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MAtGoRzATA GAJIDA-DURLIK

Zasada ogolna czynnego udziatu strony
w postepowaniu administracyjnym

a prawa strony w postepowaniu

w sprawach zatatwianych milczaco

Wprowadzenie

Warunkiem skutecznego wszczecia i prowadzenia administracyjnego
postepowania jurysdykcyjnego jest istnienie podmiotu, przedmiotu oraz
podstawy prawnej dla dziatan organu, skladajacych sie na materialno-
prawny aspekt sprawy. Sprawa, jako przedmiot postepowania admini-
stracyjnego, powstaje, gdy ,prawo materialne zada swojej konkretyzacji
ze wzgledu na stan faktyczny. Jest wiec ona niepowtarzalnym splotem
prawa i faktu, w ktéry uwiklane sa dwa podmioty: organ administra-
cyjny i strona”. Gléwna rola w postepowaniu administracyjnym przy-
pada organowi administracji publicznej, ktéry prowadzi postepowanie,
kreujac w nim prawa i obowiazki stron postepowania moca aktu sta-
nowiacego finalny ,produkt” postepowania. Takie cechy postepowania
administracyjnego w sposéb zasadniczy rzutuja na okreslenie w nim
pozycji procesowej strony zardwno poprzez okreslenie jej uprawnien
o charakterze $cisle procesowym, jak i uprawnien o charakterze ma-
terialnym?. Podkresla sie w doktrynie, Ze wyniesienie do rangi zasady
ogodlnej w Kodeksie postepowania administracyjnego’ prawa strony do

! Por. J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 13.

2 Por. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Za-
kamycze 2004, s. 12.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 2096), dalej ,k.p.a.” lub ,Kodeks”.
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czynnego udziatlu w postepowaniu stanowi sposéb na eliminacje wielu
negatywnych skutkéw procesu inkwizycyjnego®. Prawo do czynnego
udziatu w procesie stwarza stronie mozliwos¢ podejmowania czynnosci
w obronie jej intereséw®. Czynny udzial w postepowaniu w sprawie
chroni przed arbitralnoscia i omnipotencja wladzy.

Szczegdlna wrazliwos¢ na prawa strony w procesie dostrzega sie
w aktach prawa Unii Europejskiej (UE). Artykut 41 ust. 1 i 2 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej® naktada na organy i instytucje UE
obowiazek zapewnienia obywatelowi wystuchania przed podjeciem
jakiegokolwiek dziatania mogacego mie¢ negatywny wplyw na sytua-
cje tej osoby, prawo dostepu do akt sprawy oraz prawo do poznania
motywow rozstrzygniecia. W art. 16 ust. 1 Kodeksu Dobrej Praktyki Ad-
ministracyjnej” stwierdzono natomiast, ze w przypadkach dotyczacych
praw i intereséw jednostek urzednik zapewnia przestrzeganie prawa
do obrony na kazdym etapie postepowania zmierzajacego do wydania
decyzji. Zgodnie z art. 16 ust. 2 tego Kodeksu w przypadkach, w ktérych
ma zosta¢ wydana decyzja dotyczaca praw lub interesow jednostki,
osoba ta ma prawo, przez podjeciem decyzji, przedstawi¢ swoje uwagi
na pismie i w razie potrzeby przedstawi¢ ustnie swoje spostrzezenia.

Z kolei w zalaczniku do rezolucji Komitetu Ministréw Rady Europy
z 28 wrzeénia 1977 r. (77)31 o ochronie jednostki w sprawach rozstrzyga-
nych aktami organéw administracji®* wsréd podstawowych zasad okre-
$lajacych pozycje jednostki wzgledem organu administracji publicznej
wskazuje sie: (1) prawo do wystuchania — kazdy moze przedstawi¢ fakty,
argumenty oraz dowody, ktére zostana rozwazone w sprawie rozstrzy-
ganej aktem administracyjnym obcigzajacym jednostke lub ogranicza-
jacym jej prawa i wolnosci; (2) prawo do uczestnictwa w postepowaniu,
ktére jednostki dotyczy; (3) prawo dostepu do informacji o przebiegu
sprawy, dowodach i innych okolicznosciach postepowania; (4) prawo
do wsparcia i reprezentacji; (5) prawo do przedstawienia przez organ

* Por. M. Wierzbowski, Rozdzial Il Zagadnienia ogélne. § 5. Zasady ogolne, w: Postepowa-
nie administracyjne - 0golne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, pod
red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2008, s. 25.

> W. Chréscielewski, P. Danczak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 49.

¢ Dz.Urz. UE C 202/389 z 7 VI 2016 1.

7 Por. decyzja Parlamentu UE z 6 IX 2001 r. w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej (Dz.Urz. UE C 285/03 z 29 1X 2011 r.).

8 Tekst rezolucji zostal zamieszczony w pracy: T. Jasudowicz, Administracja wobec
praw cztowieka, Torun 1996.
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uzasadnienia — jezeli akt ingeruje w sfere praw, intereséw, wolnosci
jednostki; (6) prawo do uruchomienia $srodkéw ochrony’.

Nie wzbudza watpliwosci, ze wyartykulowane prawa strony sa re-
spektowane w toku ogdélnego postepowania administracyjnego i po-
krywaja sie zakresowo zaréwno z prawami wywodzonymi z art. 10 § 1
k.p.a., jakiich uszczegétowieniem w dalszych przepisach Kodeksu.

Na tle tak pojmowanych uprawnien strony w procesie administracyj-
nym wylania sie zagadnienie jej pozycji procesowej w postepowaniu
w sprawach zatatwianych milczaco. Na mocy nowelizacji k.p.a. Ustawa
z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektérych innych ustaw'® nastapito ujecie w ramy
obowiazywania Kodeksu instytucji milczacego zalatwienia sprawy. Usta-
wodawca zastrzegt swoisty rezim procesowy dla spraw zalatwianych
milczaco, oparty na formule uproszczonego — odformalizowanego
postepowania, z réwnoczesnym wyznaczeniem granic dla praw strony
w procesie. Zgodnie z art. 122d § 1 k.p.a. do spraw zatatwianych mil-
czaco nie stosuje sie przepisow art. 10 i 79a k.p.a. Nie ulega przy tym
watpliwosci, ze dodanie do dzialu Il Kodeksu rozdziatu 8a o milczacym
zalatwieniu sprawy powoduje, iz do spraw z tego zakresu stosuje sie
k.p.a., w tym m.in. art. 28 Kodeksu — o stronie postepowania. Oznacza
to, ze w sprawach zatatwianych milczaco, podobnie jak w przypadku
rozstrzyganych decyzja administracyjna, zakres podmiotowy postepo-
wania wyznacza art. 28 k.p.a., stanowiac, ze strona jest kazdy, czyjego
interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada
czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek.
Zastrzezenie w art. 122a § 2 k.p.a., Ze sprawe uznaje sie za zalatwiona
milczaco wéweczas, gdy w catosci uwzgledniono zadanie strony, nie
oznacza zatem, Ze w sprawe zaangazowane sa wylacznie jednorodne
interesy strony lub stron wyrazone zadaniem, a takze ze w sprawe
nie beda zaangazowane prawne interesy podmiotéw nieskladajacych
zadania. O tym, ze dopuszczalne jest milczace zalatwienie sprawy
w przypadku wielosci stron, przesadza regulacja art. 122f § 4 k.p.a.
stanowiaca, iz zaswiadczenie o milczacym zatatwieniu sprawy dore-
cza sie wszystkim stronom w sprawie zatatwionej milczaco. W konse-
kwencji powyzszego rodzi sie zasadnicze pytanie, w jakim zakresie
norma art. 122d § 1 k.p.a. ingeruje w konwencjonalny system gwarancji

? Por. ]. Letowski, Rada Europy o postepowaniu administracyjnym, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Skltodowska. Sectio G. Ius” 1993, t. 40, nr 12, s. 93.
1 Dz.U. poz. 935.
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praw strony lub stron przyjety dla spraw zalatwianych w procesie
jurysdykcyjnym.

