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Przedmowa

Znajomo$¢ procedury administracyjnej to jeden z podstawowych obowigzkéw pracow-
nikéw organéw administracji publicznej. Niezaleznie od szczegétowego zakresu te-
matycznego, ktérym przyjdzie takim pracownikom sie zajmowa¢, predzej czy pdzniej
w znaczacym zakresie bedg oni musieli analizowa¢ prawne problemy dotyczace kodeksu
postepowania administracyjnego.

Tym bardziej istotna wydaje sie wiec nowelizacja kodeksu, ktéra weszta w zycie 1 czerw-
ca 2017 r. Zmienia ona bardzo wiele instytucji, wprowadza nowe zasady i nowe sposo-
by funkcjonowania organéw administracji publicznej. Jedna z gtéwnych intencji wpro-
wadzanych zmian jest zwiekszenie stopnia szeroko rozumianej partycypacji spoteczne;j.
Strony postepowania majg do dyspozycji mediacje badz - przy wspotdziataniu organéw
- mozliwos¢ inicjowania zwotania posiedzenia w trybie wspoétdziatania. W nowych za-
sadach mocno akcentuje sie prawa stron postepowania, co powoduje konieczno$¢ okre-
$lonej wyktadni poszczegélnych przepisow procedury administracyjnej. Nie wystar-
czy wiec ograniczy¢ sie do przeczytania jednego nowego przepisu, ktérym zajmuje sie
w danej sytuacji organ administracji publicznej. Konieczna jest kompleksowa znajomos$¢
zmian w postepowaniu administracyjnym. Dopiero ona bowiem umozliwia prawidtowa
wyktadnie.

Nie budzi watpliwosci, Ze nowe przepisy beda powodowac liczne dylematy przy okazji
interpretacji. Nie jest to zreszta zarzut - zawsze tak bedzie w przypadku wiekszych no-
welizacji. Praktyka orzecznicza w tym zakresie dopiero sie wyksztatci. Niemniej jednak
w komentarzu podjeto probe wskazania najwazniejszych probleméw oraz propozycji ich
rozwigzania. Pewng istotng wskazéwka moze by¢ dotychczasowe orzecznictwo - bardzo
czesto znajdujace odpowiednie zastosowanie przy nowych regulacjach. Z tego powodu
w komentarzu przypomniano w wielu miejscach liczne wcze$niejsze tezy orzecznicze,
sugerujac ich znaczgace powiagzanie (badz odpowiednio - brak takiego powigzania) z no-
wymi przepisami.

Komentarz ma na celu przybliZenie rozwigzan wprowadzonych do kodeksu postepowa-
nia administracyjnego oraz wskazanie kierunkdw wyktadni przepiséw, ktére pojawia sie
przy okazji ich stosowania. Ma utatwi¢ dobér argumentéw zaréwno przy tworzeniu uza-

sadnien, jak i przy kierowaniu odwotan i zazalen. Podane praktyczne przyktady pozwala-
ja natomiast szerzej odnie$¢ wspomniane regulacje do konkretnych stan6w faktycznych.

Maciej ]. Nowak,

Szczecin, czerwiec 2017 r.






USTAWA
z 14 czerwca 1960 r.

Kodeks postepowania
administracyjnego

(j.t. Dz.U. 22017 r. poz. 1257)






DZIAL |

Przepisy ogolne

Rozdziat 1
Zakres obowigzywania

Art. 1. [Zakres regulaciji]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych
do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi
podmiotami, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozu-

mien do zalatwiania spraw okres$lonych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy or-
ganami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rza-

dowej oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;
4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzie-

lanie ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspotpracy administracyjne;j.
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Dotychczasowe brzmienie tego przepisu:
Kodeks postepowania administracyjnego normuje postepowanie:

1) przed organami administracji publicznej w nalezacych do wtasciwosci
tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych;

2) przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy
sg one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwia-
nia spraw okreslonych w pkt 1;

3) w sprawach rozstrzygania sporéw o wtasciwos$¢ miedzy organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzagdowej oraz
miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) w sprawach wydawania zaswiadczen.

Komentowany przepis dotyczy zakresu catego kodeksu postepowania administracyjne-
go. Okresla w podstawowym zakresie to, co znajduje sie w jego dalszych cze$ciach. W wy-
niku nowelizacji, ktéra weszta w zycie 1 czerwca 2017 r. w art. 1 k.p.a. dodano dwa nowe
punkty oraz zmodyfikowano brzmienie pozostatych. Nie budzi watpliwosci, ze kluczowy
jest punkt pierwszy tego artykutu, ktory stanowi, ze k.p.a. normuje postepowanie przed
organami administracji publicznej w nalezacych do wtasciwosci tych organéw sprawach
indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Ustawodawca do-
dat tutaj zastrzezenie, Ze sprawy te mogg by¢ réwniez zatatwiane milczaco. Do kodeksu
wprowadzono bowiem instytucje milczacego zatatwienia sprawy, ktéra wywotuje skut-
ki réwnoznaczne z rozstrzygnieciami administracyjnymi (aby byto to jednak mozliwe,
milczace zatatwienie sprawy administracyjnej danego rodzaju musi zosta¢ wprost prze-
widziane przez jaki$ przepis szczegdlny). Jest to bardzo istotne, chociazby z perspekty-
wy dotychczasowego orzecznictwa odnoszacego sie do art. 1 pkt 1 k.p.a. Mozna zwr6ci¢
uwage na wybrane, odnoszace sie do tej sprawy orzeczenia.

O konstytutywnych elementach sprawy administracyjnej wypowiedziat sie WSA
w Gdansku w wyroku z 13 czerwca 2013 r. (111 SA/Gd 143/13):

Istote sprawy administracyjnej okresla art. 1 pkt 112 k.p.a., warunkujqc jej byt
od dziatania wtasciwego organu uprawnionego do wydania decyzji, ktérej ad-
resatem jest konkretna strona, w oparciu o przepisy materialne, w sprawie in-
dywidualnej. Brak ktéregokolwiek z wyZej wymienionych konstytutywnych ele-
mentéw sprawy administracyjnej skutkuje tym, Ze sprawa nie posiada
charakteru sprawy administracyjnej.

Podobnie w postanowieniu z 28 listopada 2012 r. (II GSK 1801/12) NSA okreslit trzy
przestanki, ktére musza by¢ spetnione by sprawa mogta by¢ rozstrzygana w drodze de-
cyzji administracyjnej:



Rozdziat 1. Zakres obowigzywania

Art. 1

Na gruncie art. 1 pkt 1 k.p.a. wyktadanego w swietle normatywnej tresci zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) kazda sprawa,
w ktérej organ administracji publicznej dokonuje wtadczej konkretyzacji
uprawnien lub obowiqzkéw jednostki jest rozstrzygana w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Chodzi tu o sytuacje, w ktorej spetnione zostaty trzy przestanki. Po
pierwsze, organ administracji publicznej stosuje norme prawa materialnego
znajdujqcq oparcie w przepisach prawa powszechnie obowiqzujqcego. Po dru-
gie, norma ta nie ksztattuje stosunku materialnoprawnego bezposrednio,
w sposéb niewymagajqcy autorytatywnej konkretyzacji. Po trzecie wreszcie,
norma ta nie wskazuje innej niz decyzja prawnej formy dziatania administracji
Jjako wtasciwej do zastosowania w tej sprawie.

