadzenia postepowania
w sposob budzacy zaufanie do wiadzy publicznej jest sytuacja, w ktorej ten sam
organ, rozpatrujac w krotkim odstepie czasu sprawy tej samej strony, w odmienny
sposdb ocenia ten sam stan faktyczny i nie podaje zadnych przyczyn dokonanej
diametralnej zmiany stanowiska w kwestii spornej pomi¢dzy strong i organami®0.

4. Nowelizacja art. 16 kpa

Zasada trwatosci decyzji ostatecznych stanowi jedna z fundamentalnych zasad
systemu postgpowania administracyjnego, stuzac zapewnieniu pewnosci
i stabilnosci obrotu prawnego?l. Prawidlowe jej funkcjonowanie zakidcaly jednak
wyraznie artykulowane watpliwoSci, dotyczace decyzji wydawanych w pierwszej
instancji przez ministréw i samorzadowe kolegia odwolawcze. Zgodnie z dotych-
czasowym literalnym brzmieniem przepisu art. 16 kpa, decyzje te, jako decyzje
od ktorych nie stuzylo odwotanie, byly ostateczne. Jednocze$nie jednak, zgod-
nie z art. 127 § 3 kpa od decyzji tych stuzyt i stuzy nadal wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, do ktorego stosuje sie¢ odpowiednio przepisy o odwotaniu.
W praktyce powodowato to szereg watpliwoSci co do skutkdéw prawnych, jakie
wywiera decyzja wydana w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwotawcze, w stosunku do ktérej w terminie zostat ztozony wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy.

Juz na etapie procesu legislacyjnego zwrdcono uwage na istotne znaczenie
jakie ma, z pozoru niewielka, zmiana w art. 16 § 1 kpa. Nowo nadane art. 16
kpa brzmienie stanowi tez rozwigzanie trwajacego w ostatnich latach powaznego
sporu w orzecznictwie sgdowym zakonczonego wyrokiem Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 15 grudnia 2008 r., P 57/0752. Charakter prawny wniosku o ponowne

49 Wyrok WSA w Warszawie z 28.06.2012 r., sygn. VI SA/Wa 573/12, www.nsa.gov.pl.
50 Wyrok WSA w Olsztynie z 22.12.2011 r., sygn. I SA/OIl 481/11, www.nsa.gov.pl.

51 Wyrok WSA w Krakowie z 20.04.2012 r., sygn. IT SA/Kr 158/12, www.nsa.gov.pl.
92 www.trybunal.gov.pl.
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rozpatrzenie sprawy, a zwlaszcza to, czy stanowi on zwyczajny czy nadzwyczajny
Srodek prawny od lat wywotywat spory zaré6wno w doktrynie, jak i orzecznictwie.

4.1. Nowelizacja art. 16 kpa w Swietle pogladow piSmiennictwa

Jak podkreslaja znawcy problemu niewatpliwym skutkiem nowelizacji art. 16
kpa stato si¢ formalne zrownanie odwotania i wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy jako Srodkow zaskarzenia od decyzji, co w konsekwencji zmusza do wery-
fikacji pogladéow prezentowanych przed 11 kwietnia 2011 r.53 Funkcjonowanie
Srodka zaskarzenia jakim jest wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy, rodzito
dotad bowiem wiele watpliwosci, ktore szeroko byly omawiane w piSmiennictwie>?.

Obowiazujace od 2011 r. zmiany w brzmieniu art. 16 kpa zostaly uznane za
istotne, wilasnie z tego powodu, ze udzielaja odpowiedzi na watpliwosci, ktore
dotychczas byly przedmiotem dyskus;ji®.

Dokonana ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. nowelizacja przesadzita bowiem
o tym, ze decyzje, od ktorych stuzy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, nie
sa decyzjami ostatecznymi, co — jak si¢ podkre§la — potwierdza ,,odwotawczy”
charakter tego wniosku’6. W literaturze przedmiotu zwrécono rowniez uwage na
ograniczenie zakresu przedmiotowego decyzji ostatecznych poprzez wytaczenie
decyzji podjetych w jednoinstancyjnym postepowaniu, od ktoérych stuzy wniosek
0 ponowne rozpoznanie spraw>’. JednoczeSnie, zauwazono tez, ze nowelizacja
zasady trwalo$ci rozstrzygniecia ostatecznego zmienita zakres pojecia decyzji
ostatecznej, a odpowiednio roéwniez — postanowienia ostatecznego3s.