Punktem wyjscia dla podjetej analizy bedzie wskazanie podstawowe-
go standardu dla okreslenia pozycji procesowej strony w postepowaniu
administracyjnym oraz skonfrontowanie z rozwiazaniami instytucji
milczacego zatatwienia sprawy w zakresie odbiegajacym od standardu.

1. Zasada czynnego udziatu strony
w 0golnym postepowaniu administracyjnym

Zasade ogodlna czynnego udziatu strony w postepowaniu administracyj-
nym wyraza art. 10 § 1 k.p.a. Zgodnie z jego trescia organy administracji
publicznej zobowiazane sa zapewnic stronom czynny udzial w kazdym
stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypo-
wiedzenie sie co do zebranych dowodow i materialéw w sprawie oraz
zgloszonych zadan.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze prawo strony do udziatu
w kazdym stadium postepowania administracyjnego, od momentu
jego wszczecia az do zakonczenia, opiera sie na zalozeniu wspodtpracy
strony z organem w zakresie ustalenia stanu faktycznego i prawnego
sprawy'!. E. Smoktunowicz podkresdla, ze celem regulacji w Kodeksie
zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu jest nie tylko za-
pewnienie skutecznosci dziatant administracji, lecz przede wszystkim
wplywu strony na rozstrzygniecie sprawy'. Z. Janowicz podnosi,
ze przepisy k.p.a., ustanawiajac prawo strony do czynnego udziatu
w postepowaniu, w istocie statuuja swoiste prawo strony do uksztal-
towania wraz z organem administracji publicznej zaréwno przebiegu
postepowania, jak i jego wyniku'®. Podobnie wypowiedzial sie w tej
materii E. Iserzon, wskazujac, ze udzial strony w postepowaniu do-
wodowym poprzedzajacym wydanie orzeczenia jest udzialem w jego
tworzeniu.

' Por. Z. Janowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa—Poznan 1978,
5.651in.

12 Por. E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sqgdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego. Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 1994, s. 11.

13 Por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996,
s.73in.

 Por. E. Iserzon, Art. 8, w: E. Iserzon, ]J. Starosciak, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 58 i n.
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Przejawem zinstytucjonalizowania partycypacyjnej roli jednostki
w postepowaniu administracyjnym byla nowelizacja k.p.a. dokonana
moca ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r."> W wyniku zmiany brzmienia art. 7
k.p.a. wyeksponowano role strony w procesie dowodzenia, wskazujac,
ze w toku postepowania organy administracji publicznej ,z urzedu i na
wniosek strony podejmuja wszelkie kroki niezbedne do dokladnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy”. W uzasad-
nieniu projektu tej zmiany k.p.a. stusznie zwrécono uwage na koniecz-
nos¢ aktywizacji strony w toku postepowania, a takze zwiekszenie jej
roli w zbieraniu materialu dowodowego w sprawie'é. Zmiana ta $cisle
zwiazana byta z kwestia roztozenia ciezaru dowodu w postepowaniu
administracyjnym. W literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie nie-
jednokrotnie podkreslano, ze strona nie moze by¢ zwolniona w procesie
z obowiazku dbalosci o wilasne interesy'”. Na problem ten zwracano
uwage rowniez w trakcie prac nad przygotowywanym, pod auspicjami
Rzecznika Praw Obywatelskich, projektem ustawy — Przepisy ogdlne
prawa administracyjnego. W art. 24 projektu proponowano nastepujace
rozwiazanie: ,[jlezeli przepisy prawa wiaza z okreslonym zachowaniem
adresata korzystne dla niego skutki prawne, ciezar udowodnienia zaist-
nienia okolicznosci, od ktérych przepisy prawa uzalezniaja zaistnienie
tych skutkéw, obciaza tego, kto ma uzyska¢ korzys¢ w danej sprawie”'®.
Z kolei zmiana do Kodeksu z dnia 7 kwietnia 2017 r. wprowadzono do
k.p.a. instytucje mediacji, takze oparta na zalozeniu partycypacyjnej
roli jednostki w ksztatltowaniu sfery jej praw uzewnetrznionych aktem
konczacym postepowanie.

Prawo strony do czynnego udzialu w postepowaniu ma réwniez
szczegdlne znaczenie dla uksztaltowania praw jednostki wobec wtad-
czej ingerencji organow wykonujacych administracje publiczna. W tym

> Ustawa z dnia 3 XII 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2011 Nr 6, poz. 18).

16 Por. W. Chréscielewski, W sprawie projektu nowelizacji przepisow k.p.a. dotyczacych
postepowania 0gdlnego opracowanego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
w 2009 r., w: Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksigga jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemy$l-Rzeszéw 2009, s. 46.

7 Por.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 6 X 1999 r., sygn. IIl SA
5566/98, ONSA 2000, nr 4, poz. 153; wyrok NSA z 23 VIII 2007 r., sygn. I OSK 1802/06,
ONSAiIWSA 2008, nr 4, poz. 73.

8 Por. Prawo do dobrej administracji, Biuletyn RPO, Materialy nr 60, Warszawa 2008,
s. 24.
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kontekscie zasada czynnego udzialu w postepowaniu wiaze sie z zasada
transparentnosci (w procesie administracyjnym ograniczonej do tzw.
jawnosci wewnetrznej postepowania, tj. wzgledem stron i uczestnikéw
postepowania na prawach strony), uznawana za jedna z najwazniej-
szych zasad, na ktérych opiera sie wspdtczesny proces’. Pelni ona istot-
ne funkcje gwarancyjne i wychowawcze. Wyklucza administrowanie
w tajemnicy, poza kontrola jednostki i kontrola spoleczna; przyczynia
sie do zwiekszenia zaufania do organu administracji publicznej; mobi-
lizuje organ do wiekszej starannosci i sumiennosci przy prowadzeniu
postepowania; zmusza do przestrzegania prawa, unikania dowolnosci
i arbitralnosci®.

Na wynikajacy z art. 10 § 1 k.p.a. kontekst zasady czynnego udziatu
strony w postepowaniu sktadaja sie dwie normy prawne: (1) zobo-
wiazujaca organ do zapewnienia stronie czynnego udziatu w kazdym
stadium postepowania; (2) zobowiazujaca organ do stworzenia stronie
mozliwo$ci wypowiedzenia sie przed wydaniem decyzji co do zebra-
nych dowoddéw i materiatéw oraz zgloszonych zadan. Z jednej strony
mozna zatem méwic o prawie do udziatu w kazdej czynnosci postepo-
wania majacej znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, w zakresie i na za-
sadach wyznaczonych dalszymi przepisami k.p.a. Tak okreslone prawo
stuzy w szczegolnosci pozyskiwaniu wiedzy o postepowaniu, realizacji
uprawnienia do monitorowania jego przebiegu, sprawowania kontroli
nad tokiem podejmowanych przez organ czynnosci. Z drugiej strony
zasada okreslona w art. 10 § 1 k.p.a. wyraza prawo do wypowiedzenia
(wystuchania), obejmujace w szerszej formule réwniez prawo do ini-
cjatywy dowodowej, zadania informacji i wyjasnien w toku czynnosci
dowodowych, zadawania pytan, sktadania o§wiadczen, prawo do ,ostat-
niego stowa” — konncowego wypowiedzenia.

W szczegolnosci prawo strony do wysluchania jest eksponowane
jako prawo o duzym fadunku emocjonalnym, zwiazanym z naturalnie
zakorzeniona potrzeba wypowiedzenia, uzasadnienia, dowodzenia,
ktéremu ma odpowiada¢ obowiazek wystuchania, rozwazenia, ustosun-
kowania. Prawo to jest w procesie gwarantem bezpieczenstwa prawnego
jednostki, poczucia zaufania do panstwa i prawa, ochrony jednostki
przed omnipotencja wladzy oraz poszanowania jej godnosci w toku
postepowania.