Z powotanych powyzej orzeczen jednoznacznie wynika, ze w art. 1 pkt 1 k.p.a. okreslone
zostaly kluczowe elementy konstytuujace ,sprawe administracyjng”. Instytucja milcza-
cego zatatwienia sprawy wystepowata oczywiscie jeszcze przed wej$ciem w zycie ostat-
niej nowelizacji kodeksu. Nie byta jednak dostatecznie szeroko rozwinieta w kodeksie
postepowania administracyjnego (wystepowata co najwyzej w przepisach szczegdlnych,
np. prawa budowlanego). Niemniej jednak tego rodzaju zmiana sktania do wniosku, ze
»milczgce zatatwienie” sprawy z perspektywy systemowej staje sie poréwnywalne z wy-
daniem decyzji. Oczywiscie, przypadki, w ktérych zastosowanie ,milczacego zatatwie-
nia” sprawy bedzie mozliwe powinny by¢ precyzyjnie okreslone w kodeksie i nie mozna
ich niezaleznie od kodeksowych regulacji narzuca¢, ani domniemywac. Zagadnienie mil-
czacego zatatwiania spraw jest uregulowane szczegétowo w nowym rozdziale 8a, ktéry
zostat dodany do dziatu II kodeksu w wyniku ostatniej nowelizacji. Zgodnie z art. 122a
§ 1 k.p.a. sprawa moze by¢ zatatwiona milczaco, jezeli przepis szczegélny tak stanowi.
Oznacza to wiec, Ze nie mozna samodzielnie okresla¢ przypadkéw, w ktérych sprawa
bedzie zatatwiona milczaco. Jezeli ustawodawca wprost tego nie przesadza - taka moz-
liwo$¢ nie wystapi.

Szczegbtowe warianty milczacego zatatwienia sprawy przedstawiono w komentarzu do
art. 122a k.p.a. i nastepnych. Nalezy podkresli¢, ze zatozeniem ustawodawcy jest odesta-
nie do szczegdétowych regulacji, ktére wprost bedg wskazywaé na niniejsza instytucje.
Przepisy te majg by¢ dopiero sukcesywnie uchwalane.

Na tle obecnych przepiséw jako przyktad zastosowania instytucji milczacego zatatwie-
nia sprawy mozna wskazac sprzeciw wobec zgtoszenia robdt budowlanych, uregulowa-
ny w ustawie prawo budowlane. Brak wniesienia przez staroste sprzeciwu powoduje,
ze wnioskodawca moze zrealizowac inwestycje zgodnie z trescig zgtoszonego wniosku.

Ponadto nowelizacja z 1 czerwca 2017 r. ustawodawca dodat w art. 1 k.p.a. osobny
punkt 5, w ktéorym wskazat, ze kodeks postepowania administracyjnego normuje tak-
ze naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg
w ich wykonaniu. Administracyjne kary pieniezne zostaty okreslone w nowym dziale
IVa kodeksu. Jako administracyjng kare pieniezng ustawodawca uznat okre$lona w usta-
wie sankcje o charakterze pienieznym, naktadang przez organ administracji publicznej
w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopeinieniu obo-
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wiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej, lub jed-
nostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b k.p.a.). Mozliwos$¢
wymierzenia konkretnej administracyjnej kary pienieznej zostata uzalezniona od prze-
piséw szczegoblnych. Kodeks okresla jednak przepisy ramowe dla tego rodzaju kar. Mozna
wiec przyjac, ze konczace sie wydaniem decyzji administracyjnej postepowanie w przed-
miocie administracyjnych kar pienieznych stanowi szczeg6lna posta¢ postepowania ad-
ministracyjnego. Rdwniez w tym przypadku wystepuje strona postepowania, ktéra ma
prawa i obowigzki, podobnie jak strony w kazdym innym postepowaniu administracyj-
nym. W pewnym zakresie przepisy dotyczace administracyjnych kar pienieznych przy-
pominajg uregulowania ordynacji podatkowej, a nawet kodeksu karnego. Jak wskaza-
no w dalszej cze$ci komentarza (zob. komentarz do art. 189a k.p.a. i nastepnych), przy
dokonywaniu wyktadni nowych przepiséw orzeczenia dotyczace wymienionych wyzej
ustaw moga stanowi¢ pewien istotny punkt odniesienia.

Osobny zakres tematyczny stanowi, wprowadzony nowelizacja - ,tryb europejskiej
wspétpracy administracyjnej” (art. 1 pkt 6 k.p.a). Instytucja ta zostata szczeg6étowo
okreslona w nowym dziale VIlla kodeksu. Zgodnie z art. 260a ust. 1 k.p.a., organy ad-
ministracji publicznej udzielaja pomocy organom innych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej oraz organom administracji Unii Europejskiej, jezeli przepisy prawa Unii
Europejskiej tak stanowig. Pomoc ta bedzie polega¢ na udostepnianiu informacji o oko-
licznosciach faktycznych i prawnych oraz wykonywaniu czynnosci procesowych w ra-
mach takiej pomocy prawnej. Dotyczy to zar6wno obowigzkéw polskich organéw ad-
ministracji publicznej - w sytuacji, gdy z takim wnioskiem zwréca sie do nich organy
panstw cztonkowskich lub organy administracji Unii Europejskiej - jak i obowigzkéw
organow unijnych. Warto doda¢, ze réwniez w tym przypadku okreslone zostalty ramowe
przepisy dla wskazanej instytucji. Natomiast konkretne jej zastosowanie jest uzaleznio-
ne od tego, czy wystepuje szczegétowa podstawa prawna.

Wprowadzone do kodeksu postepowania administracyjnego rozwigzania pod wieloma
wzgledami modyfikuja dotychczasowa procedure administracyjna. Tym niemniej pa-
mietac trzeba réwniez o tym, ze w czesSci przypadkéw same przepisy kodeksu nie beda
wystarczajace do zastosowania konkretnych instytucji. Konieczne beda bowiem jeszcze
przepisy szczeg6lne, dostosowujace ramowe przepisy zawarte w kodeksie do konkret-
nego stanu prawnego.

Zmiany zwiagzane z nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego obejmuja
zréznicowane zagadnienia. Warto wiec réwniez zwr6ci¢ uwage na przepisy przejscio-
we. Zgodnie z art. 16 ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U z 2017 r. poz. 935), do poste-
powan administracyjnych wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia ustawy
(4. przed dniem 1 czerwca 2017 r.) ostateczng decyzjg lub postanowieniem, stosuje sie
przepisy kodeksu w brzmieniu sprzed dokonania nowelizacji. Wyjatkiem bedzie tutaj
jednak mozliwo$¢ zastosowania przepis6w o mediacji w postepowaniu administracyj-
nym (zawartych art. 96a - 96n zmienianego kodeksu). Podobnie, do postepowan sado-
woadministracyjnych wszczetych i niezakoniczonych przed dniem wejscia w Zycie niniej-
szej ustawy, stosuje sie przepisy w brzmieniu sprzed dokonania nowelizacji.



Rozdziat 1. Zakres obowigzywania

Art. 4

Art. 2. [Inne postepowania uregulowane
w kodeksie]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje ponadto postepowanie w spra-
wie skarg i wnioskéw (Dziat VIII) przed organami panstwowymi, organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecznych.

Art. 3. [Wytaczenie stosowania przepiséw
kodeksu]

§ 1. Przepis6w Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;
2) spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-

kowa (Dz.U.z 2017 r. poz. 201, 648, 768 1 935), z wyjatkiem przepiséw dziatéw
IV, Vi VIIL

§ 2. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie réwniez
do postepowania w sprawach:

1) (uchylony)

2) (uchylony)

3) (uchylony)

4) nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urze-
dow konsularnych,

o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej.

