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Poza jakimkolwiek sporem pozostaje fakt, ze we wspotczesnych systemach
prawnych istnieja pewne normy, ktore ze wzgledu na swoje szczegdlne znacze-
nie dla porzadku prawnego! okre$lane sg jako normy zasadnicze? lub — stosujgc
bardziej powszechng nomenklature — jako zasady prawa. Te idee przewodnie,
jak zwyklo si¢ w doktrynie o nich méwié3, wystepuja na réznych poziomach
0g6lnosci, obejmujac tym samym swoim zakresem zastosowania mniejsze lub
wigksze pole normatywne. Uzywajac tak nakreslonego kryterium, dalece stosow-
ne jest wyrdznienie przynajmniej trzech kategorii norm zasadniczych. Po pierw-
sze, nalezy wyr6zni¢ kategorie uniwersalnych zasad prawa. Uznaje si¢ za takowe
w doktrynie te normy zasadnicze, ktoére odnosza si¢ do catego systemu prawa.
Oznacza to, ze stosowanie jakiejkolwiek z instytucji prawnych obowiazujacych
w tymze systemie musi prowadzi¢ do jak najszerszego uwzglednienia tresci uni-
wersalnej normy zasadniczej. Uniwersalne zasady prawa ze wzgledu na to, ze sg
regulowane w ustawach zasadniczych, nazywane sa konstytucyjnymi zasadami
prawa. Druga kategorie stanowiag zasady gatezi prawa, ktore odnoszac sie tylko
do wyodrebnionej czgsci systemu prawa, stanowig przepisy prawne regulujace
we wzglednie kompletnym zakresie okreslong dziedzing zycia spotecznego. Tego
rodzaju normy zasadnicze wystepuja z reguty w kodeksach oraz innych ustawach
»kluczowych”, a ich tres¢ wpltywa na ogoét instytucji obowiazujacych tylko w gra-
nicach danej galezi prawa. Ostatnia kategoria obejmuje zasady konkretnej instytu-

1 7. Pulka, Zasady prawa, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny,
red. A. Bator, Warszawa 2010, s. 167.

2 Wydaje sie, ze okreslenie normy zasadnicze, dotyczace szczegdlnie waznych norm prawnych,
w doktrynie prawniczej wyrosto z nomenklatury dotyczacej ustaw jako zrodet prawa w znaczeniu
formalnym. Powszechnie przyjmuje si¢ bowiem hierarchiczny podzial ustaw na ustawy zwykte oraz
ustawy zasadnicze, czyli konstytucje.

3 Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdem administracyjnym,
Warszawa 1987, s. 81.
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cji prawnej. Ich istota sprowadza si¢ do tego, ze przez swoja tres¢ oddziatuja tylko
na konkretny wyodrgbniony zespot norm. Wazne z punktu widzenia wewngtrznej
spojnosci systemu prawa jest istnienie pomigdzy normami zasadniczymi zalez-
nosci sprowadzajacej si¢ do ich hierarchicznej zgodnosci. Tym samym zasady
konkretnych instytucji prawnych musza by¢ zgodne z zasadami galezi prawa,
w ktorej te instytucje si¢ znajduja, a te ostatnie z kolei nie mogg by¢ sprzeczne
z zasadami uniwersalnymi®. Uklad taki wystepuje takze w ramach postepowania
administracyjnego. Stanowiace gtdéwny przedmiot niniejszych rozwazan zasady
szczegblne stadium rozpoznawczego (wyjasniajacego, dowodowego?) postepo-
wania administracyjnego sa bezposrednio tresciowo zgodne z zasadami ogolnymi
postepowania administracyjnego oraz posrednio (czgsto poprzez te zasady ogol-
ne) z zasadami uniwersalnymi polskiego systemu prawa. Same one za$ stanowig
pewnego rodzaju konkluzj¢ regut prawa obowigzujacych na tym etapie postgpo-
wania, co tez jest pewna koniecznoscig. Jak bowiem trafnie zwrocit uwage W. Da-
widowicz