¥ Por. A. Lazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 346.
20 Por. P. Grzegorczyk, K. Weitz, Art. 45 ust. 1i 2, w: Konstytucja RP, t. 1, pod red.
M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2016, s. 1141.
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Prawo do wystuchania, wyodrebniane niekiedy jako samoistna za-
sada procesowa, bywa réwniez traktowane jako jeden z przejawow
realizacji zasady rownouprawnienia stron w procesie, w tym zasady
audi et alteram partem w rozumieniu prawnie zagwarantowanego udziatu
jednostki w tworzeniu aktu administracyjnego wobec orzekajacego
organu. Zdaniem M. Zimmermanna powyzsza zasada oznacza rownos¢
wobec prawa orzekajacego organu administracyjnego oraz jednostki
w tym sensie, zZe przepisy prawne uprawniajace te jednostke wiaza
takze organ orzekajacy, zapewniajac zgodne z prawem zalatwienie
jej sprawy przy okreslonym wspoludziale, obejmujacym co najmniej
prawo do wypowiedzenia si¢ w sprawie, do stawiania wnioskow do-
wodowych oraz do uruchomienia srodkéw prawnych w przypadku, gdy
strona uwaza, ze jakiekolwiek z jej praw, materialnych czy formalnych,
a nawet intereséw zostaly w postepowaniu czy tez w tresci zapadlej
decyzji naruszone®'. W obrebie jurysdykcji administracyjnej prawo
do wystuchania zostato zatem wyniesione do rangi procesowej reguty
podstawowej, zastrzezonej dla strony i uczestnikdw na prawach strony
w ich relacjach z organem. W tym ujeciu prawo do wystuchania sktada
sie na realizacje gwarancji czynnego udzialu strony w procesie, gwa-
rancji dotarcia do prawdy obiektywnej oraz dzialania w zaufaniu do
organu stosujacego prawo. Skorzystanie z prawa do wystuchania jest
uwarunkowane w obrebie rezimu procesowego k.p.a. szczegétowymi
uprawnieniami realizujacymi cechy prawa. Znajduje swoje uzasadnie-
nie zarowno w czynnosciach prawnych stron i uczestnikéw postepo-
wania, np. prezentacji swojego stanowiska przez strone lub uczestnika
postepowania w odpowiedniej formie i w odpowiedni sposéb, inicjaty-
wie dowodowej i czynnym udziale w przeprowadzaniu dowoddw, jak
i w czynnosciach materialnotechnicznych sprzyjajacych realizacji prawa,
np. w prawie wgladu do akt sprawy, utrwalaniu czynnosci postepowa-
nia przez organ w celu zapewnienia transparentnosci postepowania,
zawiadomieniach, doreczeniach, wezwaniach. Ich zakres i ksztalt sg
zdeterminowane pozycja procesowa podmiotu prawa, rodzajem sprawy
oraz rodzajem postepowania®.

Jednym z zalozen praw strony w postepowaniu, wywodzonych z za-
sady transparentnosci, jest tzw. jawnos¢ wewnetrzna postepowania. Ta

2 Por. M. Zimmermann, Zasada ,audi et alteram partem” w polskim prawie administra-
cyjnym, Referat na I Miedzynarodowy Kongres Prawa Poréwnawczego w Barcelonie,
wrzesien 1957 r., materialy niepublikowane, cyt. za: H. Knysiak-Molczyk, op. cit., s. 13.

2 Por. P. Grzegorczyk, K. Weitz, op. cit., s. 1133 i n.
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formuta jawnosci znajduje odzwierciedlenie w prawie stron i innych
uczestnikéw postepowania do powziecia wiedzy o postepowaniu i jego
przebiegu oraz prawie do pomocy, prawie wgladu do akt sprawy oraz
prawie udzialu w kazdej fazie postepowania. Aktualizuje si¢ zatem
wylacznie wzgledem stron i uczestnikéw postepowania na prawach
strony. Reguta w dziataniu organéw administracji publicznej sa po-
siedzenia niejawne — tzw. gabinetowe; rozprawa stanowi wyjatkowa
forme jawnego prowadzenia postepowania wyjasniajacego, oparta na
przestankach skatalogowanych w art. 89 k.p.a., z zastrzezeniem wyla-
czenia udzialu publicznosci. Jawnos¢ akt sprawy zostata zastrzezona
wylacznie dla strony lub podmiotu, ktéremu przyznano uprawnienia
procesowe strony, takze po zakonczeniu postepowania®. Gwarancje
czynnego udzialu w kazdym stadium postepowania z mozliwoscia
dokonywania czynnosci dyspozytywnych w jego toku zastrzezono dla
podmiotu, ktéry korzysta z praw procesowych strony. Szersza formuta
jawnosci w obu prezentowanych konfiguracjach, tj. jawnosci wewnetrz-
nej i zewnetrznej, aktualizuje sie na gruncie procesu administracyjnego
wylacznie na mocy przepisow ustaw szczegdlnych.

Pozostaje jeszcze istotny wymiar materialny transparentnosci — tj.
otwartos¢, ktora uchodzi za jeden z kanonéw dziatania administracji®.
Rozpatrywana materia faczy sie zazwyczaj z prawem dostepu do infor-
macji czy kwestia partycypacji spotecznej w procesie administrowania.
W tej mierze Konstytucja?® w art. 61 gwarantuje kazdemu obywatelowi
m.in. prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiladzy
publicznej. Podstawowe kanony tego prawa okresla zatem sama ustawa
zasadnicza. Ich konkretyzacja w ustawach zwyklych dokonata sie z chwi-
la wejscia w zycie Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do infor-
macji publicznej”’. Réwniez w preambule Rozporzadzenia Parlamentu

» Zgodnie z art. 73 § 1 k.p.a. strona ma prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania
z nich notatek, kopii lub odpiséw zaréwno w trakcie, jak i po zakonczeniu postepowania.

2t Por. np. Ustawa z dnia 3 X 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2081).

% Por. T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow
1999, 5. 19 i n.; zob. tez eadem, Zasada jawnosci w administracji, ,Panistwo i Prawo” 1988,
z. 6, s. 14. Na temat przejrzystosci dziatan administracji zob. Z. Kmieciak, Ogélne zasady
prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 32i n.

26 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U.Nr 78, poz. 483
ze zm.).

2 Dz.U. 2018, poz. 1330 ze zm.
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Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. nr 1049/2001 w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji*® stwierdzono, ze przejrzystos¢ pozwala obywatelowi na
blizsze uczestnictwo w procesie podejmowania decyzji i gwarantuje,
ze administracja jest bardziej pracowita i odpowiedzialna wzgledem
obywateli w systemie demokratycznym. Przejrzystos¢ przyczynia sie
do umacniania zasad demokracji i szacunku do praw podstawowych
okreslonych w art. 6 Traktatu o Unii Europejskiej* oraz w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej. Taki wymiar transparentnosci ma
ograniczone zastosowanie w toku procesu administracyjnego w spra-
wach indywidualnych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze otwartos¢
i przejrzystos¢ dzialania administracji nie moze pozostawac w kolizji
z interesami zaréwno prywatnymi, jak i publicznymi, ktére wymagaja
ochrony. Problem jawnosci w dzialaniu administracji musi opiera¢ sie
zatem na systemie wywazania wartosci — z jednej strony transparent-
nosci dziatania administracji w sprawach publicznych, a z drugiej tym,
co jako prywatne, niepubliczne, osobiste, intymne badz wymagajace
ochrony ze wzgledu na porzadek i bezpieczenstwo panstwa podlega
wylaczeniu z jawnosci. Jak podkresla sie w literaturze, dotyczy to m.in.
akt spraw administracyjnych, czy nawet akt spraw sadowych®.