§ 3. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie takze do

postepowania w sprawach wynikajacych z:

1) nadrzedno$ci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami pan-
stwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi,

2) podlegtosci stuzbowej pracownikéw organéw i jednostek organizacyjnych wy-
mienionych w pkt 1,

o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inacze;j.

§ 4. Do postepowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt 2 stosuje sie jed-

nak przepisy dziatu VIIL

§ 5. Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia moze rozciaggna¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego w catosci lub w czesci na postepowania w spra-
wach wymienionych w § 2.

Art. 4. [Stosunek przepisow kodeksu do prawa
miedzynarodowego]

Kodeks postepowania administracyjnego nie narusza szczeg6lnych uprawnien wy-
nikajacych z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz uméw i zwyczajow
miedzynarodowych.
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Art. 5. [Definicje]

§ 1. Jezeli przepis prawa powotuje sie ogélnie na przepisy o postepowaniu admini-
stracyjnym, rozumie sie przez to przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

§ 2. llekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego jest mowa o:
1) kodeksie - rozumie sie przez to Kodeks postepowania administracyjnego;
2) (uchylony)

3) organach administracji publicznej - rozumie sie przez to ministréw, centralne
organy administracji rzadowej, wojewodoéw, dziatajace w ich lub we wtasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespo-
lonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty wy-
mienione w art. 1 pkt 2;

4) ministrach - rozumie sie przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministrow petnia-
cych funkcje ministra kierujgcego okreslonym dziatem administracji rzadowe;j,
ministréow kierujacych okreslonym dziatem administracji rzadowej, przewod-
niczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw, kierownikéw cen-
tralnych urzedéw administracji rzagdowej podlegtych, podporzadkowanych lub
nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wiasciwego ministra, a tak-
ze kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zatatwiajacych
sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1i4;

5) organizacjach spotecznych - rozumie sie przez to organizacje zawodowe, samo-
rzadowe, spétdzielcze i inne organizacje spoteczne;

6) organach jednostek samorzadu terytorialnego - rozumie sie przez to organy
gminy, powiatu, wojewo6dztwa, zwigzkow gmin, zwiazkéw powiatéw, wojta, bur-
mistrza (prezydenta miasta), staroste, marszatka wojewddztwa oraz kierowni-
kéw stuzb, inspekgji i strazy dziatajacych w imieniu wdjta, burmistrza (prezy-
denta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe
kolegia odwotawcze.

Rozdziat 2
Zasady ogoine

Art. 6. [Zasada panstwa prawa]

Organy administracji publicznej dziatajg na podstawie przepiséw prawa.

Art. 7. [Zasada praworzadnosci]

W toku postepowania organy administracji publicznej stojq na strazy praworzad-
nosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na
wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli.



Rozdziat 2. Zasady ogoine

Art. 7a

Art. 7a. [Zasada rozstrzygania watpliwosci
na korzys¢ strony]

§ 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na
strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia,
a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci
te sa rozstrzygane na Kkorzys¢ strony, chyba Ze sprzeciwiaja sie temu sporne
interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma
bezposredni wptyw.

§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie:

1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy pan-
stwa, a w szczegodlnoSci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku pu-
blicznego;

2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz Zolnierzy zawodowych.

L L R L L L L L LR LR TR
Dotychczasowe brzmienie tego przepisu:

brak

Komentowany artykut zostal wprowadzony nowelizacja po art. 7 k.p.a., ustanawiajagcym
zasade prawdy obiektywnej. Zgodnie z nim, w toku postepowania organy administracji
publicznej stoja na strazy praworzadnosci i podejmujg wszelkie kroki niezbedne do do-
ktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie:

m interes spoteczny;

m stuszny interes obywateli.

Do dnia wejscia w zycie nowelizacji z 1 czerwca 2017 r. to te dwie, powyzej wymienione
przestanki, stanowity gtéwne podstawy wyjasniania spraw administracyjnych. Znajduje
to potwierdzenie w licznym orzecznictwie.

Wskazdéwki, w jaki sposéb organ administracji powinien uwzglednia¢ stuszny interes
obywateli oraz interes spoteczny, wydajgc decyzje w oparciu o uznanie administracyjne,
zawart WSA we Wroctawiu w wyroku z 2 marca 2017 r. (IIl SA/Wr 1185/16):

Organ, korzystajqc z mozliwosci dziatania na zasadzie uznania administracyj-
nego, moze podejmowac decyzje w sposéb dowolny. Organ administracji, podej-
mujgc w indywidualnej sprawie decyzje w oparciu o uznanie administracyjne,
ma obowiqzek zgodnie z art. 7 k.p.a. wywazy¢ stuszny interes obywateli, w tym
strony postepowania, i interes spoteczny, co prowadzi do wniosku, ze w przy-
padku gdy nie sprzeciwia sie temu interes publiczny, organ powinien podjq¢
decyzje na korzysc¢ strony postepowania. Rozwazenie obu intereséw, tj. stuszne-
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go interesu obywateli oraz interesu publicznego, znalezZ¢ musi wyraz w uzasad-
nieniu decyzji, aby umozliwi¢ kontrole instancyjnqg lub ewentualng kontrole
sqdowq rozstrzygniecia opartego na uznaniu administracyjnym.

Ponadto w wyroku z 22 lutego 2017 r. (III SA/Kr 1480/16) WSA w Krakowie wyjasnit,
jak stosowac zasade prawdy obiektywnej w postepowaniu administracyjnym:

Organ administracji ma wiec obowiqgzek ustalenia i rozwazania stanu faktyczne-
go w moZliwie najdoktadniejszy sposéb, dokonania subsumcji, tak aby nie byto
watpliwosci, ze wszystkie okolicznosci sprawy zostaty wnikliwie rozwazone i oce-
nione. Niezachowanie powyzej wskazanych zasad, powoduje, Ze decyzja organu
nosi cechy dowolnosci. Zgodnie z naczelnymi zasadami postepowania admini-
stracyjnego, organ powinien podejmowac wszelkie niezbedne czynnosci zmierza-
Jjgce do ustalenia stanu faktycznego sprawy i do jej zatatwienia (zasada prawdy
obiektywnej - art. 7 k.p.a.). Zasade te dopetniajq postanowienia art. 77 § 1 k.p.a.
umozliwiajqc jej realizacje. W swietle ich organ obowiqzany jest zatem w sposéb
wyczerpujqcy zebrac i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy i w oparciu o ten ma-
teriat dokonac¢ oceny, czy dana okoliczno$¢ istotna dla rozstrzygniecia sprawy
zostata udowodniona (zasada swobodnej oceny dowodoéw - art. 80 k.p.a.).

O czynnosciach, jakie powinien podja¢ organ w celu nalezytego ustalenia stanu faktycz-
nego w postepowaniu administracyjnym, wypowiedziat sie WSA w Bialymstoku w wy-
roku z 19 stycznia 2017 r. (Il SA/Bk 646/16):

Niezbednym warunkiem wydania zgodnego z prawem rozstrzygniecia jest na-
lezyte ustalenie stanu faktycznego danej sprawy. W tym celu organ administra-
cyjny powinien w sposéb wyczerpujqcy zebrac i rozpatrzy¢ caty materiat dowo-
dowy (art. 77 kp.a.). Przypisane organom administracyjnym witadztwo
w rozstrzyganiu o prawach lub obowiqzkach strony postepowania wymaga,
aby w procesie dowodzenia w sposéb szczegolny zwracac uwage na te okolicz-
nosci sprawy, ktore pozostajq sporne. Katalog Srodkéw dowodowych, ktdre
w tym celu nalezy wykorzystac, jest otwarty.