4.2. Nowelizacja art. 16 kpa w judykaturze

Orzecznictwo sadéw administracyjnych potwierdza spostrzezenia piSmiennic-
twa, co do tego, ze nowelizacja art. 16 kpa potwierdzita zréwnanie formalne

53 Z. Kmieciak, Instancyjnos¢ postegpowania administracyjnego w swietle Konstytucji RP, ,,Pafistwo
i Prawo” 2012, Nr 5, s. 16.

54 Por. np. M. Pullo, O ,,poziomym” toku instancji w ogoélnym postgpowaniu administracyjnym, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze” 2012, s. 291; A. Jozefowicz, Charakter prawny wniosku o ponowne rozpatrzenie spra-
wy administracyjnej, ,,Pafistwo i Prawo” 1996, Nr 8-9, s. 70; Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy w k.p.a.(odwolanie czy remostracja), ,,Pafistwo i Prawo” 2008, Nr 3, s. 22; K. Piszczek, P. Piszczek,
Whiosek o ponowne rozpatrzenie sprawy — kontrowersje wokol jego istoty, ,,Prokuratura i Prawo” 2008, Nr 11,
s. 62.

55 A. Plucinska-Filipowicz, Komentarz do zmiany art.16 Kodeksu postgpowania administracyjnego
wprowadzonej przez Dz.U. z 2011 r. Nr 6 poz. 18, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz do zmian wprowadzonych ustawq z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, Lex/el 2011, Lex
nr 108929.

36 A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do art.16 Kodeksu postgpowania administracyjnego, (w:)
M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpo-
wania administracyjnego (Dz.U. 00.98.1071), Lex/el. 2013, Lex nr 151031.

57 B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 89.

58 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Lex 2012.
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Srodkow zaskarzenia decyzji, jakimi sa odwotanie i wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy>. Okoliczno$¢ ta rowniez w praktyce nie rodzi watpliwosci. Nie-
zmiennie podkresla si¢, ze w art. 16 kpa sformutowana zostala zasada trwatosci
decyzji ostatecznych®. Wprowadzona w omawianym zakresie zmiana byta na tyle
pozadana i zostata dokonana w tak klarowny sposob, ze stosowanie art. 16 kpa
w znowelizowanym brzmieniu nie zrodzito w praktyce watpliwoSci.

5. Podsumowanie

wazywszy na fundamentalng role zasad ogdlnych watpliwoSci nie moze

budzi¢ celowos¢ badaf co do tego, jaki wplyw na praktyke maja zmiany
art. 7, 8 1 16 kpa wprowadzone ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi. Intrygujacy okazat si¢ sam wplyw na praktyke,
znowelizowanych zasad ogodlnych, ktore od wielu lat pozostawaly w niezmie-
nionym brzmieniu. Jednocze$nie, od daty wejscia w zycie omOwionych powyzej
zmian uplynal juz na tyle dtugi okres czasu, ze mozliwe stato sie zweryfikowanie
wplywu wprowadzonych zmian na praktyke.

OczywiScie analizujac orzecznictwo sagdow administracyjnych, nalezato mieé
na wzgledzie, ze w wyrokach formutowane sg stanowiska dotyczace konkretnych
standw faktycznych, a z tego wzgledu zawodne moze okaza¢ si¢ formutowanie
w oparciu o nie stanowisk nadmiernie kategorycznych. Niemniej jednak analiza
orzecznictwa stanowi niezwykle cenng wskazdwke, wytyczajaca kierunek wyktadni
przepisu. Jednoczesnie, zdiagnozowane w sprawach sagdowoadministracyjnych
zagadnienia problematyczne postrzegaé mozna jako sygnal, ze ustawodawca
i jego intencje w jakiej$ mierze rozmijaja si¢, czy tez nie uwzgledniajg do konca
realiow funkcjonowania wprowadzanych rozwigzan.