Bardzo wazna role w zapewnieniu mozliwosci urealnienia ochrony
jednostki w postepowaniu administracyjnym i gwarancji jej praw w toku
rozpoznawania sprawy odgrywa prawo do informacji prawnej i dostepu
do pomocy prawnej. Znajomos¢ prawa i zwiazanych z nim procedur
ma niezwykle istotne znaczenie dla realizacji praw procesowych strony.
W postepowaniu administracyjnym nie znajduje zastosowania zasada
ignorantia iuris nocet; prawo do informacji zas, a w jego efekcie rowniez
prawo do pomocy prawnej jest niezalezne od stopnia profesjonalizmu
prawnego stron czy ich pelnomocnikéw?'. To organ pelni funkcje gwa-
ranta bezpieczenstwa prawnego strony w postepowaniu. Prawo to jest
postrzegane gtéwnie przez pryzmat zasady ogdlnej wyrazonej w art. 9

2 Dz.Urz. WE L 145/43 z 31 V 2001 r.

% Traktat o Unii Europejskiej podpisany 7 111992 . (Dz.Urz. UEC202z7VI20167.).

% Por. G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej a prawa do prywatnosci jednostki i ochrona
jej danych osobowych, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 11, s. 5-6; zob. tez idem, Udo-
stepnianie akt sprawy a udostepnianie danych osobowych, ,Samorzad Terytorialny” 2003,
nr 23; szerzej na ten temat zob. J. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2008, s. 11in.

31 Blizej na ten temat por. Z. Duniewska, Ignorantia iuris nocet w prawie administracyj-
nym, £.6dz 1998, s. 57 i n.
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k.p.a., na ktdrej tres¢ sktada sie: (1) obowiazek organu prowadzacego
postepowanie w sprawie informowania stron o okolicznos$ciach faktycz-
nych i prawnych mogacych mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obo-
wiazkow, bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego;
(2) obowiazek czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace
w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa
i udzielania w tym celu niezbednych wyjasnien i wskazéwek. Zasada
ta jest rozwijana w dalszych przepisach k.p.a., co wydatnie podkresla
jej range. Ochrona strony i uczestnikéw postepowania przed skutkami
nieznajomosci prawa wyznacza zasieg prawa do informacji — opartej
na kategorii wylaczenia ignorantia iuris nocet w toku postepowania (nie
moze to jednak oznaczac catkowitego zwolnienia strony z dbatosci
o wlasna sprawe). W postepowaniu administracyjnym prawo do in-
formacji i pomocy prawnej jest zatem z jednej strony gwarantem i im-
manentna cecha prawa do procesu postrzeganego przez pryzmat sku-
tecznosci ochrony stron w toku postepowania, z drugiej zas elementem
budowy zaufania do organu, ktérego troska jest stworzenie gwarancji
ochrony jednostki na drodze postepowania. W mysl art. 8 k.p.a. organy
administracji publicznej powinny prowadzi¢ postepowanie ,w sposéb
budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej”.

W doktrynie i orzecznictwie prawo do informacji wiaze sie¢ rowniez
z prawem jednostki do poznania motywow rozstrzygniecia, okreslanym
jako prawo do uzasadnienia orzeczenia. Uzasadnieniu orzeczenia przy-
pisuje sie rézne funkcje, w tym m.in.: (1) kontrolne, (2) przekonywajace,
(3) wychowawcze, (4) legitymizujace, (5) zapewniajace transparentnosé
dzialania wladzy. Organ ma nie tylko wydac akt jurysdykcji administra-
cyjnej na podstawie prawa, ale takze przekonujaco go uzasadni¢ jako
zgodny z prawem. W doktrynie postepowania administracyjnego obo-
wiazek uzasadnienia decyzji jest traktowany jako jedna z wazniejszych
gwarancji ochrony interesu indywidualnego jednostki oraz przejaw
starannego dzialania organu zmierzajacego do rezultatu — dobrowol-
nego wykonania decyzji. Obowiazek wskazania motywoéw rozstrzygnie-
cia jest wiec oceniany przez pryzmat co najmniej kilku zasadniczych
funkgcji. Po pierwsze, umacnia praworzadnos¢ w dziataniu administracji
publicznej poprzez obowiazek wyczerpujacego informowania stron

%2 Blizej na temat praw strony w postepowaniu por. M. Gajda-Durlik, Zasady ogélne
postepowania administracyjnego a zasady ogélne postepowania cywilnego, w: System prawa
administracyjnego procesowego, pod red. G. Laszczycy, A. Matana, t. 2, cz. 2: Zasady ogélne
postepowania administracyjnego, pod red. J.P. Tarny, W. Piatka, Warszawa 2018, s. 594 i n.
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o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktérymi kierowal sie organ
w toku zalatwienia sprawy; w dalszej kolejnosci jest warunkiem sine
qua non skutecznej kontroli wewnatrzadministracyjnej oraz kontroli
sadowej aktu stosowania prawa. Po drugie, pelni funkcje wychowaw-
cze i perswazyjne. Przekonanie adresata o slusznosci rozstrzygniecia
ma z zalozenia doprowadzi¢ do dobrowolnego wykonania decyzji bez
koniecznosci stosowania przymusu administracyjnego. Nakaz ten, wy-
wodzony z obowiazku informacyjnego, wiaze sie zatem funkcjonalnie
z realizacja zasady przekonywania — art. 11 k.p.a., zasady poglebienia
zaufania do organéw panstwa — art. 8 k.p.a., a takze zasady czynnego
udzialu strony w postepowaniu — art. 10 § 1 k.p.a.** Sktada sie w efekcie
na transparentnos¢ postepowania traktowana jako warunek podstawo-
wy publicznego wykonywania wladzy panstwowej oraz jego rzetelnos¢
i skutecznosc®.

2. Pozycja procesowa strony w postepowaniu
w sprawach zatatwianych milczaco

Zgodnie z art. 122d § 1 k.p.a. do spraw zatatwianych milczaco nie sto-
suje sie przepisow art. 10 i 79a Kodeksu. Na tle wykladni jezykowej
tego przepisu podnoszona jest w literaturze przedmiotu teza, w mysl
ktérej ustawodawca wylacza w sprawach zatatwianych milczaco prawo
strony do czynnego udziatu w postepowaniu®. Poglad ten znajduje tez

3 Zob. blizej J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, War-
szawa 1981, s. 149 i n.; zob. tez H. Knysiak-Molczyk, op. cit., s. 298 i n.

* A. Wiktorowska zwraca uwage, ze zasada przekonywania nie moze odnosi¢ sie
jedynie do aktu koriczacego postepowanie (art. 11 k.p.a.), metoda przekonywania
moze i powinna by¢ stosowana we wszystkich fazach postepowania administracyjne-
go. Por. A. Wiktorowska, Zasada przekonywania w Kodeksie postepowania administracyjnego,
w: Wspélczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedyko-
wana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, pod red. M. Wierzbowskiego, J. Jagielskiego,
A. Wiktorowskiej, E. Stefanskiej, Warszawa 2009, s. 365 i n.

* Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017,
s. 736 i n. Rébwniez A. Wrdbel zauwaza, ze wykladnia jezykowa przepisu art. 122d § 1
k.p.a. moglaby wskazywac, iz w kazdej sprawie, ktéra zgodnie z przepisami szczegdl-
nymi moglaby hipotetycznie by¢ zalatwiona milczaco, komentowany przepis wyklucza
zastosowanie art. 10 k.p.a., zwlaszcza w kontekscie uzasadnienia do projektu zmiany
k.p.a. Autor jednak nie uznaje tego stanowiska za zasadne. Por. A. Wrébel, Komentarz
do art. 122d § 1, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. A. Wrébla,
M. Jaskowskiej, Warszawa 2018, s. 788 i n.