Powyzsze zasady zostaly w pewnym stopniu zmodyfikowane poprzez nowy art. 7a k.p.a.,
ustanawiajgcy zasade rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ strony. Znajdzie ona zasto-
sowanie w przypadku, gdy w danej sprawie chodzi o:

m natozenie na strone obowigzku;

m ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia.

W gruncie rzeczy dotyczy to przewazajgcej wiekszosSci postepowan administracyjnych.
Nie w kazdym jednak wypadku niniejsze przepisy znajda zastosowanie. Przyktadowo,
ograniczenie uprawnienia moze by¢ jak najbardziej zwigzane z decyzja wywtaszczajaca
nieruchomosgé¢, ale juz nie z decyzja o pozwoleniu na budowe.

Jezeli sprawa dotyczy nowego obowigzku lub ograniczenia/odebrania uprawnienia i wy-
stepuja w niej watpliwosci co do tresci normy prawnej - muszg zostac one rozstrzygniete
na korzys¢ tej strony, o ktérej obowiazek lub uprawnienie chodzi.



Rozdziat 2. Zasady ogoine

Art. 7a

Wprowadzono jednak dodatkowe ograniczenia, na podstawie ktérych znaczaca czes$¢
spraw moze zostac z analizowanej grupy w spos6b niebudzacy watpliwosci, wytaczona.
Ustawodawca dodal, Ze taka wyktadnia przepisu nie bedzie mogta by¢ dokonana, gdy
sprzeciwiajg sie temu:

B sporne interesy stron;

m interesy osob trzecich, na ktdre wynik postepowanie ma bezposredni wptyw.

Przedmiotowa regulacja znajduje wiec zastosowanie przede wszystkim w sytuacji, gdy
w sprawie wystepuje jedna strona lub tez gdy pomimo uczestnictwa kilku stron, ich inte-
resy nie sg sporne. Ta druga okoliczno$¢ powinna by¢ okreslona w trakcie danego poste-
powania w sposéb niebudzacy watpliwo$ci. Moze to wynika¢ z samego charakteru danej
sprawy (w ramach, ktérej z natury rzeczy nie wystepujg interesy sporne). Jako przyktady
mozna wskaza¢ postepowanie:

® w przedmiocie wymierzania wtascicielom nieruchomosci optat adiacenckich uregulo-
wanych w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami;

m dotyczace wymierzania rent planistycznych uregulowanych w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Moze rowniez wynikaé z ustalen poczynionych przez organ w toku postepowania. W tym
drugim przypadku organ bierze na siebie ryzyko prawidtowosci tych ustalen oraz tego,
czy analizowana zasada zostata w prawidtowy sposéb zinterpretowana.

W zwiazku z powyzszym aktualno$¢ traci m. in. nastepujaca teza orzecznicza wyrazona
przez WSA w Kielcach w wyroku z 28 czerwca 2016 1. (Il SA/Ke 386/16):

Ustawodawca w przepisach k.p.a. nie sformutowat wprost zasady rozstrzyga-
nia wqtpliwosci interpretacyjnych na korzysc strony tak, jak uczynit to katego-
rycznie na gruncie ordynacji podatkoweyj.

Obecnie zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony ustanowiona jest wiec zaréw-
no w ordynacji podatkowej, jak réwniez w kodeksie postepowania administracyjnego.

Zastanawiac¢ sie mozna takze nad tym, co doktadnie oznacza ,rozstrzyganie watpliwos$ci
na korzys¢ strony”. Niewatpliwie nie moze chodzi¢ tutaj o rozstrzyganie kazdej watpli-
wosci, gdyz wiekszos$¢ bedzie mozliwa do wyeliminowania zaréwno na podstawie wy-
ktadni literalnej czy logicznej, jak i w oparciu o dorobek orzecznictwa lub doktryny:.

Przyktad

Zgodnie z art. 98a ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ustalenie optaty
adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie trzech lat od dnia, w ktérym decyzja zatwier-
dzajgca podziat nieruchomosci stata sie ostateczna. Decyzja ustalajaca optate adia-
cencka zostata wydana przed uptywem tych trzech lat, ale strona wniosta odwotanie
i decyzja organu drugiej instancji zostata wydana po uptywie trzech lat. Wystepuja
watpliwosci, czy taka decyzja jest juz wydana po terminie. Zgodnie z art. 7a k.p.a.,
watpliwosci nalezy rozstrzygaé¢ na rzecz wtasciciela nieruchomosci i uznaé, ze decy-
zja zostata juz wydana po wymaganym przez ustawodawce terminie.
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Artykut 7a k.p.a. nie daje jednak podstaw do twierdzenia, Ze pojawienie sie kazdych
drobnych watpliwosci zwigzanych z wyktadnig przepiséw powoduje od razu koniecz-
nos$¢ okreslonego rozstrzygniecia tych watpliwos$ci. Jednocze$nie, w przedmiotowym
przepisie ustawodawca zastrzega jednoznacznie, ze watpliwosci w tym przypadku mu-
szg dotyczy(¢ ,tre$ci normy prawnej”, a nie np. ustalen faktycznych.

Warto réwniez podkresli¢, ze charakteryzowane ,watpliwosci” powinny dotyczy¢
normy prawnej, ktéra naktada na strone obowiazek lub odbiera, ogranicza jakie$
uprawnienia. Strona w postepowaniu administracyjnym musi mie¢ interes prawny.
I zazwyczaj chodzi tu o zastosowanie przepiséw, ktére beda wywieraé¢ bezposredni
wptyw na zwigzane z nim uprawnienia i obowigzki. Wyrazona w art. 7a k.p.a. zasada
nie dotyczy wiec kazdego dylematu zwigzanego z wyktadnia przepiséw, ktéry mégtby
sie pojawi¢ przy okazji postepowania administracyjnego. Ponadto pewne watpliwosci
interpretacyjne moze budzi¢ to, kiedy dylemat dotyczgcy wyktadni przepiséow rze-
czywisScie wystapi i co znaczy jego interpretacja na korzys¢ stron. Nie zawsze bedzie
to rownoznaczne z uwzglednieniem sposobu wyktadni proponowanego przez strone
postepowania (nie zawsze bedzie ona w stanie oceni¢, jaka interpretacja jest dokony-
wana na jej korzys¢). Fakt wystepowania watpliwo$ci nie moze by¢ uzasadniony tylko
i wylgcznie subiektywnym uznaniem organu administracji publicznej, ale np. zréz-
nicowaniem stanowisk w orzecznictwie czy tez wskazywanych w doktrynie. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze komentowana zasada nie dotyczy sytuacji, w ktoérych rozstrzy-
gniecie zalezy od uznania organu administracji publicznej. Nie jest to bowiem przypa-
dek, w ktérym okreslone przepisy bylyby niejasne.

Przyklad

Orzecznictwo jednoznacznie przesadza, Ze rente planistyczng wymierza sie w po-
stepowaniu administracyjnym po dokonaniu zamiany nieruchomosci. Nie zostato to
jednak okreslone wprost w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Jezeli wiec wtasciciel zbywa w tej formie nieruchomos¢ nie moze zada¢, aby
watpliwo$ci wyjasniono na jego korzys$¢ i nie obcigzano go przedmiotowa optata.
Bo nawet, jezeli sam ma watpliwo$¢ w tym zakresie, watpliwosci takich nie wyraza
orzecznictwo. Zupetie inaczej wygladataby sytuacja, gdyby w orzecznictwie cze$¢
tez opowiadata sie za jednym stanowiskiem (zgodnie z ktérym renta planistyczna
musi by¢ zaptacona), a kolejna cze$¢ - za stanowiskiem odmiennym (zgodnie z kt6-
rym nie ma do tego podstaw).