zasady ,,wspoltworzy si¢” juz przy rozwigzywaniu szczegdtowych zagadnien proceduralnych i do-
piero pewna suma rozwigzan szczegbétowych moze uzasadniac ,,wyciggniecie przed nawias” odpo-
wiedniej zasady. Kazde inne podejscie do problemu formutowania zasad w systemach procedural-
nych musi prowadzi¢ w wigkszym lub mniejszym stopniu do formutowania deklaracji fasadowych
demonstrujacych pewne tresci ideowe czy polityczne, ale watpliwych pod wzgledem normatywne-
go znaczenia w danym systemie®.

Przechodzac do proby stworzenia, a raczej odwzorowania na podstawie
pogladow doktryny, katalogu zasad szczegdlnych stadium rozpoznawczego po-
stepowania administracyjnego, trzeba zwroci¢ uwage na powyzej zarysowana
hierarchiczna zgodno$¢. Tym samym, uszczegotawiajac, kazda z zasad mieszcza-
cych si¢ w przedmiotowym katalogu bedzie w mniejszym lub w wiekszym stop-
niu realizowa¢ wyrazong w art. 7 in media’ zasade prawdy obiektywnej. Nalezy
bowiem pamigtac, ze idea ksztattujaca przebieg stadium rozpoznawczego jest po-
dejmowanie przez organ administracji publicznej wszelkich krokéw niezbednych

4 Zob. R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2012, s. 253.

5 Jak posrednio wskazuje J. Borkowski, zardwno okreslenie postepowanie wyjasniajace, jak
i postgpowanie rozpoznawcze sg okresleniami prawidtowymi. Pierwsze z nich wywodzi si¢ jeszcze
z rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowania administra-
cyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.). Drugie za$§ w sposob bezposredni nawigzuje do termino-
logii procesowej (zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, System prawa
administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, t. 9, Warszawa 2010, s. 147). Z kolei termin
»postepowanie dowodowe” wydaje si¢ by¢ terminem wezszym od dwdch pozostatych uzytych dla
okreslenia omawianego stadium. Niemniej, ze wzgledu na brak tadunku normatywnego zwiazanego
z takim rozroéznieniem bedzie on traktowany jako synonimiczny wobec nich.

6 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 85.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 22013 r., poz. 267), dalej: k.p.a.
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do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy. Bio-
rac pod uwage ten wymog, wydaje sie, ze najtrafniej katalog zasad szczegolnych
stadium rozpoznawczego postgpowania administracyjnego ujeta B. Adamiak, za-
liczajac do niego: 1) zasadg oficjalnosci postgpowania dowodowego; 2) zasade
bezposredniosci postgpowania dowodowego; 3) zasade otwartego systemu dowo-
dow; 4) zasade roéwnej mocy srodkow dowodowych; 5) zasade czynnego udziatu
strony w postepowaniu dowodowym oraz 6) zasade swobodnej oceny dowodows.

Wszystkie wymienione normy zasadnicze, jak sama ich istota stanowi, sg
regulacjami stricte proceduralnymi. Ksztaltuja one bowiem sam przebieg poste-
powania i jedynie posrednio wptywaja na rozstrzyganie w kwestii praw i obo-
wigzkow podmiotow prawa.

Problemem, jaki jawi si¢ w tym miejscu rozwazan, jest okreslenie, czy decy-
zja administracyjna, jako

oswiadczenie woli kompetentnego organu administrujagcego, podjete w wyniku zastosowania normy
materialnego prawa administracyjnego lub w okreslonym zakresie normy prawa procesowego do
ustalonego stanu faktycznego, w trybie, w formie, strukturze uregulowanej prawem procesowym,
zakomunikowane stronie, w celu wywolania skutku prawnego w sferze stosunku materialnopraw-
nego [...]°