104 MAtGORZATA GAJDA-DURLIK

oparcie w uzasadnieniu nowelizacji, w ktérym jednoznacznie stwier-
dzono, ze uproszczony charakter trybu milczacego zatatwienia sprawy,
sprowadzajacy sie do wydania rozstrzygniecia na podstawie materiatu
przedstawionego przez strony na etapie wszczecia postepowania, jak
rowniez zakres spraw, ktére z zalozenia maja by¢ zalatwione w tym
trybie, tj. spraw nieskomplikowanych, nie wymaga stosowania zasady
czynnego udzialu strony w postepowaniu ani jej uszczegoétowienia, jaki
przewidziano w projektowanym art. 79a k.p.a.*

Stanowisko ustawodawcy w tym wzgledzie nie przekonuje zaréwno
w kontekscie charakteru spraw — zwlaszcza ze aktualnie sprawom, ktére
sa zalatwiane przy wykorzystaniu konstrukcji milczacego zalatwienia,
nie mozna absolutnie przypisa¢ cechy sprawy nieskomplikowanej, jak
i z punktu widzenia ochrony wartosci bardziej podstawowych i zasad-
niczych, majacych walor prawa konstytucyjnego, tj. (1) transparentnosci
postepowania oraz (2) prawa jednostki do procesu. W ich istote wkom-
ponowane jest prawo strony do czynnego udziatu w postepowaniu.

Transparentnos¢ — jako istotna wspodtczesnie wlasciwos¢ postepowa-
nia — generuje m.in. takie cechy, jak: jawnos¢, poznawalnos$¢, przewidy-
walnos¢. Z kolei prawo do procesu wyraza uprawnienie do biezacego
udzialu w toku postepowania wyjasniajacego, prawo do inicjatywy
dowodowej oraz prawo do zapoznania z materiatem dowodowym
i wypowiedzenia sie co do wynikéw postepowania wyjasniajacego.
Wyartykulowane prawa skladaja sie w efekcie na kontekst standardow
podstawowych ochrony praw jednostki w toku postepowania?’.

Na wstepie rozwazan nad zagadnieniem wylaczenia stosowania
art. 10 i 79a k.p.a. w sprawach zatatwianych milczaco nalezy jednak
zauwazy¢, ze standard podstawowy praw strony w postepowaniu nie
jest regula bezwarunkowa. Przejawy racjonalnych ograniczen notujemy
zaréwno w ogolnym postepowaniu administracyjnym, jak i w postepo-
waniach szczegolnych, np. w sprawach podatkowych.

Z przepisu art. 10 § 2 k.p.a. wynika, ze organy administracji publicz-
nej moga odstapic¢ od zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu
w rozumieniu art. 10 § 1 k.p.a. na zasadzie wyjatku w przypadkach, gdy
zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo

% Por. uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy
nr 1183/VIII kadencja, s. 49.

% Zob.blizej A. Lazarska, op. cit., s. 327 i n. Szerzej na ten temat H. Knysiak-Molczyk,
op.cit.,, s.1151in.
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dla zycia i zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepoweto-
wana szkode materialna. Jak zauwaza G. Laszczyca, formula przepisu
okreslona zwrotem ,odstapi¢ od zasady wyrazonej w § 1” oznacza, ze
uchyleniu podlega zaréwno obowiazek ogdélny organu zapewnienia
czynnego udzialu w kazdym stadium postepowania, jak i obowiazek
konkretny zapewnienia wypowiedzenia sie przed wydaniem decyz;ji*.
Sytuacje wskazane w przepisie art. 10 § 2 k.p.a. sa kwalifikowane w li-
teraturze przedmiotu jako ,stan wyzszej koniecznosci w postepowaniu
administracyjnym”’ badz ,wypadek nagtej koniecznosci"®; podlegaja
zatem Scistej wykladni.

Odmiennie ustawodawca uregulowat odstepstwa od zasady czynne-
go udziatu strony w postepowaniu w sprawach podatkowych. W mysl
art. 123 § 2 ustawy — Ordynacja podatkowa* jest to dopuszczalne
w sprawach wszczetych na wniosek strony i w warunkach wydania
decyzji w calosci uwzgledniajacej jej zadanie. Ponadto jako wyjatki
od zasady czynnego udzialu strony traktuje sie przypadki statuowane
norma wynikajaca z art. 200 § 2 pkt 2 o.p. Dotycza one nie tylko sytuacji
przewidzianych w art. 123 § 2 0.p., ale réwniez: (1) ustalania zobowia-
zan podatkowych, ktére zgodnie z odrebnymi przepisami ustalane sa
corocznie, jezeli stan faktyczny, na podstawie ktérego ustalono wyso-
kos$¢ zobowiazania podatkowego za poprzedni okres, nie ulegl zmianie;
(2) umorzenia zaleglosci podatkowych z urzedu; (3) zabezpieczenia;
(4) zaliczenia wptaty, nadplaty lub zwrotu podatku; (5) wstrzymania
wykonania decyzji; (6) stwierdzenia wygasniecia decyzji; (7) spraw
zabezpieczenia i zastawu skarbowego; (8) zastosowania art. 165 § 7 o.p.
wowczas, gdy decyzja ma zosta¢ wydana wytacznie na podstawie da-
nych zawartych w zlozonym zeznaniu, ztozonej informacji lub deklara-
¢ji. Zwlaszcza zas w tych przypadkach, gdy rozstrzygniecie sprawy na-
stepuje ze skutkiem korzystnym dla strony lub w zgodzie z jej intencja,
ograniczenie zastosowania zasady czynnego udzialu strony w procesie
stanowi przejaw zracjonalizowania postepowaniu z uwzglednieniem
kryterium sprawnosci.

% Por. G. Laszczyca, ,Stan wyzszej koniecznosci” w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4, s. 58.

39 Ibidem, s. 56.

40 Por. S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” 1961, z. 12, s. 897.

# Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 2018,
poz. 800 ze zm.), dalej ,0.p.".
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Okazuje sie zatem, ze zjawisko ograniczania uprawnien strony
w procesie i odpowiadajacych im obowiazkéw organéw administracji
publicznej nie jest odosobnione. W konsekwencji pewne racjonalne
odstepstwa od gwarancji prawa strony do udzialu w postepowaniu -
w pelnym standardzie wytyczonym k.p.a. — moga by¢ dopuszczone
rowniez w postepowaniu w sprawach zatatwianych milczaco. Niemniej
jednak wszelkie ograniczenia nie powinny wykracza¢ poza ramy wy-
znaczone celem zastosowania instytucji. Nie jest bowiem wykluczona
stopniowalnos¢ prawa jednostki do czynnego udziatu w postepowaniu,
ale z zastrzezeniem dziatania wlasciwego organu w taki sposéb, aby in-
teres stron nie doznat uszczerbku. Ze wzgledu na okolicznos¢, ze szyb-
kos¢ jest niekiedy wartoscia dominujaca i kierunkowa dla rekonstrukcji
trybu postepowania w okreslonych kategoriach spraw, wprowadzenie
trybu pilnego na drodze do sprawnego podjecia rozstrzygniecia jest uza-
sadnionym balastem dla tych praw strony do udzialu w postepowaniu,
ktére stoja w opozycji do realizacji kryterium szybkosci.

Rekonstrukcja zasiegu realizowanego w praktyce uprawnienia do od-
stapienia od zasady czynnego udziatu strony w sprawach zatatwianych
milczaco wymaga jednak uwzglednienia, ze dotyczy¢ to bedzie spraw
i stanéw faktycznych odmiennych od dotad notowanych przypadkéw.
Sytuacje dotychczasowe odstapienia od reguly badz opieraja sie na
kategorii ,stanu wyzszej koniecznosci’, badz sa poktosiem uproszcze-
nia procesu w warunkach pelnego zadosc¢uczynienia zadaniom lub
intencjom strony, z jednoczesnym zastrzezeniem, ze wystepuje — tak
jak w sprawach podatkowych — jednopodmiotowos¢, albo co najmniej
jednorodnos¢ zaangazowanych w sprawe intereséw prawnych. W kon-
sekwencji uksztaltowana moca decyzji sytuacja prawna strony lub stron
w postepowaniu nie stwarza ryzyka ingerencji w sfere praw i wolnosci
innych podmiotéw.