Ustawodawca wprowadzit jeszcze dwa dodatkowe wytaczenia komentowanej zasady.
Dotycza one:

m spraw, w ktérych wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy pan-
stwa, np. jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego;

m spraw osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.

Wyjasnieniem pojecia ,waznego interesu publicznego” zajmowat sie WSA w Gdansku
wwyrokuz 5 marca 2013 r. (I SA/Gd 1424/12):
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Pojecie ,interesu publicznego” (...) powinno by¢ oceniane z uwzglednieniem
wartosci wspdélnych dla catego spoteczenistwa, takich jak sprawiedliwosé, bez-
pieczenistwo, zaufanie do organdw paristwa, a takze wyeliminowanie sytuacji,
gdy rezultatem zaptaty naleznosci bedzie obciqzenie Skarbu Paristwa kosztami
pomocy. Jednak interes publiczny musi by¢ tego rodzaju, aby mozna byto okre-
sli¢ go przymiotnikiem ,wazny’.

Wprawdzie WSA w wyzej wskazanym wyroku wyjasnial pojecie ,waznego interesu pu-
blicznego” jako przestanki umorzenia kosztéw egzekucyjnych, jednakze mozna przyjac,
ze w kontekscie regulacji, o ktérej mowa w art. 7a k.p.a., wazny interes publiczny musi
by¢ w podobny sposéb oceniany, z perspektywy powotanych wartosci. Ustawodawca
wskazat zresztg w komentowanym przepisie kluczowe, najwazniejsze przestanki ,,waz-
nego interesu publicznego”, ktére powinny w danym przypadku ulec konkretyzacji. Nie
sg to jednak jedyne przestanki, jakie mogg wystapic.

Nalezy podkresli¢, Ze ustanowiona w art. 7a k.p.a. zasada rozstrzygania watpliwosci
na korzys¢ strony moze by¢ naduzywana przez strony. Niektore strony beda na pod-
stawie tego przepisu prébowaty wymusi¢ na organie okreslone, pozytywne dla nich
rozstrzygniecie. Dlatego organ administracji powinien zawsze przeanalizowa¢, jaka
wyktadnia zwigzana z danym przepisem (niezaleznie czy materialnym, czy procedu-
ralnym) nie powoduje zadnych watpliwosci, a w jakim stopniu watpliwos$ci te moga
sie pojawic¢ i kiedy mozliwe bytoby uzasadnione przyjecie wiecej niz jednego wyniku
danego postepowania.

Organ administracji publicznej musi mie¢ §wiadomos$¢ zwigzanych z tym barier - odno-

szacych sie do:

® ograniczonej grupy przepisow, ktére mogg by¢ w ten sposéb interpretowane (przepi-
séw majgcych bezposredni wptyw na konkretne uprawnienie lub obowigzek strony);

m ograniczonego zakresu sytuacji (zwigzanych z interpretacja naprawde spornych, pro-
blematycznych regulacji).

Zbyt daleko idace uwzglednianie wnioskéw stron moze bowiem sprawi¢, ze organy ad-
ministracji publicznej dokonajg wyktadni przepiséw niepoprawnie.

Przyktad

W przypadku procedury zwiazanej z wywiaszczeniem nieruchomosci lokalizacja in-
westycji celu publicznego zostata okreslona w planie miejscowym. Wiasciciel wy-
wiaszczanej nieruchomosci probuje stwierdzi¢, ze nie ma podstaw do dokonania
wywtaszczenia, bo inna inwestycja celu publicznego zostata zrealizowana w okolicy.
Nie zmienia to jednak faktu, ze w przedmiotowym przypadku wystepujg podstawy do
dokonania wywtaszczenia i w przedmiotowym przypadku nie mozna interpretowaé
przepiséw na korzys¢ tegoz wiasciciela.
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Przyktad

Wiasciciel wnioskuje o rezygnacije z wymierzenia mu renty planistycznej, gdyz cena
za sprzedaz nieruchomosci byta jego zdaniem nizsza, niz wzrost wartosci nierucho-
mosci spowodowany planem miejscowym. Nie ma jednak podstaw dla takiej wyktad-
ni przepisow.

Przedmiotowe przepisy musza by¢ interpretowane tacznie z innymi podstawowymi (za-
réwno obowigzujacymi wczesniej, jak tez nowymi) zasadami postepowania administra-
cyjnego. Tak wiec korzy$¢ strony postepowania jest bardzo wazna przestanka, ale nie
moze by¢ wytaczng podstawg przy dokonywaniu wyktadni. Wazne tutaj bedzie chociaz-
by wywazenie interesu strony oraz interesu publicznego i spotecznego.

W tym miejscu mozna zwrdci¢ uwage na wyrok WSA w Biatymstoku z 11 stycznia 2011 r.
(I SA/Bk 549/10), ktdéry dotyczy przepiséw prawa podatkowego:

Wyktadnia gramatyczna nie moze by¢ uznana za jedynq dopuszczalng wyktad-
nie przepiséw dotyczqcych ulg i zwolnieri podatkowych, zwtaszcza kiedy jej za-
stosowanie nie daje jednoznacznych rezultatow. Interpretator dokonujgcy wy-
ktadni przepiséw dotyczqcych ulg i zwolnieri podatkowych nie moze
- zastaniajqc sie zasadq powszechnosci opodatkowania (art. 84 Konstytucji RP)
- poprzesta¢ na jedynie wyktadni gramatycznej okreslonego przepisu (przepi-
sow) prawa, wybierajqc sposrdd kilku jego znaczen wersje najmniej korzystng
dla podatnika.

Mozna uznac, ze obecnie teza powyzszego orzeczenia moze by¢ przeniesiona do poste-
powania administracyjnego. Przy wyktadni przepiséw prawa podatkowego nie mozna
ograniczy¢ sie tylko do wyktadni gramatycznej i wybra¢ wersji najmniej korzystnej dla
podatnika. Na tej samej zasadzie, w przypadkach okreslonych w art. 7a k.p.a., nie moz-
na wybiera¢ wersji najmniej korzystnej dla strony. Tym bardziej, jezeli odmienne wersje
zwigzane z interpretacja poszczegélnych przepiséw beda wynika¢ z wyktadni funkcjo-
nalnej lub celowosciowej. Trzeba podkresli¢, ze nie zawsze jednak konkretna sytuacja
bedzie spetniata przestanki wyzej wymienione i np. wyktadnia gramatyczna moze do-
prowadzac do takich samych wnioskéw co wyktadnia funkcjonalna i celowos$ciowa. Tym
niemniej trzeba pamieta¢ rowniez i o tym, ze z art. 84 Konstytucji RP wynika mozliwo$¢
zréznicowanego ograniczania obywateli réznymi ,ciezarami” - i wprowadzenie do ko-
deksu postepowania administracyjnego nowej zasady, powyzszego nie zmienia.

Art. 7b. [Zasada wspotdziatania organéw
administracji publicznej]

W toku postepowania organy administracji publicznej wspoétdziataja ze
soba w zakresie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes



Rozdziat 2. Zasady ogoine

Art. 7b

obywateli oraz sprawnos¢ postepowania, przy pomocy $rodkéw adekwat-
nych do charakteru, okolicznoS$ci i stopnia zloZonos$ci sprawy.