Rozpatrujac zatem omawiane zagadnienia poprzez pryzmat intencji ustawo-
dawcy, prognoz doktryny i praktyki sadowoadministracyjnej nalezalo dojs¢ do
konstatacji, Ze nie mozna zasadnie odmowic racji pogladowi wyrazonemu, iz
wprowadzona zmiana art. 7 kpa — de facto — jest zmiang kosmetyczng®!. Traf-
nosci tego pogladu dowodzi¢ si¢ wydaje chociazby brak bogatego orzecznictwa
zarOwno administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego, w ktdorym prowa-
dzono by polemike dotyczaca wyktadni omawianego przepisu, w znowelizowanym
brzmieniu. Jednoczes$nie jednak warto zauwazy¢, ze jest to zmiana najbardziej
kontrowersyjna ze wszystkich, ktore dotyczyly zasad ogoélnych. Bez watpienia
z zebranego materialu wydaje si¢ wynika¢ jeden zasadniczy wniosek, mianowicie

59 Wyrok WSA w Gliwicach z 28.05.2013 r., sygn. I SA/GI1 1433/12, www.nsa.gov.pl.
60 Np. Wyrok WSA w Warszawie z 5.04.2012 r., sygn. VII SA/Wa 2645/11, www.nsa.gov.pl.
61 A. Skora, Obowiqzek aktywizacji stron..., op. cit., s. 67.
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ze nowelizacje art. 7 kpa nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie ,,inicjatywy dowodo-
wej”, a nie ,,ci¢zaru dowodu”, a dokonujac wyktadni znowelizowanego art. 7 kpa,
nalezy zatem mie¢ na uwadze, ze nie sg to pojecia tozsame62.

Orzecznictwo zwraca jednak uwage na fakt, Ze nowe brzmienie art. 7 kpa
nie rozwiagzuje w zaden sposOb problemu ci¢zaru dowodu w postepowaniu
administracyjnym. Jak trafnie wskazuje si¢ w piSmiennictwie%? ci¢zar ten nadal
spoczywa na organie wlasciwym do zatatwienia sprawy. W przepisach kpa brak
uzasadnienia dla wyciagni¢cia odmiennego wniosku, bowiem nie pozwala na to
zasada prawdy obiektywnej, ktora na organy naktada jasno okreS§lone obowiazki.
Zgodzié¢ si¢ zatem nalezy z tymi znawcami problemu®, ktorzy wskazywali, ze
nowelizacja art. 7 kpa nie wplynie zasadniczo na zakres dotychczasowych obo-
wigzkOw organow administracji publicznej. Jak si¢ wydaje praktyczny aspekt
nowelizacji art. 7 kpa postrzega¢ mozna przez pryzmat swoistego impulsu maja-
cego inicjowaé dzialania stron postgpowania na rzecz dokladnego wyjasnienia
sprawy®. W tym zakresie nalezaloby si¢ zastanowi¢ zatem, czy nowe brzmienie
kpa nie okaze si¢ przydatna wskazOwka w sprawach z zakresu skarg na prze-
wleklo$¢ postepowania administracyjnego. Skoro bowiem ustawodawca kon-
kretyzuje uprawnienia stron postepowania, to by¢ moze ustalajac, czy doszio
do uchybienia zasadzie szybkoSci post¢powania, nalezatoby zastanowi¢ si¢ na
potrzeba dokonania oceny postawy procesowej strony, rowniez w kontekscie
jej decyzji o skorzystaniu lub zaniechaniu skorzystania z rozwigzania, o ktérym
mowa w art. 7 kpa. Jedna rzeczg jest bowiem obowigzek organu polegajacy na
ustaleniu wszystkich okolicznosci faktycznych istotnych dla zafatwienia sprawy,
a druga rzecza pozostaje postawa strony i jej rola zwigzana z podejmowaniem
dzialan majacych znaczenie dla terminowego zatatwienia sprawy.