moze by¢ uznana za wadliwa takze wtedy, gdy zostata wydana z naruszeniem
przepisow proceduralnych, a wigc takze przede wszystkim z naruszeniem zasad
szczegblnych stadium rozpoznawczego. O ile bowiem juz z punktu widzenia sa-
mej logiki tatwo jest zrozumie¢ teze, iz naruszenie norm prawa materialnego pro-
wadzi do wadliwosci decyzji, o tyle ciezko jest sobie bez glebszych rozwazan
wyjasni¢ takowa ewentualno$¢, cho¢by w przypadku gdy decyzja zostata wyda-
na po przeprowadzeniu postgpowania dowodowego, w ktérym strona nie brata
czynnego udziatu. Za punkt wyjscia do przedmiotowych rozwazan warto przyjaé
posrednio juz postawiong tezg, iz prawidlowa decyzjg administracyjng jest tylko
ta, ktora jest zgodna z normami prawa materialnego. Bezsporno$¢ w tym zakresie
wynika z dosy¢ prostej kontestacji sprowadzajacej si¢ to tezy, ze nie moze dojs$¢
do prawidtowej subsumpcji jakiegokolwiek stanu faktycznego pod stan prawny,
jezeli ten ostatni jest blednie ustalony badz ustalony prawidtowo, ale niewtasciwie
zastosowany. Niemniej nie wyjas$nia to wprost ztozonosci problematyki w kwestii
norm prawa procesowego. K. Sobieralski stusznie zauwaza, ze te wypowiedzi su-

8 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, wyd. 9, Warszawa 2011, s. 229 nn.
9 B. Adamiak, Wadliwos$¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22 nn.
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gestywne zasadniczo majg zapewnia¢ prawidtowe stosowanie norm prawa mate-
rialnego!?. Tym samym trudno jest stwierdzi¢, iz ich naruszenie stanowi przyczy-
n¢ wadliwos$ci decyzji. Usitujac odnalez¢ te zaleznosc, najwlasciwsze wydaje sie
wykonanie typowego dla wykazywania zwigzkow przyczynowych testu warunku
sine qua non, funkcjonujacego w ramach teorii ekwiwalencji (warunkowosci)!l.
Opiera si¢ on na stwierdzeniu, iz za przyczyne danego stanu nalezy uzna¢ kazdy
warunek jego wystgpienia, ktorego ,, nie da si¢ mys$lowo wyeliminowa¢, nie eli-
minujgc jednoczes$nie samego skutku [...]”12. Tym samym nalezy odpowiedzie¢
twierdzaco na pytanie o to, czy istnieja takie sytuacje, w ktorych doszto do na-
ruszenia prawa procesowego, przy jednoczesnym wilasciwym zastosowaniu pra-
wa materialnego, w ktorych mimo tego ostatniego decyzja bedzie wadliwa. Nie
tworzac nazbyt skomplikowanego stanu faktycznego, juz po powierzchownych
rozwazaniach nalezy zauwazyC, ze mozliwa jest sytuacja, gdy niezastosowanie
lub btedne zastosowanie norm prawa procesowego wywota taki przebieg poste-
powania administracyjnego, ktory w ostatecznym rozrachunku doprowadzi do
przyjecia za podstawe stanu prawnego, ktory jest prawidlowy jedynie wtedy, gdy
jest oparty na stanie faktycznym sprawy znany organowi, nie za$ na obiektywnej
rzeczywistosci. Innymi stowy, dopiero prawidtowe przeprowadzenie wszystkich
czynnosci procesowych wykaze, do jakich nieprawidtowosci doszto przy usta-
laniu podstawy faktycznej decyzji, a tym samym moze doprowadzi¢ do w petni
prawidlowej subsumpcji. W ramach koniecznej konsekwencji rozwazan nasuwa
si¢ kolejna watpliwos¢ dotyczaca tego, czy w rzeczywistosci do stwierdzenia wa-
dliwosci decyzji administracyjnej niezbedne jest wykazanie wptywu naruszenia
normy prawa procesowego na rozstrzygniecie sprawy. Odwotujac si¢ do brzmie-
nia przepisu art. 151 § 2 k.p.a. w zwigzku z art. 146 § 2 k.p.a. w zakresie wzno-
wienia postepowania, wypada odpowiedzie¢ przeczaco. Zgodnie bowiem z tg
normg, w przypadku gdy niedopuszczalne byto uchylenie decyzji, gdyz w wyni-
ku wznowienia postepowania mogtaby zapas¢ wytgcznie decyzja odpowiadajaca
w istocie jej tresci, to organ administracji publicznej ograniczy swoje rozstrzy-
gnigcie do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz
do wskazania okolicznos$ci, z powodu ktorych nie doszto do uchylenia — a wigc
do rozstrzygniecia wynikajacego z art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.!3 Biorac pod uwage