Takich gwarancji nie daje natomiast postepowanie w sprawach za-
fatwianych milczaco. Ustawodawca nie wprowadza tutaj reguty jedno-
podmiotowosci, co wiecej, wyraznie wskazuje na wielopodmiotowos¢
w normie wynikajacej z art. 122f § 4 k.p.a. Nie mozna zatem wykluczy¢
spornych interesow stron, a takze ingerencji praw jednego podmio-
tu w sfere prawna innego. Jak juz zaznaczono na wstepie rozwazan,
dodanie do dziatu II Kodeksu rozdzialu 8a o milczacym zatatwieniu
sprawy powoduje, ze do spraw z tego zakresu stosuje sie k.p.a., w tym
m.in. przepisy rozdziatu 6 w dziale I Kodeksu — o stronie postepowania.
Oznacza to, ze analogicznie jak w przypadku spraw rozstrzyganych
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decyzja administracyjna, rowniez w tych sprawach zakres podmiotowy
postepowania wyznacza art. 28 k.p.a. W konsekwencji pojecie ,strona”
w sferze zastosowania przepisow k.p.a. o milczacym zatatwieniu sprawy
nalezy interpretowac tak samo jak na gruncie catej regulacji Kodeksu,
a wiec z uwzglednieniem normatywnej tresci art. 28 k.p.a. Z zastrze-
zenia uczynionego w art. 122a § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym ,[s]prawe
uznaje sie za zalatwiona milczaco w sposéb w calosci uwzgledniajacy
zadanie strony”, nie wynika, Ze w sprawe zaangazowane sa wylacznie
jednorodne interesy strony lub stron wyrazone zadaniem, a takze ze
w sprawe nie beda zaangazowane prawne interesy podmiotéw nieskla-
dajacych zadania. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze w zakresie objetym ma-
teria rozdziatu 8a dziatu Il Kodeksu ustawodawca nie zamiescit normy
ograniczajacej zakres podmiotowy spraw zatatwianych milczaco do
takich, w ktorych interes prawny ma dotyczy¢ tylko jednej strony, tak
jak uczynit to np. w rozdziale 14 dziatu II o postepowaniu uproszczo-
nym*2. Z kolei o tym, ze dopuszczalne jest milczace zalatwienie sprawy
w przypadku wielosci stron, przesadza wprost art. 122f § 4 k.p.a. stano-
wiacy, ze ,[z]aswiadczenie o milczacym zatatwieniu sprawy dorecza sie
wszystkim stronom w sprawie zalatwionej milczaco”, a wiec podmiotom
spelniajacym wymogi legitymacji procesowej w rozumieniu art. 28 k.p.a.
Biorac pod uwage racjonalnos¢ ustawodawcy, nalezy zatem przyjac¢ brak
podstaw prawnych dla zalozenia jednopodmiotowosci postepowania
czy jednorodnosci reprezentowanych w sprawie interesow.

Ponadto w sprawach zalatwianych milczaco nie jest przesadzony
sposob podjecia rozstrzygniecia. Nalezy uwzglednia¢ zaré6wno moz-
liwos¢ zatatwienia sprawy milczaco w rozumieniu art. 122a § 2 k.p.a.,
jak i decyzja, postanowieniem, sprzeciwem w drodze decyzji podjetej
zgodnie z art. 122b k.p.a. w zw. z art. 122a § 2 k.p.a.

W konsekwencji powyzszego kwestia wyznaczenia granic prawa jed-
nostki do postepowania jest istotna dla rekonstrukcji pozycji procesowej
w toku rozpoznawania sprawy podmiotu posiadajacego status strony
w rozumieniu art. 28 k.p.a. Nie jest to jednak proste zadanie. Redakcja
przepisu art. 122d § 1 k.p.a.: ,do spraw zalatwianych milczaco nie sto-
suje sie przepiséw art. 10 i art. 79a” nie daje podstaw do jednoznacz-
nych interpretacji. Przede wszystkim rodza sie nastepujace pytania:
(1) czy ustawodawca, odwotujac sie do kategorii ,sprawa zatatwiana
milczaco’, uwzglednia tylko ten kontekst sytuacyjny, w ktérym organ,

2 Por. art. 163b § 2 k.p.a.
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w nastepstwie oceny zadania, przesadzi zgodnie z posiadana kompe-
tencja o takim sposobie zalatwienia sprawy; (2) czy tez odwoluje sie
do kategorii ,sprawa zalatwiana milczaco” w ujeciu generalnym, jako
przedmiotu postepowania administracyjnego objetego regulacja k.p.a.,
i zakltada w zwiazku z tym, ze w kazdej sprawie, ktdéra hipotetycznie,
z mocy przepisow szczegdlnych, moze zakonczy¢ sie w procesie mil-
czaco, wylaczeniu podlega art. 10i 79a k.p.a. bez wzgledu na faktyczny
rezultat procesu. Odpowiedz na tak zadane pytanie moze okazac sie
kluczowa dla oceny zakresu wylaczenia zastosowania art. 10i 79a k.p.a.

Dla rozwazanego zagadnienia istotny jest fakt, ze nie kazda sprawa
objeta przedmiotem regulacji k.p.a. z tego powodu, iz moze zakonczy¢
sie w sposob milczacy w mysl przepiséw ustaw szczegdlnych, bedzie
finalizowana w ten wlasnie sposéb. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
instytucja milczacego zalatwienia sprawy w zakresie objetym przed-
miotem regulacji k.p.a. jest Scisle powiazana z prawem organu do za-
tatwienia sprawy decyzja lub postanowieniem konczacym postepo-
wanie. W terminie miesiaca od dnia ztozenia zadania lub w innym
terminie okreslonym w przepisach szczegélnych organ moze wydac
decyzje, postanowienie konczace postepowanie w sprawie lub wnie$¢
sprzeciw w drodze decyzji. W tej sytuacji, gdyby przyja¢ twierdzenie
jak w punkcie pierwszym, tj. Ze wylaczenie czynnego udzialu stro-
ny w procesie dotyczy wylacznie jego finalizacji w sposéb milczacy,
w kazdym przypadku, gdy organ wydalby jednak akt konwencjonal-
ny, prowadzenie postepowania z pominieciem przepisu art. 10 i 79a
k.p.a. prowadziloby wprost do naruszenia prawa strony do czynnego
udzialu w postepowaniu. Warto zaznaczy¢, ze w literaturze przedmiotu
przewaza twierdzenie oparte na takim wtasnie zatozeniu. Podnosi sie
m.in., Ze norme wyprowadzona z art. 122d § 1 k.p.a. nalezy odczytywac
jako wyjatek, stad tez konieczna jest jej Scisla, a nawet zawezajaca in-
terpretacja. Z tego wzgledu nalezy przyja¢, ze wylaczenie stosowania
przepisu art. 10 oraz 79a k.p.a. odnosi sie tylko do tej sytuacji, w ktdrej
organ rzeczywiscie zamierza zakonczy¢ postepowanie w drodze mil-
czenia®, a nawet ze wylaczenie to dotyczy postepowania, ktére od dnia
doreczenia organowi zadania strony do dnia uptywu terminu na wyda-
nie decyzji, postanowienia lub wniesienia sprzeciwu jest prowadzone
w celu milczacego zatatwienia sprawy*. W przypadku, w ktérym organ

3 Por. ]. Piecha, Art. 122d § 1i 2, w: Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz,
pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2017, s. 911.
 A. Wrébel, op. cit., s. 789.
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dochodzi do przekonania, ze w danej sprawie konieczne jest wydanie
decyzji administracyjnej, postanowienia konczacego postepowanie
w sprawie lub wniesienie sprzeciwu, przepis art. 122d § 1 k.p.a. nie
znajdzie zastosowania®.