Reasumujac, wydaje sie, ze nie zostal osiggni¢ty zdefiniowany przez ustawo-
dawce w toku procesu legislacyjnego cel nowelizacji art. 7 kpa, sprowadzajacy sie
do zmiany uksztaltowania procedury administracyjnej w ten sposdb, ze strony nie
beda przerzucaly calego ciezaru postepowania na organ administracji publiczne;j.
Nie mozna rowniez powiedzie¢, aby dopiero to znowelizowane brzmienie art. 7
kpa wyposazato strony w prawo aktywnego wplywania na wyjasnienie stanu fak-
tycznego sprawy. Byly to dwa argumenty podnoszone na etapie procesu legisla-
cyjnego. Tymczasem, niezaleznie od znowelizowanego brzmienia art. 7 kpa, nie
ma de facto instrumentu, ktéry zdejmowatby z organdéw administracji publicznej
ciezar prowadzenia postepowania. To organy sa bowiem zobowigzane do wyja-

62 J. Zimmermann, Opinia z 07.04.2010 r. o projekcie ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego,
Biuro Analiz Sejmowych, www.sejm.gov.pl.

63 'W. Maciejko, P. Zaborniak, Nowelizacja kodeksu..., op. cit., s. 1.

64 G. Rzasa, Znaczenie nowelizacji art. 7 i art. 8 kpa..., op. cit., s. 84.

05 A. Plucinska-Filipowicz, Komentarz do zmiany art. 7 Kodeksu postgpowania administracyjnego wpro-
wadzonej przez Dz.U. z 2011 r. Nr 6 poz. 18, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do
zmian wprowadzonych ustawq z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, Lex /el 2011, Lex nr 108927.
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Snienia stanu faktycznego sprawy i ponosza odpowiedzialnoS¢ za ewentualne
btedy w tych ustaleniach. Okoliczno$¢ ta nie ulegla modyfikacji. Trudno zatem
przyjaé, jakoby aktualnie cigzar postepowania spoczywal zaréwno na organie,
jak i na stronie post¢powania. Jakkolwiek bowiem mozemy mowi¢ o potrzebie
zaktywizowania stron postgpowania, to nie sposob zgodzi¢ sie z zatozeniem usta-
wodawcy, aby cel ten mozna bylo osiagnaé poprzez przyjecie brzmienia art. 7
kpa, w mysSl ktérego organy ,,z urzedu lub na wniosek stron podejmowa¢ beda
wszelkie czynnoS$ci” niezbedne do doktadnego wyjaSnienia stanu faktycznego.
Zwrdci¢ bowiem nalezy uwage, ze strony mialy rowniez dotychczas mozliwos¢
aktywnego wplywania na ustalenie stanu faktycznego sprawy. Jednym z elemen-
tarnych obowiazkéw organow administracji publicznej wynikajacych ze sformu-
fowanej w art. 10 § 1 kpa zasady jest bowiem nakaz prowadzenia postepowania
administracyjnego w sposob gwarantujacy stronom czynny udzial w kazdym sta-
dium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwienie wypowiedzenia sie,
co do zebranych dowodow i materiatow oraz zgloszonych zadan. Prawu strony
do zadania przeprowadzenia dowodu, odpowiada i dotad odpowiadat obowiagzek
organu administracji publicznej ustosunkowania si¢ do takiego zadania, co SciSle
wigze si¢ z powinnoscig organdOw do dokladnego ustalenia stanu faktycznego
sprawy©.