10 K. Sobieralski, Nadzwyczajne tryby postepowania administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 59.

' J. Giezek, [w:] Prawo karne materialne. Czesé ogdlna i szczegélna, red. M. Bojarski,
Warszawa 2010, s. 107 nn.

12° Ibidem, s. 108.

13 Wyraza si¢ tu pewien kompromis migdzy ochrong praw iroszczen strony, ktorej na zasadzie
omawianego przepisu odmowiono uchylenia zaskarzonej decyzji w trybie wznowienia, a zasada
pewnosci obrotu, w ktorym na skutek uptywu czasu prawodawca wybiera tzw. »mniejsze zto«.
Polega ono na sanowaniu i zachowaniu w obrocie wadliwych decyzji, w zamian nakltadajac na
organ obowiazek wydania rozstrzygniecia ograniczajacego si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzo-
nej decyzji z naruszeniem prawa” (K. Sobieralski, Praktyczne problemy wznowienia postgpowania
administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 125).
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powyzsze, nalezy bez watpienia uznac, ze naruszenie norm proceduralnych pro-
wadzi do wadliwosci decyzji administracyjnej tak samo, jak prowadzi do tego
naruszenie norm prawa materialnego. Odmienne sg jednak skutki wystapienia
pierwszej z tych sytuacji, ktora w doktrynie okreslana jest wadliwoscig proceso-
woprawng od skutkoéw drugiej, nazywanej wadliwos$cia materialnoprawng. Jak
bowiem stwierdza B. Adamiak

W $wietle rozwigzan prawnych przyjetych w k.p.a. [...] mozemy stwierdzié¢, ze wadliwo$¢ pro-
cesowoprawna decyzji powoduje sankcje skutkujaca wzruszalno$cia decyzji w trybie wznowienia
postepowania, wadliwo$é za$§ materialnoprawna — sankcje niewaznosci decyzjil4.

Tak wyrazona reguta doznaje jednak obustronnych wyjatkdéw, ktore maja
ogromne znaczenie dla konsekwencji wadliwosci decyzji spowodowanych naru-
szeniem zasad rzadzacych stadium rozpoznawczym postgpowania administracyj-
nego stanowigcych bez watpienia wigzace normy prawa procesowego. Konse-
kwencje te mozna usystematyzowaé¢ wedtug podziatu na konsekwencje w ramach
postepowania administracyjnego oraz konsekwencje w ramach kompetencji judy-
kacyjnej sadu administracyjnego.

Przede wszystkim przy ocenie konsekwencji naruszenia zasad szczegdlnych
stadium rozpoznawczego w ramach postepowania administracyjnego nalezy
uwzgledni¢ mozliwo$¢ wystapienia sytuacji, gdy wadliwosci w ich zakresie beda
na tyle istotne, ze zaczng wrecz oddzialywac na realizacje zasady prawdy obiek-
tywnej. Jest to, rzecz jasna, mozliwe, gdyz — jak juz zostato powiedziane — na
realizacj¢ prawdy obiektywnej w rozumieniu art. 7 in media k.p.a. sktadajg si¢
w szczegdlnosci zachowania podejmowane przez organ administracji publicznej
w zgodzie z zasadami szczegdlnymi stadium rozpoznawczego!3. Nie oznacza to
jednak, ze kazde naruszenie tych norm zasadniczych bedzie prowadzito do naru-
szenia przedmiotowej reguly naczelnej. Wydaje si¢ bowiem, ze tak jak nie kazda
wadliwos¢ jest kwalifikowana jako istotna, tak i nie kazde naruszenie zasad szcze-
gblnych postgpowania rozpoznawczego bedzie tak donioste, aby jego skutki roz-
szerza¢ na powodujace naruszenie zasady ogoélnej prawdy obiektywnej. Inaczej
powinna by¢ bowiem oceniana cho¢by wadliwos¢ wynikajaca z braku przeprowa-
dzenia catego stadium rozpoznawczego od wadliwosci wynikajacej z niewprowa-
dzenia do protokotu wypowiedzi strony o przeprowadzonym dowodzie. W przy-
padku za$, gdy ogdt naruszen norm proceduralnych zostanie zakwalifikowany
jako naruszenie zasady ogoélnej prawdy obiektywnej, nalezy si¢ zastanowi¢ nad