W kontekscie brzmienia przepisu art. 122d § 1 k.p.a. nie jest wyklu-
czona rowniez odmienna interpretacja, a mianowicie zakladajaca, ze
ustawodawca, stanowiac ,do spraw zatatwianych milczaco”, odwotuje
sie wistocie do sprawy jako kategorii materialnoprawnej, dla ktérej do-
puszcza sie mozliwos¢ milczacego zalatwienia w warunkach uwzgled-
nienia zadania, a jednoczesnie przewiduje forme decyzji, postanowienia
jako przejaw negacji dla tresci zadania, badz tez jako alternatywe dla
milczenia. Wbrew pozorom taka interpretacja nie jest pozbawiona
logicznego uzasadnienia, chociazby w kontekscie wytaczenia z zasto-
sowania przepisu art. 79a k.p.a. Powstaje bowiem pytanie, jakie intencje
przyswiecaly ustawodawcy przy wprowadzeniu normy statuujacej za-
strzezenie niestosowania, obok art. 10 k.p.a., takze art. 79a k.p.a. Zgod-
nie z przepisem art. 79a k.p.a. ,w postepowaniu wszczetym na zadanie
strony, informujac o mozliwosci wypowiedzenia sie co do zebranych
dowodow i materiatéw oraz zgtoszonych zadan, organ administracji
publicznej jest obowiazany do wskazania przestanek zaleznych od
strony, ktére nie zostaly na dzienn wystania informacji spetnione lub
wykazane, co moze skutkowa¢ wydaniem decyzji niezgodnej z zada-
niem strony”. Zastosowanie przepisu dotyczy wytacznie fazy finalizacji
postepowania, tj.: (1) nastepuje po zakoniczeniu zbierania dowodéw
i materialéw w sprawie, a przed wydaniem decyzji; (2) odnosi sie do
wykazania przestanek zaleznych od strony, ktére nie zostaly spetnione
lub wykazane najpézniej na dzier wysylania informacji; (3) opiera sie
na zalozeniu zwiazku przyczynowo-skutkowego pomiedzy brakiem
spelnienia lub wykazania przestanek zaleznych od strony a mozliwoscia
wydania decyzji niezgodnej z jej zadaniem.

Ze wzgledu na okolicznos$¢, ze milczace zalatwienie sprawy, jako
forma dzialania administracji, jest réwnoznaczne z rozstrzygnieciem
w pelni uwzgledniajacym zadanie strony, naturalny jest brak sfery od-
niesienia art. 79a k.p.a. W konsekwencji, w warunkach przyjecia pierw-
szego zalozenia, ustawodawcy nalezatoby zatem postawi¢ zarzut braku
racjonalnosci. Przyjecie natomiast zakresu zastosowania statuowanej
normy wylaczajacej art. 79a k.p.a. do ,spraw zalatwianych milczaco’,

% Por. J. Piecha, op. cit., s. 911.
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jako kategorii materialnoprawnej, objetej przedmiotem obowiazywania
k.p.a., oznaczaloby w istocie, ze przepis art. 122d § 1 k.p.a. opiera sie na
racjonalnym zalozeniu wylaczenia zastosowania art. 79a k.p.a. w spra-
wie, dla ktdrej istnieje mozliwos¢ milczacego zatatwienia w warunkach
uwzglednienia zadania, ale jednoczesnie nie mozna wykluczy¢ wyda-
nia decyzji, postanowienia koniczacego postepowanie albo wniesienia
sprzeciwu — a zatem aktéw niezgodnych z zadaniem.

Inng kwestia wymagajaca rozwazenia jest zakres wylaczenia praw
strony do udzialu w procesie. Jak juz zaznaczono, z przepisu art. 10 § 1
k.p.a. mozna wyprowadzi¢ dwie normy: (1) dotyczaca udziatu strony
w biezacym postepowaniu, kiedy nie zakoniczono jeszcze zbierania
dowoddéw i materialéw w sprawie; (2) dotyczaca prawa strony do za-
poznania sie ze zgromadzonym materialem w sprawie i koricowego
wypowiedzenia. W literaturze przedmiotu podkresla sie z kolei, ze
rozwiazan proceduralnych, na mocy ktérych strona korzysta z gwarancji
ochrony praw w procesie, jest w Kodeksie znacznie wiecej niz tylko te
upatrywane w regule opisanej w art. 10 § 1 k.p.a.** Zgodnie z art. 81 Ko-
deksu okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniona, jezeli
strona miata mozliwos¢ wypowiedzenia sie co do przeprowadzonych
dowodow, chyba ze zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 10
§ 2 k.p.a. Prawo do wypowiedzenia sie przez strone realizowane jest
takze: w zakresie skladania wyjasnien w toku przeprowadzania dowo-
du z zeznan swiadkoéw, opinii biegtych lub w toku ogledzin (art.79§2
k.p.a.); w zwiazku z prawem do zadawania pytan $wiadkom, biegtym
oraz stronom (art. 79 § 2 k.p.a.); w zakresie sktadania oswiadczen, gdy
przepis prawa nie wymaga potwierdzenia okreslonego faktu lub stanu
prawnego w drodze zaswiadczenia (art. 75 § 1 k.p.a.); w zakresie skta-
dania wyjasnien, zglaszania zadan, propozycji i zarzutéw oraz przed-
stawiania dowodéw na ich poparcie w toku prowadzonej rozprawy
(art. 95 § 1 k.p.a.). Organ jest w tym przypadku gwarantem realizacji
praw strony poprzez obowiazek zawiadomienia w okreslonym trybie
i terminie o przeprowadzeniu dowodu lub postepowania dowodowego
w formie rozprawy z jednoczesnym zapewnieniem czynnego udzia-
tu w czynnosciach postepowania. Ponadto pozostaje jeszcze: prawo
strony do inicjatywy dowodowej; prawo dostepu do dotyczacej jej
dokumentacji; prawo do przegladania akt sprawy zaréwno w toku, jak

4 Por. R. Sawula, Audiatur et altera pars w procesie administracyjnym i sgdowoadmini-
stracyjnym, ,Casus” 2010, nr 55, s. 10.
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i po zakonczeniu postepowania; prawo do informacji i pomocy praw-
nej; prawo do poznania motywow rozstrzygniecia; prawo do zadania
sprostowania, uzupelnienia lub wyjasnienia co do tresci decyz;ji.

Jezeli zatem przyjac zalozenie, ze przepis art. 122d § 1 k.p.a., sta-
nowiac ,do spraw zatatwianych milczaco”, odwoluje sie w istocie do
sprawy jako kategorii materialnoprawnej, dla ktérej dopuszcza sie moz-
liwos¢ milczacego zalatwienia w warunkach uwzglednienia zadania,
a jednoczesnie przewiduje forme decyzji, postanowienia jako przejaw
negacji tresci zadania badz jako alternatywe dla milczenia, to woéwczas
prawa strony do czynnego udzialu w postepowaniu nalezy wywodzi¢
w rownej mierze z art. 10 § 1 k.p.a., jak i dalszych przepiséw Kodeksu.
Podkreslenia wymaga bowiem fakt, ze przepis art. 10 § 1 k.p.a. pelni
dwie funkgje: (1) ma charakter normatywny w tym sensie, ze zawiera
normy nadajace sie do bezposredniego, samoistnego zastosowania
(taki wymiar ma umozliwienie wypowiedzenia si¢ przed wydaniem
decyzji co do zebranych dowodéw, materiatéw oraz zgltoszonych zadan),
a jednoczesnie (2) wypelnia funkcje zasady, normy przewodniej — re-
guly interpretacyjnej, wiazacej dyrektywy stosowania szczegétowych
regulacji prawnych Kodeksu*. W tym tez znaczeniu art. 10 § 1 k.p.a,,
bedac nosnikiem zasady ogdlnej czynnego udziatu strony w kazdym
stadium postepowania, w istocie dostarcza wiazacych wskazowek inter-
pretacyjnych pozwalajacych na lepsze zrozumienie sensu unormowan
proceduralnych i ich prawidlowe realizowanie w praktyce*. W konse-
kwencji zastrzezenie uczynione w art. 122d § 1 k.p.a. o niestosowaniu
art. 10 i 79a do spraw zalatwianych milczaco nie uchyla stosowania,
w zakresie adekwatnym do okolicznosci konkretnego stanu faktycznego,
tych przepiséw k.p.a., ktére wyrazaja okreslone prawa strony w toku
postepowania. Wyrazne ograniczenie klauzuli derogacyjnej art. 122d § 1
k.p.a. poprzez zastrzezenie o niestosowaniu art. 10i 79a k.p.a. oznacza
a contrario dopuszczalnos$¢ i powinnos¢ stosowania niepodlegajacych
wylaczeniu przepiséw o prawach strony w toku postepowania w stopniu
podyktowanym rodzajem spraw, okolicznosciami zwiazanymi z proce-
sem wyjasniania, zakresem podejmowanych czynnosci, natury i zaan-
gazowanych intereséw stron postepowania.