Swiadomos¢ istnienia dotychczasowych uprawnieii przystugujacych stronom
postepowania powinna sktania¢ do refleksji nad zupelnie innym problemem.
A mianowicie, dlaczego strony z tych swoich uprawnien nie korzystaja, korzy-
staja rzadko badz tez nieumiejetnie. OdpowiedZ na to pytanie wprost wydaje
sie wigza¢ z kolejnym problemem, jakim jest bardzo ograniczone zaufanie do
organow administracji publicznej. By¢ moze ta dostrzegana przez ustawodawce
biernos¢ stron postepowania administracyjnego wynika z silnego przekonania,
ze podejmowanie jakichkolwiek dziatan jest zbedne, bowiem organy wszczynajac
postepowanie administracyjne sa zdeterminowane i ukierunkowane na wydanie
z gory zalozonego rozstrzygniecia. Stad tez nowelizacje treSci art. 8 kpa mozna
postrzegac jako wyraz SwiadomosSci ustawodawcy, ze zaufanie do wtadzy publicz-
nej — w realiach aktualnych — wymaga zbudowania od podstaw. Dlatego stusznie
uznano za zasadne odstgpienie od dotychczasowego — mozna rzec — swoistego
postulatu, poglebiania zaufania do organéw administracji publicznej. Praktyka
w sposOb dobitny obrazuje bowiem poziom zaufania do wiadzy publiczne;j. Jest
to proces, ktory dopiero wymaga realizacji. Jednak spoczywa on przede wszyst-
kim na organach administracji publicznej i to od ich rzeczywistej postawy zalezy
realizacja tej zasady. Jakkolwiek bowiem ustawodawca dal wyraz SwiadomoSci
istniejacego stanu rzeczy, to nie moze budzi¢ watpliwosci, ze pewne gwarancje
majace stuzy¢ budowaniu zaufania obywateli do organéw, ustawodawca stworzyt
juz dawno. Problemem, jak si¢ wydaje, wcigz pozostaje jednak rzeczywisty spo-

66 B. Adamiak, Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 345 i n.
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sOb procedowania. Dlatego tez przyznac nalezy, ze wprowadzona w omawianym
zakresie zmiana brzmienia art. 8§ kpa literalnie odpowiada wymogom rzeczywi-
stoSci, znacznie bardziej niz dotychczasowe uregulowanie. Jednak wydaje sie, ze
osiagniecie celu, jaki — jak nalezy przypuszczaé — stanowit impuls wprowadzenia
tej zmiany, tj. wzbudzenie zaufania do organéw administracji publicznej — w tym
konkretnym przypadku — zalezy nie od tego, jak sformulowane zostaly ustawowe
gwarancje, ale od tego, czy organy beda si¢ do tej zasady stosowaé. Jakkolwiek
zatem spostrzezenia ustawodawcy okazaly sie trafne, to jednak watpliwo$¢ budzié
musi to, czy rzeczywiscie jest to instrument, ktory pozwoli osiagna¢ oczekiwany
cel. Wprowadzona zmiana, de facto w zaden sposob nie modyfikuje bowiem
obowiazkow organdw administracji publicznej. Trudno zatem oczekiwacd, ze przy-
niesie konkretne i wymierne rezultaty. Omawiane uregulowanie stanowi raczej
dostosowanie przepisu prawa do istniejacych realiow, anizeli instrument zorien-
towany na osiagniecie konkretnych celdw.

Bez watpienia najbardziej pozadana zmiang byla nowelizacja art. 16 kpa,
w mysl ktorego ostateczng jest decyzja, od ktorej nie przystuguje odwotanie ani
wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy. Orzecznictwo w zasadzie nie poswieca
tej kwestii szczegdlnej uwagi, natomiast obserwowana dotychczas w doktrynie
dyskusja potwierdza, ze wprowadzone uregulowanie odpowiada wyraznej w prak-
tyce potrzebie przesadzenia wprost sytuacji orzeczenn wydawanych w pierwszej
instancji przez samorzadowe kolegia odwolawcze i ministrow. Na tym tle przez
szereg lat toczyta sie ozywiona dyskusja. Aktualne brzmienie art. 16 kpa pozwala
ja w koncu zamkna¢. Wprowadzone uregulowanie bez watpienia krystalizuje sta-
tus decyzji, od ktorych przystuguje wniosek o nowelizacje ponowne rozpatrzenie
sprawy, co w oczywisty sposob przektada si¢ na wzrost poczucia zaufania do
organow, ustawodawcy i stanowionego przez niego prawa. Pozytywnie postrzegaé
nalezy rowniez brak orzeczen sadowych nawigzujacych wprost do faktu noweli-
zacji art. 16 kpa ustawg z 3 grudnia 2010 r. Wprowadzone uregulowanie okazato
sie¢ bowiem czytelne i odpowiada wymogom rzeczywistoSci.