14 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postegpowanie..., s. 301.
15 B. Adamiak, Wadliwosé..., s. 99.
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tym, jaka sankcja powinno to skutkowac. Na wstepie mozna juz jednak odrzuci¢
tez¢ o tym, iz naruszenie art. 7 in media k.p.a. moze by¢ uznane za wadliwos¢
niestanowiacg jednej z przestanek warunkujacych wznowienie postegpowania ad-
ministracyjnego lub stwierdzenie niewaznosci decyzji, a tym bardziej za wadli-
wos¢ nieistotng. Nie sposdb bowiem oczekiwaé weryfikacji naruszenia zasady
prawdy obiektywnej w trybie rektyfikacji lub jedynie w ramach kontroli instan-
cyjnej'®. Analizujgc z kolei przestanki pozytywne wszczecia trybow nadzwyczaj-
nych wznowienia postgpowania i stwierdzenia niewazno$ci decyzji, najbardziej
wlasciwe jest uznanie, ze naruszenie zasady ogolnej prawdy obiektywnej stanowi
razace naruszenie prawa z art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. Wynika to ze znaczenia
nadawanego tejze przestance przez — w ostaniem czasie coraz bardziej spdjne
w tej kwestii — doktryne i judykature!”. Aby wyjaénié¢ przestanke ,razacego” na-
ruszenia prawa, nalezy ja roztozy¢ na dwa cztony stanowigce swoiste warunki jej
zaistnienia. Nalezy bowiem uznaé, iz decyzja zostata wydana w sposob wskazany
wart. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., dopiero wtedy, gdy bedziemy mie¢ do czynienia
Z naruszeniem tego, CO rozumiemy przez prawo, w stopniu, ktéry mozemy za-
kwalifikowac¢ jako razacy. Tym samym, mimo ze tryb nadzwyczajny stwierdzenia
niewaznosci decyzji jest utozsamiany z wadliwo$ciami materialnoprawnymi, to
prawo w kontekscie omawianej przestanki powinno by¢ rozumiane szeroko. Jak
bowiem wskazuje J. Borkowski, sktadajg si¢ na nie

przepisy prawa materialnego i procesowego oraz przepisy o charakterze ustrojowym i kompeten-
cyjnym. Mozna wobec tego stwierdzi¢, ze chodzi o wszystkie normy prawne regulujace dzialanie
administracji publicznej w indywidualnych sprawach, niezaleznie od tego, z jakich przepisow sa
one wywodzone!8,

Nadto K. Sobieralski dodaje, ze przedmiotowe naruszenie prawa moze po-
wstac zarowno w toku czynnosci zmierzajacych do wydania decyzji, jak i w efek-
cie zatatwienia sprawy wydaniem decyzji'®. Wieksze problemy wydaje si¢ na-
strecza¢ zdefiniowanie terminu ,,razace”, charakteryzujacego stopien naruszenia
prawa. Poruszajac si¢ w zgodzie z kierunkiem zarysowanym przez dyrektywy
preferencji wyktadni, wyrazajace zasad¢ pierwszenstwa wykladni jezykowej
i subsydiarnoéci wyktadni systemowe;j i funkcjonalnej2?, przy definiowaniu tego
zwrotu niedookreslonego doktryna musiata si¢ odwota¢ do znaczenia nadawa-
nego mu w jezyku potocznym. Zgodnie z nim, ,,razgcy” oznacza ,,dajacy si¢ ta-

16 Szczegdtowo na temat teorii gradacji wad zob. M. Kamifiski, Niewaznosé decyzji admini-
stracyjnej. Studium teoretyczne, Krakow 2006, s. 54 nn.