Dotychczasowe brzmienie tego przepisu:
brak

Na mocy nowelizacji z 1 czerwca 2017 r. w art. 7b k.p.a. wprowadzono zasade wspoétdzia-
tania organ6éw administracji publiczne;.

Ustawodawca precyzuje, ze wspotdziatanie to moze by¢ podejmowane:

m w zakresie niezbednym do doktadnego wyja$nienia sprawy: chodzi tu zaréwno o stan
faktyczny, jak i o stan prawny (czyli watpliwos$ci dotyczace zard6wno wyktadni poszcze-
gblnych przepisdw, jak tez mozliwo$ci zastosowania w danym przypadku okreslonej
normy prawnej);

m przy uwzglednieniu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli;

m przy uwzglednieniu sprawno$ci postepowania;

m za pomocg Srodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci
sprawy.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze przedmiotowe zmiany nie wprowadzaja nowych
przypadkéw wspoétdziatania organéw administracji publicznej, ale jedynie rozszerza-
ja cel i zakres dotychczasowego wspdétdziatania. Poza interesem spotecznym musi ono
uwzglednia¢ nie tylko stuszny interes stron danego postepowania, ale stuszny interes
wszystkich obywateli. Wspotdziatanie jest wiec uznawane za instrument stuzacy ogoé-
towi danej spotecznosci. Natomiast wybor srodkéw zwigzanych ze wspotdziataniem
w wielu przypadkach bedzie nalezat do organéw administracji publiczne;j.

Na spory, ktére moga powsta¢ miedzy organami administracji w zakresie wspotdziata-
nia, zwroécit uwage NSA w postanowieniu z 15 lutego 2013 r. (I OW 178/12):

W zakresie wspétdziatania, o ktérym stanowi art. 106 § 1 k.p.a., mogq powsta-
wa¢ zaréwno spory kompetencyjne, jak i spory o wtasciwosé. Spdr powstaje po-
miedzy organami administracji publicznej, ktére uznajq sie za wtasciwe do
wspétdziatania Ilub, ktére odmawiajq wspdtdziatania. Spor nie powstaje
w uktadzie tréjpodmiotowym: organem wtasciwym do rozpoznania sprawy be-
dqgcej przedmiotem prowadzonego postepowania administracyjnego, organa-
mi wtasciwymi do wspdtdziatania. Ma to konsekwencje dla dopuszczalnosci
wystqgpienia z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu. Organ wtasciwy do rozpozna-
nia sprawy bedqcej przedmiotem prowadzonego postepowania, zgodnie
zart. 106 § 2 k.p.a. ma obowigzek zwrdcenia sie do innego wtasciwego organu
o zajecie stanowiska, zawiadamiajqc o tym strone. Organ, do ktérego zwrécono
sie o zajecie stanowiska, obowiqzany jest zbada¢ swojg wtasciwos¢ w sprawie.
W razie gdy nie jest wtasciwy, przekaze sprawe zajecia stanowiska do organu
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wtasciwego (art. 65 § 1 k.p.a.). W takim przypadku gdy organy te nie uznajq
swojej wtasciwosci powstaje spér kompetencyjny.

Natomiast w wyroku z 13 pazdziernika 2011 r. (I 0SK 1421/10) NSA wyjasnil, na czym
polega rola organu wspotdziatajacego w postepowaniu administracyjnym:

Organ wspétdziatajqcy uczestniczy jedynie w czynnos$ciach postepowania ad-
ministracyjnego, biorqc udziat w zatatwieniu sprawy przez wyrazenie stanowi-
ska w zakresie swej wtasciwosci (art. 106 § 1 k.p.a.). Stanowisko, jakie w formie
postanowienia zajmuje, nie rozstrzyga o istocie sprawy ani nie koriczy jej w in-
stancji administracyjnej. Postepowanie przed organem wspdtdziatajgcym ma
w istocie swojej charakter pomocniczego stadium postepowania w sprawie za-
tatwianej przez inny organ w drodze decyzji administracyjnej. Oznacza to, Ze
ani przedmiot tego postepowania, ani tez rozstrzygniecia w nim podjete nie
majq samodzielnego bytu prawnego. Stanowisko organu wspétdziatajqcego
Jjestistotnym elementem rozstrzygniecia w sprawie o wydanie decyzji, niejedno-
krotnie determinujgcym wynik tej sprawy. Dlatego wazne jest, Zeby byto wy-
czerpujqce i odzwierciedlato rzeczywisty stan okolicznosci, moze mie¢ to bo-
wiem wplyw na ostateczny ksztatt stanowiska tego organu, a w konsekwencji
na wydang w sprawie decyzje.

Konkretyzacja zasady wyrazonej w art. 7b k.p.a. jest art. 106a k.p.a. Zgodnie z nim, organ
zalatwiajgcy sprawe moze nie tylko z urzedu, ale tez na wniosek np. strony lub organu
wspotdziatajacego, zwotac specjalne posiedzenie w trybie wspotdziatania. Mozliwe jest
réwniez wlaczenie organu wspotdziatajacego do procesu mediacji. Komentowana zasa-
da nie moze by¢ jednak interpretowana w taki sposoéb, ze stanowi podstawe do lekce-
wazenia przez organ wspotdziatajacy wigzacych go przepiséw. W wyniku mediacji lub
posiedzenia w trybie wspotdziatania organ administracji publicznej nie moze zrezygno-
wac ze stosowania wigzacych go norm prawnych. Jednak w sytuacjach, gdy organ wspoét-
dziatajacy wypowiada sie w sposéb uznaniowy - pojawia sie w tym zakresie juz wieksza
mozliwo$¢ manewru.

Znacznie wiekszy akcent ustawodawcy na kwestie zwigzane ze wspoétdziataniem ze stro-
ny organéw administracji publicznej nalezy uznac¢ za rozwigzanie bardzo potrzebne. Do
czasu nowelizacji zbyt czesto wspétdziatanie organdéw ograniczato sie tylko do szyb-
kiego (czasem fragmentarycznego) zrealizowania wybranych wytycznych ustawowych
(wynikajacych zart. 106 k.p.a.). Natomiast ewentualne kontakty pomiedzy organem pro-
wadzacym postepowanie a organem wspoétdziatajacym byty podejmowane troche ponad
ramami postepowania. Zgodnie z koncepcjami np. wspétzarzadzania publicznego orga-
ny powinny ze sobg mozliwie w najszerszym stopniu wspdtpracowac przy wydawaniu
poszczegélnych rozstrzygniec. I nie chodzi tutaj tylko o wspoéiprace sprowadzajaca sie
do wydawania okreslonych nakazéw lub zakazéw. Obecnie - po wprowadzonych zmia-
nach - wspétdziatanie obejmuje wiec znacznie szerszy zakres. Nie powinno by¢ pojmo-
wane jako podstawa do restrykcyjnych dziatan, ale jako specyficzna forma okreslenia
tego, w jaki sposéb interes spoteczny najpeiniej moze by¢ zrealizowany.
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Nalezy wskaza¢, Ze przedmiotowe zmiany nie wprowadzajg nowych przypadkéw wspot-
dziatania organéw administracji publicznej, ale jedynie rozszerzaja zakres dotychczaso-
wego wspotdziatania. Dodanie nowych przypadkéw wspétdziatania bedzie zaleze¢ od
ustaw szczegdlnych.

Artykut 7b k.p.a. nalezy interpretowac rowniez w taki sposéb, ze wspoétdziatanie orga-
now to przede wszystkim forma udzielenia pomocy organowi prowadzgcemu dane po-
stepowanie. Dlatego tez w razie watpliwosci nalezy poszczegdlne przepisy interpreto-
wacé w taki sposob, aby powyzszy cel zostat zrealizowany. Szczegdlnie nalezy podkresli¢
to, ze wspotdziatanie ma poméc usungé watpliwosci dotyczace nie tylko stanu faktyczne-
go, ale réwniez stanu prawnego danej sprawy.