W konsekwencji nalezy przyja¢, ze prawo strony do koncowego
zapoznania sie z materialem dowodowym, jak i prawo do ,ostatniego

¥ Blizej na ten temat por. J.P. Tarno, Zasady ogdlne k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986, t. 36, s. 63.
8 Por. J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 43.
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stowa” w postepowaniu, uszczegélowione dodatkowo, wywodzonym
zart.79a§1i2k.p.a., prawem do wykazania lub spelnienia przestanek
zaleznych od strony, majacych wplyw na tres¢ korzystnego rozstrzy-
gniecia, jako stanowiace istotny balast dla szybkiego i skutecznego za-
fatwienia sprawy w warunkach stosowania instytucji milczenia, wyzna-
czaja przedmiotowy zakres ograniczenia praw strony w postepowaniu.
Dotyczy to przy tym w réwnym stopniu rozstrzygniecia milczacego, jak
i rozstrzygniecia decyzja lub postanowieniem.

Podsumowanie

W warunkach zastosowania instytucji milczenia optymalna wydaje sie
zatem interpretacja oparta na nastepujacych twierdzeniach: (1) przepis
art. 122d § 1 k.p.a. odwotluje sie do kategorii ,sprawa zatatwiana milczaco”
w ujeciu materialnoprawnym jako przedmiotu postepowania administra-
cyjnego objetego regulacja k.p.a. i zaktada w zwiazku z tym, ze w kazdej
sprawie, ktora hipotetycznie, z mocy przepisow szczegoélnych, moze za-
konczy¢ sie w postepowaniu milczaco, wylaczeniu podlega art. 101 79a
k.p.a. bez wzgledu na faktyczny rezultat procesu; (2) przepis art. 122d
§ 1 k.p.a. wylacza jedynie prawo strony do koricowego zapoznania sie
z zawartym w aktach materialem dowodowym i prawo koncowego
wypowiedzenia, jak réwniez wylacza po stronie organu, wynikajacy
z art. 79a § 1 k.p.a., obowiazek wskazania stronie niespetnionych lub
niewykazanych przestanek od niej zaleznych i majacych wplyw na
rozstrzygniecie sprawy zgodnie z wola strony*. W konsekwencji jed-
nostka jest wyposazona w wiele praw proceduralnych gwarantujacych
zachowanie jej statusu w toku postepowania, podlegaja one jednak
pewnym ograniczeniom w swietle sprawnosci i skutecznosci w osiaga-
niu przez administracje swoich celéw, wylacznie wszakze w zakresie
wyznaczonym norma wynikajaca z art. 122d § 1 k.p.a.”®

Nie ulega watpliwosci, ze obowiazek poszanowania i ochrony praw
strony w postepowaniu jest zwiazany z realizacja zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, w tym z realizacja zasady legalnosci, transpa-
rentnosci i rzetelnosci dzialania wladz publicznych. Gwarancje $cisle

4 W tej materii podobne stanowisko prezentuje J. Piecha, op. cit., s. 910 i n.

% Na temat statusu prawnego jednostki w postepowaniu administracyjnym w kontek-
$cie np. postepowan sadowych zob. T.T. Koncewicz, Sgdowa sprawiedliwos¢ proceduralna
w prawie europejskim, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2016, t. 35, s. 251 i n.
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proceduralne, zawierajace sie¢ w prawie strony do bycia wystuchanym,
prawie do pomocy i informacji, prawie dostepu do procesu, prawie do
poznania motywéw dziatania, prawie do obrony, prawie do poufnosci
informacji, prawie do skutecznego srodka zaskarzania, sa doceniane
z perspektywy proceduralnej, bez wzgledu na rezultat procesu. Optyka
ochrony jednostki, wyrazona w jej prawach proceduralnych, wyznacza
bowiem droge odchodzenia od perspektywy wyltacznie formalistycznej,
wyznaczonej dokladnoscia, stusznoscia, brakiem btedéw w stosowa-
niu prawa, na rzecz inherentnej wagi praw proceduralnych®. W tym
rozumieniu prawa proceduralne jednostki, wyznaczajace cechy zasady
czynnego udzialu w procesie, pozostaja w stuzebnej roli wobec praw
podmiotowych jednostki o charakterze materialnym, a jednoczesnie
jako takie sa kwalifikowane jako prawa podmiotowe jednostki, bedace
jedna z gwarancji jej statusu prawnego w toku postepowania®.

THE GENERAL PRINCIPLE OF ACTIVE PARTICIPATION OF A PARTY
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS AND THE RIGHTS OF A PARTY
IN PROCEEDINGS IN CASES SETTLED QUIETLY

Summary

Pursuant to the amendment to the Code of Administrative Procedure, the Act of
7 April 2017 amending the Act — The Code of Administrative Procedure and certain
other acts, the settling of a matter quietly has been incorporated into the framework
of this Code. The legislator reserved a peculiar procedural regime for cases settled
quietly, based on the formula of simplified, de-formalised proceedings, with simul-
taneous setting of limits for the rights of the party in the trial. Pursuant to Article
122d § 1 of the Code of Administrative Procedure, the provisions of Articles 10 and
79a of the Code of Administrative Procedure shall not apply to matters settled qui-
etly. There is no doubt that the addition to Section II of the Code of Administrative
Procedure of Chapter 8a on quiet settlement of matters results in the application of
the Code of Administrative Procedure to matters within this scope, including, inter

> Por. T.T. Koncewicz, Aksjologia Unijnego Kodeksu Proceduralnego, Warszawa 2010,
s.70in.

2 A. Lazarska, op. cit., s. 66. A. Krawczyk traktuje w kategoriach prawa podmioto-
wego o charakterze podstawowym prawo jednostki do procesu w standardach dobrej
praktyki administracyjnej. Zob. A. Krawczyk, Standardy wspélczesnej requlacji postepowania
administracyjnego, w: Prawo procesowe administracyjne, seria System prawa administracyjnego,
pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 9, Warszawa 2017, s. 351 n,;
M. Gajda-Durlik, Zasada sprawiedliwosci proceduralnej, w: System prawa administracyjnego
procesowego, pod red. G. Laszczycy, A. Matana, t. 2, cz. 2: Zasady ogélne postepowania
administracyjnego, s. 503 i n.
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alia, Article 28 of the Code — on the side of proceedings. This means that in matters
settled quietly, similarly as in the case of matters settled by an administrative deci-
sion, the subjective scope of proceedings is determined by Article 28 of the Code
of Administrative Procedure, stating that each party is a party whose legal interest
or duty the proceedings relate to, or who demands the authority to act due to its
legal interest or duty. At the same time, the reservation made in Art. 122a § 2 of
the Code of Administrative Procedure that a case is deemed to have been settled
quietly when the party’s claim has been fully accepted does not mean in practice
that only homogeneous interests of the party or parties expressed in the claim are
involved in the case, and that the legal interests of subjects not filing a claim will not
be involved in the case. As a consequence of the above, the fundamental question
arises as to what extent the provision of Article 122d(1) of the Code of Administra-
tive Procedure interferes with the conventional system of guaranteeing the rights of
a party or parties adopted for cases settled in the jurisdiction process. The starting
point of the analysis is the identification of the basic standard for determining the
procedural position of a party in administrative proceedings, and then confronting
with the solutions of the institution of quiet settlement of the matter in the scope
different from the standard.

Keywords: party to proceedings — principle of active participation of a party in
proceedings — institution of a quiet settlement of a case