17 Kompleksowo poglady doktryny dotyczace przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji
z art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. przedstawia J. Borkowski, zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 627 nn.

18 Ibidem, s. 630.

19 K. Sobieralski, Nadzwyczajne..., s. 132.

20 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 72 nn.
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two stwierdzié¢, wyrazny, oczywisty, niewatpliwy, bezsporny, bardzo duzy”2! oraz
m.in. ,,zwracajacy uwage 22, Probujac przelozyé powyzsze konotacje na jezyk
prawny, nalezy stwierdzi¢, iz ,,razace” naruszenie prawa nastepuje tylko wtedy,
gdy jest wyrazne i gdy dotyczy normy niebudzacej watpliwosci interpretacy;j-
nych?3, Takie rozumienie doskonale przedstawil Naczelny Sad Administracyjny
(dalej: NSA) w wyroku z 20 pazdziernika 2011 r., w mysl ktorego

»Razace naruszenie prawa”, o ktorym mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. stanowi podstawe stwier-
dzenia niewaznosci decyzji ostatecznej, w sytuacji, gdy tres¢ decyzji pozostaje w wyraznej sprzecz-
nosci z przepisami prawa (cecha razacego naruszenia prawa jest wigc to, ze tres¢ decyzji pozostaje
W oczywistej sprzecznos$ci z trescia stosowanego w sprawie przepisu prawa, co wynika z proste-
go ich zestawienia i nie stanowi konsekwencji btedu w wyktadni prawa, ale o jego przekroczenia
w sposéb jasny i niedwuznaczny) i gdy charakter tego naruszenia powoduje, ze decyzja taka nie
moze by¢ akceptowana, jako akt wydany przez organ praworzadnego panstwa24,

Nade wszystko za prawidlowoscia stosowania sankcji niewazno$ci w przy-
padku naruszenia zasady prawdy obiektywnej przemawiaja wynikajace z niej
uprawnienia przystugujace stronie postepowania. Pozostaje to w zgodzie z na-
stepujacym stanowiskiem B. Adamiak: ,Naruszenie norm prawa procesowego
regulujacych [...] prawo strony do aktywnego udziatu w takim zakresie, iz strona
zostaje pozbawiona prawa obrony swoich intereséw prawnych, powinno pociagac
za sobg sankcje niewaznosci”?>. Wydaje sig, ze w podobnym kontekscie, tj. przez
pryzmat ,,razacego naruszenia prawa”’, beda mogly by¢ rozpatrywane naruszenia
kazdej z konkretnych zasad szczeg6lnych postgpowania rozpoznawczego, ktore
nie bedzie jednak na tyle istotne, ze bedzie stanowito pogwalcenie art. 7 in media
k.p.a. Kazda bowiem z nich przyznaje stronie postepowania pewne uprawnienia
wigzace si¢ z jej udzialem w stadium rozpoznawczym postepowania. Nie mniej
sankcja niewaznosci bedzie konsekwencja w omawianym przypadku o tyle, rzecz
jasna, o ile naruszenie zasady szczegolnej bedzie skutkowalo pozbawieniem stro-
ny prawa obrony jej interesow. W przypadku odmiennym trudno bedzie znalez¢
jakiekolwiek podstawy przemawiajace za zastosowaniem art. 156 § 1 pkt 2 in fine
k.p.a., cho¢ nie mozna wykluczy¢, ze in casu takowe si¢ znajda. Nie mozna jednak
zapominac o tym, iz w przypadku naruszenia czg$ci zasad stadium rozpoznawcze-
go postepowania administracyjnego mozliwe bedzie zastosowanie sankcji wzru-
szalno$ci. Po pierwsze, bedzie to dotyczy¢ sytuacji naruszenia zasady czynnego
udziatu strony w postepowaniu dowodowym. Zgodnie bowiem z art. 145 § 1 pkt 4
k.p.a. w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢ postepowanie, je-
zeli strona bez wlasnej winy nie brala udziatu w postgpowaniu. Przy czym przez