Art. 8. [Zasada pogtebiania zaufania obywateli
do wiadzy publicznej]

§ 1. Organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb bu-
dzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej, kierujac sie zasadami
proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania.

§ 2. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odste-
puja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie fak-
tycznym i prawnym.

Dotychczasowe brzmienie tego przepisu:

Organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb budzacy
zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publiczne;j.

W brzmieniu sprzed nowelizacji, zasada pogtebiania zaufania obywateli do wtadzy pu-
blicznej, wyrazona w art. 8 k.p.a., sprowadzata sie do wymogu prowadzenia przez organy
administracji publicznej postepowan w taki sposéb, aby pogtebia¢ zaufanie do organow
panstwa, a takze poglebia¢ §wiadomos¢ i kulture prawng obywateli.

W orzecznictwie sadowym dotyczacym komentowanej zasady mozna bylo zauwazy¢
dwie tendencje.

Jedna z nich sprowadzata sie do koniecznosci rozwigzywania watpliwosci orzeczniczych
na korzys¢ stron (czego dotyczy obecnie dodany w ramach nowelizacji kodeksu art. 7a).

Jako przyktad mozna wskaza¢ wyrok z 31 pazdziernika 2016 r. wydany przez WSA
w Krakowie (III SA/Kr 670/16):

Obowigzek dziatania na podstawie prawa (art. 6 k.p.a.) oraz prowadzenia poste-
powania w sposéb budzqcy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej (art. 8
k.p.a.) sprawia, ze przy rozpoznawaniu sprawy organ administracji - zwtaszcza
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stosujgc normy o charakterze sankcyjnym - nie powinien negatywnie dla strony
interpretowa¢ wieloznacznych okolicznosci sprawy, w sytuacji, gdy do powstania
takiej wieloznacznosci przyczynit sie inny organ administracji publicznej.

Druga dotyczyta sytuacji, w ktérych zmienia sie poglady w odniesieniu do podobnych
stanow faktycznych.

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na wyrok WSA w Poznaniu z 5 lipca 2016 r. (III SA/
Po 288/16):

W zaden sposéb nie moze wzbudza¢ zaufania do wtadzy publicznej sytuacja,
w ktdrej dwa organy praworzqdnego panstwa, jeden wykonujgcy wtadztwo ad-
ministracyjne wzgledem dopetnienia przez podmiot administrowany okreslo-
nego wymogu, a drugi sprawujqcy kontrole nad realizacjg tego wymogu przez
6w podmiot administrowany i sankcjonujqcy przypadki jego uchybienia, co do
prawnego obowiqzku spetnienia rzeczonego wymogu prezentujq dwa, sprzecz-
ne ze sobq stanowiska.

Podobne stanowisko wyrazit WSA w Warszawie w wyroku z 9 maja 2016 r. (VI SA/Wa
2978/15):

Zmiennos¢ poglqdéw prawnych wyrazonych w decyzjach organow administracji
w odniesieniu do tego samego adresata, wydanych na tle takich samych stanéw
faktycznych, ze wskazaniem tej samej podstawy prawnej decyzji i bez blizszego
uzasadnienia takiej zmiany, stanowi niewqtpliwe naruszenie art. 8 k.p.a., gdyz
moze spowodowac uzasadnione podwazenie zaufania obywateli do organéw
Parnistwa oraz wptynqé¢ ujemnie na Swiadomos¢ i kulture prawng obywateli.

W orzecznictwie jednoznacznie krytykowano tego rodzaju praktyke - wtasnie z perspek-
tywy ochrony intereséw stron postepowania. Zwracano réwniez uwage na inne nega-
tywne dziatania organéw, ktére mogg polega¢ na informowaniu stron o woli wydania
okreslonej decyzji administracyjnej, a nastepnie - ostatecznie - wydawaniu decyzji o zu-
petnie innej tredci (co mogto uderzac¢ np. w interes majatkowy strony).

Po zmianie przepiséw organy administracji powinny prowadzi¢ postepowanie w taki
sposoéb, aby budzi¢ zaufanie uczestnikdw postepowania wobec wtadzy publicznej, kie-
rujac sie:

m zasadg proporcjonalnosci - zgodnie z nig organy administracji musza stosowac $rodki
majgce wptyw na prawa lub interesy oséb prywatnych tylko w razie potrzeby i tylko
w zakresie niezbednym do osiagniecia zamierzonego celu (tak stanowi art. 5 reko-
mendacji z 20 czerwca 2007 r. Komitetu Ministréw Rady Europy dla panstw cztonkow-
skich w sprawie dobrej administracji). Wymierzane obywatelom dolegliwosci nie
moga by¢ w zwigzku z powyzszym nadmierne i powinny by¢ w peini adekwatne do
realizowanego przy tej okazji w postepowaniu celu oraz chronionych warto$ci;

m zasada bezstronno$ci - zgodnie z nig organy administracji, prowadzac postepowanie,
nie moga kierowac sie jakimikolwiek wymogami pozaprawnymi;

m zasadg réwnego traktowania - zgodnie z nig organy administracji musza w taki sam
sposdb traktowac strony postepowania.
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0 ile zasady bezstronnosci i rownego traktowania przyjety sie juz w dotychczasowej
praktyce, o tyle nalezy zwrdci¢ wiekszg uwage na zasade proporcjonalnosci. W sytu-
acji gdy ograniczenia/nakazy wskazane przez organ administracji publicznej okaza sie
zbyt daleko id3ce, strona podwazajaca dana decyzje, powotujac sie na zasade proporcjo-
nalnosci, uzyskuje mozliwo$¢ kierowania nowego zarzutu np. w odwotaniu od decyzji.
Znoéw w tym przypadku wiele sprowadzac sie bedzie do oceny, czy konkretne podjete
przez organy administracji publicznej $rodki sg dostateczne i wystarczajace. Tym nie-
mniej uzasadnieniem stosowania znacznej ich czesci beda chronione przez nie warto-
$ci. Moze to by¢ np. zaréwno interes publiczny czy interes spoteczny, jak i wartosci wy-
wodzone w postepowaniach szczegélnych. Na przyktad w postepowaniach dotyczacych
planowania i zagospodarowania przestrzennego wartoscig takg bedzie tad przestrzenny
ijego ochrona.

0 tym, jak stosowac¢ zasade proporcjonalnosci w wykonywaniu wiadztwa planistyczne-
go, orzekt WSA w Poznaniu w wyroku z 9 listopada 2016 r. (IV SA/Po 785/16):

1. Co do zasady nalezy przyjqé, ze wtadztwo planistyczne przystugujqce gminie,
prowadzi¢ moze do ograniczenn w wykonywaniu prawa wtasnosci nieruchomo-
Sci objetych planem. Aby wtadztwo planistyczne nie cechowato sie dowolnoscig,
nie przekraczato granic uznania planistycznego, czyli, aby nie doszto do nad-
uzycia wtadztwa, organ musi respektowac reguty sktadajqce sie na istote zasa-
dy proporcjonalnosci.

2. Jezeli okazatoby sie, Ze regulacja przyjeta w przepisach planu miejscowego
nie jest niezbedna dla realizacji interesu publicznego, z ktérym jest powiqzana,
to nawet priorytet interesu publicznego nad interesem prywatnym nie uzasad-
niatby ograniczenia praw i wolnosci jednostek, poniewaz efekt w postaci ochro-
ny interesu publicznego mozna bytoby uzyskac¢ w inny sposob.