Reasumujac, dostrzezona przez ustawodawce potrzebe zmiany istniejacego
stanu rzeczy nalezy uzna za zrozumialg. Jednoczesnie jednak, analiza piSmien-
nictwa i judykatury, wydaje si¢ prowadzi¢ do wniosku, ze — poza jednym wyjatkiem
— nie stanowi rozwigzania obserwowanych probleméw nowelizacja zasad ogdlnych
kpa, dokonang ustawa z 3 grudnia 2010 r. Nalezatoby zatem rozwazy¢, czy zrodet
tych problemow, ktorych rozwigzania upatrywano w nowelizacji art. 7 i 8 kpa,
W przewazajacej mierze nie nalezy upatrywaé raczej w sposobie dziatania orga-
néw administracji publicznej. Dazenia ustawodawcy sg zrozumiale, a jego intencje
czytelne. Jednak, okres obowigzywania omowionych zmian, wydaje si¢ dowodzic,
ze nie mialy one (poza nowelizacja art. 16 kpa) szczegdlnego wplywu na bieg
postepowania administracyjnego. W oparciu o te ustalenia mozna zatem wyrazi¢
przypuszczenie, ze kluczem do osiagniecia zamierzonych celow jest nie tyle dalsze
uszczegOtowianie brzmienia zasad budowania zaufania stron post¢powania wobec
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organdéw administracji publicznej i gwarancji czynnego udziatu strony w postepo-
waniu, ale raczej dbato$¢ o podejmowanie dzialan odpowiadajacych istniejacym
juz — w tym zakresie — standardom i konsekwentne rozliczanie z nich organéw.

STRESZCZENIE

Z dniem 11 kwietnia 2011 r. zmianie uleglto brzmienie przepisow ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. kodeks postepowania administracyjnego. Ustawg ta — po raz
pierwszy od czasu przyjecia tekstu jednolitego kpa w dniu 17 listopada 2000 r. — usta-
wodawca zadecydowal o nowelizacji zasad ogdlnych kpa. Zmianie ulegto brzmienie
art. 7, art. 8, art. 16 kpa. Zwazywszy na fundamentalng rol¢ zasad ogdlnych celowym
stalo si¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie, jaki wptyw wywarta nowelizacja z 3 grud-
nia 2010 r. w sferze praktycznej dziatalnosci organow administracji publicznej. Aby
dokona¢ oceny praktycznego aspektu wprowadzonych zmian zbada¢ nalezato, jakie
intencje przy ich wdrazaniu towarzyszyly ustawodawcy oraz jakie prognozy w zakre-
sie praktycznego stosowania znowelizowanych przepisow przedstawita doktryna.
W celu udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy wprowadzone zmiany zasad ogllnych
kpa rzeczywiScie pozwolily osiagna¢ zamierzone cele, nalezato rowniez dokonaé ana-
lizy orzeczen sagdoéw administracyjnych, ktére doskonale obrazujg pojawiajace si¢
w praktyce zagadnienia problematyczne i sporne. Intencja przeprowadzonych badan
bylo ustalenie, w jaki sposob praktyka zweryfikowala zalozenia ustawodawcy i gdzie
nalezy upatrywac przyczyn ewentualnych niepowodzen.

SUMMARY

On 11 April 2011, the Code of Administrative Proceedings of 14 June 1960
was amended. It was the first amendment of the Code’s general principles after
its consolidated text had been enacted on 17 November 2000. The changes
were introduced to Articles 7, 8 and 16 of the CAP. The general principles play
a fundamental role, it is therefore important to answer a question what impact the
amendment of 3 December 2010 had on the practice of the public administration
institutions. In order to evaluate the amendment’s implications on the practice, it
was necessary to examine the intentions of the legislator enacting the law and the
doctrine’s projections for the practical application of the amendments. Moreover,
the administrative courts decisions had to be analysed to answer the question if
the amended general principles of the CAP actually led to reaching the assumed
objectives. The administrative courts rulings analysis perfectly shows the practical
challenges and disagreement issues. The purpose of this research is to evaluate how
the practice has verified the legislator’s objectives and what may constitute reasons
for possible failures.
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RESUME