21 W. Doroszewski, Stownik jezyka polskiego, t. 7, Warszawa 1965, s. 841.

22 Ibidem.

23 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., ,s. 335.

24 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2011 r., sygn. akt: IT GSK 1056/10, LEX nr 1070197.
25 B. Adamiak, Wadliwosé..., s. 108.
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branie udziatu w postgpowaniu nalezy rozumie¢ uczestniczenie we wszystkich
stadiach postepowania obejmujace obecnos¢ strony przy podejmowaniu czynno-
Sci procesowych przez organ orzekajacy oraz stworzenie mozliwosci podejmo-
wania przez strone czynnoéci procesowych?®. Po drugie, sankcja wzruszalnosci
bedzie mogta zosta¢ uznana za konsekwencj¢ naruszenia zasady oficjalnosci po-
stepowania oraz zasady swobodnej oceny dowodow. W obu tych przypadkach
za podstawe stuzy¢ bedzie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., w mysl ktorego wznowienie
postepowania powinno nastgpi¢ w przypadku, gdy wyjda na jaw istotne dla spra-
wy nowe okoliczno$ci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu wydania
decyzji, nieznane organowi, ktory ja wydat. Przestanka ta wystapi w kontekscie
naruszenia zasady szczegoélnej oficjalnosci w przypadku, gdy ,,w toku procesu
glownego organ zaniedbal ustalenia istotnych okolicznosci faktycznych i nie ze-
brat dowodéw na te okolicznosci [...]"27. Z kolei wznowienie postepowania ze
wzgledu na naruszenie zasady swobodnej oceny dowodow na podstawie art. 145
§ 1 pkt 5 k.p.a. nastapi, jezeli ,,w toku procesu gtownego organ pomingt istotne dla
sprawy okolicznosci faktyczne z braku dowodow na nie, cho¢ strona zasygnali-
zowala istnienie takich dowodow [...]728. Wadliwo$¢ takiego dziatania bedzie sie
sprowadzata do zakreslenia granic materialu dowodowego przy pominigciu odpo-
wiednich wnioskow strony, ktore poskutkowatby ich poszerzeniem. Nadto nalezy
stwierdzi¢, ze za naruszenie zasad szczego6lnych postgpowania administracyjnego
nie mozna uznawacé sytuacji, gdy dowody, na ktorych podstawie ustalono istotne
dla sprawy okoliczno$ci faktyczne, okazaty si¢ falszywe (art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a.)
oraz sytuacji, gdy decyzja zostata wydana w wyniku przestepstwa (art. 145 § 1
pkt 2 k.p.a.)?°. Mimo ze falszywo$¢ dowodéw ma zawsze wplyw na przeprowa-
dzanie postgpowania rozpoznawczego, a na przestepstwo w wigkszosci przypad-
kow, to nie mozna tych stanow utozsamiac¢ bezposrednio z proceduralnymi wa-
dliwosciami, lecz trzeba je traktowaé jako okoliczno$ci wystepujace niezaleznie
od procedowania w zgodzie z normami procesowymi. Podsumowujac rozwazania
dotyczace konsekwencji naruszenia reguly naczelnej prawdy obiektywnej oraz
zasad szczegdlnych stadium rozpoznawczego na gruncie postgpowania admini-
stracyjnego, stosowne jest przytoczenie wyroku NSA z 22 wrzesnia 2011 r. wy-
raznie je potwierdzajacego. Sktad orzekajacy stwierdzit w nim, ze

W odniesieniu do przepisOw postepowania za razace naruszenie uznaje si¢ oczywiste niezasto-
sowanie lub nieprawidtowe zastosowanie zasad ogoélnych postgpowania okreslonych w art. 611

26 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 552.