Zasada proporcjonalnos$ci znajduje réwniez zastosowanie w przepisach szczeg6lnych.
Przyktadowo, pojawia sie wielokrotnie w orzecznictwie przy okazji analizy zakresu
ograniczen mozliwych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W tym
przypadku z perspektywy zasady proporcjonalnoéci ocenia sie powody, dla ktérych
ograniczenia w zagospodarowaniu konkretnych nieruchomosci zostaty do planu wpro-
wadzone (mogg zaliczac sie do nich np. ochrona tadu przestrzennego, ochrona srodowi-
ska, ochrona zabytkéw itd.). Na tej samej zasadzie nalezy ocenia¢ inne ograniczenia dla
stron - tym razem w ramach postepowania administracyjnego.

Ponadto w nowym brzmieniu art. 8 k.p.a. wskazano, ze organy administracji publicznej
nie moga bez uzasadnionej przyczyny odstepowac od utrwalonej praktyki rozstrzygania
spraw w takim stanie faktycznym i prawnym. W ten sposéb wprowadzona zostata zasa-
da pewnosci prawa. Ma ona stanowi¢ srodek ochrony obywateli przed nadmiernie zréz-
nicowanym orzecznictwem ze strony administracji publicznej. W zwigzku z powyzszym
organ, ktéry przyjat raz okreslone stanowisko, zwtaszcza w skomplikowanej i istotnej
dla danej strony sprawie, nie moze potem bez «uzasadnionej przyczyny» w innej podob-
nej sprawie tego stanowiska zmieniac. Do tej pory zbyt czesto na zarzut, Ze organ w po-
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dobnych sprawach orzekat odmiennie, w postepowaniu odwotawczym na szczeblu ad-
ministracyjnym lub sgdowoadministracyjnym wskazywano, Ze sg to dwie rézne sprawy,
ktérych nie mozna ze sobg taczy¢. W poprzednim stanie prawnym takie stanowisko byto
poprawne, obecnie - juz nie bedzie. W przypadku powaznych réznic moze stanowic to
podstawe do podwazenia decyzji.

Powstaje jednak pytanie, kiedy wystgpi «utrwalona praktyka». Nie bedzie zapewne jej
przejawem wydanie tylko jednej decyzji w danej sprawie. Z drugiej strony nowe regu-
lacje oznaczajg miedzy innymi to, ze po wydaniu jednej decyzji o okreslonym zakresie
i skutkach znacznie trudniej bedzie wydac wzgledem zblizonego stanu faktycznego inng
decyzje, zwtaszcza dokonujgca odmiennej wyktadni przepiséw. Mozna uznac, ze zasada
ta znajduje zastosowanie nie tylko wobec catych decyzji, ale rdwnieZ oceny stanéw fak-
tycznych, sktadajacych sie jedynie czesciowo na wydanie decyzji.

Niewatpliwie, przy ocenie tego, czy w danym wypadku bedzie mozna stwierdzi¢ utrwa-
long praktyke, czy tez nie, wazne bedzie nie tylko odniesienie sie do dotychczasowych
dziatan danego organu administracji publicznej, ale tez do tez doktryny i tez orzeczni-
czych. Konkretny organ administracji publicznej nie moze jednak prowadzi¢ swojej, su-
biektywnie utrwalonej praktyki, oderwanej od szerszej oceny zwiazanej z wyktadnia
konkretnych przepiséw. Nie zmienia to faktu, ze w sytuacji, gdy w orzecznictwie dopusz-
czalne sg zréznicowane sposoby interpretacji danego przepisu, organ administracji pu-
blicznej wybra¢ moze «wtasng» utrwalong praktyke. Musi jednak wéwczas by¢ w stanie
ja uzasadni¢ - nie tylko w zakresie obejmujacym wyktadnie literalng i gramatyczng da-
nego przepisu, ale rdwniez z perspektywy np. zasad postepowania administracyjnego.
Przy tej okazji warto przypomnie¢, ze zgodnie z art. 7a k.p.a. watpliwos$ci przy wyktadni
przepiséw dotyczace praw i obowigzkéw stron postepowania nalezy interpretowac na
korzys$¢ tych stron (chyba Zze w danej sprawie wystepuje wieksza liczba stron o spornych
interesach).

W zwigzku z tym, waznym zagadnieniem bedzie okre$lenie, czym jest «uzasadniona
przyczyna» odstapienia od utrwalonej praktyki. Bedzie to przede wszystkim:

®m nowa urzedowa interpretacja;
m decyzja samorzadowego kolegium odwotawczego;

m wyrok sadu administracyjnego.

Podstawg do takiego odstgpienia moze by¢ rowniez jednak inne zdarzenie. Na przyktad,
zlecenie w urzedzie przeprowadzenia szerszej opinii prawnej na dany temat, z ktorej
bedzie wynika¢, ze dotychczasowa praktyka byta btedna. Trwanie w btednej praktyce
nie jest oczywi$cie zgodne z zasada pewnosci prawa i nie moze tak by¢ traktowane. Tym
niemniej, nalezy wyrazi¢ poglad, Ze w wielu przypadkach szczegétowa kwalifikacja moz-
liwosci odstepstw od przyjetej wczesniej praktyki moze by¢ oceniana w zréznicowany
sposob. Dlatego tez nalezy zarekomendowac¢ organom administracji publicznej przepro-
wadzenie kompleksowego przegladu mozliwych watpliwych spraw i wypracowanie dla
nich w miare jednolitego stanowiska. Jezeli dana koncepcja bedzie przez organ w kolej-
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nych sprawach konsekwentnie stosowana - niebezpieczenstwo podwazania decyzji na
podstawie przedmiotowej zasady bedzie mniejsze.

Przyktadowy schemat oceny dotychczasowej praktyki orzeczniczej

Krok 1.
Identyfikacja spraw budzacych watpliwosci
w praktyce danego organu administracji publiczne;j.

Krok 2.
Analiza kluczowych rozbiezno$ci w ramach kazdego z wybranych problemow.

Y

Krok 3.
Analiza tez orzecznictwa i doktryny na ten temat.

Y

Krok 4.
Wybor kierunku wyktadni przyjetego przez organ administracji publiczne;.

PowyZsze nie oznacza, ze organ ma jednoczes$nie obowigzek wskazywania w uzasadnie-
niu do wydanej decyzji odniesien do innych, podobnych decyzji, potwierdzajacych zaist-
nienie konkretnej praktyki.

Mozna zauwazy¢, ze w ostatniej nowelizacji kodeksu przewidziano liczne rozwigzania

majgce na celu szybsze zatatwianie spraw (ktore réwniez wigza sie z zasadg pogtebiania
zaufania obywateli do wiadzy publicznej). Wsr6d nich mozna wyrézni¢:

m wprowadzenie instytucji ponaglenia w przypadku bezczynnosci organu lub przewle-
ktosci postepowania;

®m umozliwienie stronie zgtoszenia zadania wydania przez organ odwotawczy decyzji
rozstrzygajacej sprawe zamiast decyzji kasatoryjnej;

m wprowadzenie specjalnej procedury sprzeciwu, w ramach ktérego bedzie mozna
znacznie szybciej zaskarzy¢ decyzje kasatoryjne do sadu;

m wprowadzenie instytucji zrzeczenia sie odwotania;
= wprowadzenie instytucji milczacego zatatwienia sprawy;

= wprowadzenie postepowania uproszczonego.
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