Le 11 avril 2011 on a changé le réglement du droit du 14 juin 1960 du code
de la procédure administrative. Avec ce droit — pour la premicre fois du temps
de l'acceptation du texte homogeéne du code de la procédure administrative —
le 1égislateur a decidé la novelisation des reglements généraux du code de la procédure
administrative. Les art. 7, art. 8 et art. 16 du code de la procédure administrative
ont été changés. Apres I'étude du role des regles principales il a paru nécessaire de
répondre a la question quelle a été I'influence de la novelisation du 3 décembre 2010
dans le cadre de l’activité pratique des organes de ’administration publique. Afin de
trouver la réponse a la question si ces derniers changements introduits récemments
dans les réglements généraux du code de la procédure administrative ont vraiment
permis d’acquérir les buts visés, il a fallu aussi effectuer une analyse des décisions
des cours administratives qui illustrent parfaitement des questions problématiques
ou litigieuses présentes dans la pratique. Lintention des recherches menées a été la
constatation de quelle manicre la pratique avait vérifié les hypotheses du 1égislateur
et ou il fallait chercher les causes des non-réussites éventuelles.

PE3IOME

11 ampena 2011 roma mopBepriiachk M3MEHEHHMIO (POPMYJIMPOBKA MOJIOXKEHUN 3aKOHA
oT aHA 14 wmrons 1960 roma AAMUHHCTpPATHMBHO-TIpOLIECCyalIbHOTO Kopiekca. Vcxoms
M3 9TOr0 3aKOHAa — BIEPBbIE CO BpeMeHU NpuHsTUs equHoro Tekcra AIIK 17 HosiOps
2000 roma — 3akoHOpATENb MPUHSJ pelleHue o monpaBke K oOwmm npuniunam ATIK.
H3amenenuto nopsepriaach ¢opmynupoBka cT. 7, ¢r. 8 u ct. 16 AIIK. Ilpunumasi Bo
BHUMaHNE (DYHIAMEHTAIBHYIO POJIb OOLIMX MPHUHLMUIOB, aBTOP CUUTAET LIe1eCO00pa3HbIM
OTBETUTh Ha BOMPOC O TOM, KakKoe 3HaueHHe umesa mompaBka oT 3 pmekabpst 2010
roja B cdepe NpakTUYECKON EATENbHOCTH OPraHOB IOCY[APCTBEHHON BiacTh. YTOObI
NPON3BECTH OLEHKY MPAKTUYECKOW CTOPOHBI M3MEHEHWil, CIIellyeT MPOaHAIN3NPOBATD,
KaKMMM HaMepeHMsIMU PYKOBOJICTBOBAJICSI 3aKOHOJATENb TIPU MX BBEICHNM, a TaKXKe TO,
KaKue MPOrHo3bl B 0OJIACTH MPAKTUYECKOro NMPUMEHEHUs! NMEPEeCMOTPEHHBIX MOJIOXKEHUN
npefcTaniseT JoKTprHaA. C 11eJbi0 OTBETa Ha BOMPOC O TOM, ICICTBUTEINILHO JIM BBEJICHHBIC
U3MEHEHMs] OOIIMX MPUHLUIOB MO3BOJUIM [AOCTUYbL ITOCTABJIEHHBIX LEJel, clefyeT
TaK>Ke TMPOM3BECTH AHAIN3 MOCTAHOBJICHNI AJ]MUHUCTPATUBHBIX CY/I0OB, B COBEPIICHCTBE
WITIOCTPUPYIOMIMX BO3HUKAIOLIME HA TMPAKTHUKE CIMOPHBbIE M MPOOJIeMaTHiHbIE BOTPOCHI.
Lenb mMpoBeEHHBIX MCCIIENOBAHNI — ONPEAENNTh, KaKUM 00pa3oM Ha NPaKTHKe ObUIN
NpOBepeHb! MPENOChIIKY 3aKOHOAATENsl U Ifie CJAeAyeT MCKAaTb MPUYMHbI BO3MOKHBIX
Heyfau.
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