27 J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967,
s. 90.

28 Ibidem.

29 B. Adamiak postuluje jednolite uregulowanie podstaw wznowienia z pkt 1 i 2 art. 145 § 1
k.p.a., opierajac si¢ na modelu przyjetym w drugiej z tych przestanek (B. Adamiak, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks ..., s. 550).
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k.p.a. w stopniu powodujacym istotne ograniczenia uprawnien strony w postgpowaniu (z wyjatkiem
takiego naruszenia, ktore stanowi podstawe wznowieniowa), jak tez majacym wplyw na nieprawi-
dtowe zastosowanie prawa materialnego?.

W zwigzku z tym, ze stanowigca tto catych rozwazan zasada prawdy obiek-
tywnej obowigzuje takze w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, konse-
kwencje naruszenia jej odpowiedniczki bedacej regutg naczelna postgpowania
administracyjnego oraz wynikajacych z niej zasad szczegdlnych stadium rozpo-
znawczego powinny by¢ takze rozpatrywane na tle mozliwosci orzeczniczych
wojewddzkich sadéw administracyjnych3!. Same za§ mozliwosci judykacyjne
tych saddéw, wyrazane przez rozstrzygnigcie przybierajace w zgodzie z art. 132
p.p.s.a.3?2 forme wyrokow, sa zdeterminowane rodzajem skargi podlegajacej
rozpoznaniu. Zgodnie za$ z art. 3 § 2 p.p.s.a. sady administracyjne kontroluja
dziatalno$¢ administracji publicznej, orzekajac w sprawie skarg na: 1) decyzje
administracyjne; 2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym,
na ktére stuzy zazalenie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia
rozstrzygajace sprawe co do istoty; 3) postanowienia wydane w postepowaniu
egzekucyjnym i zabezpieczajgcym, na ktore stuzy zazalenie; 4) inne niz decyzje
i postanowienia akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepisow prawa; 5) pisemne inter-
pretacje przepisoOw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach;
6) akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i tere-
nowych organow administracji rzadowej; 7) akty organow jednostek samorzadu
terytorialnego 1 ich zwigzkow, inne niz akty prawa miejscowego, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej; 8) akty nadzoru nad dziatalno-
$Scig organow jednostek samorzadu terytorialnego; 9) bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postgpowania w przypadkach dotyczacych postgpowan konczacych
si¢ aktami lub czynno$ciami z zakresu administracji publicznej dotyczacymi
uprawnien lub obowigzkdéw wynikajacych z przepisow prawa. Ze wzgledu na to,
ze niniejsza praca dotyczy ogolnego postgpowania administracyjnego, znacze-
nie dla okreslenia konsekwencji naruszenia zasady ogolnej prawdy obiektywnej
oraz zasad szczegdlnych stadium rozpoznawczego bedzie mial art. 145 p.p.s.a.
wskazujacy na rodzaje wyrokéw w spawach skarg na decyzje lub postanowienia.

30 Wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2011 r., sygn. akt: [ OSK 1351/10, LEX nr 1069004.

31 Ograniczenie rozwazan do postepowania sagdowoadministracyjnego przed wojewddzkimi
sadami administracyjnymi wynika z przyjetego w polskiej procedurze modelu kasacyjnego zasady
dwuinstancyjnosci (B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 463).

32 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst. jedn. z 2012 r., Dz. U. Nr 270); dalej: p.p.s.a.
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Poza przypadkiem wyroku oddalajacego skarge (art. 151 p.p.s.a.), ktory — jak
stwierdza T. Wo§ — ,,zawiera orzeczenie pozytywne w relacji do loséw zaskar-
zonego aktu lub czynnoéci”3, sad wydaje wyroki uwzgledniajace skarge na de-
cyzj¢ lub postanowienie. Ich tres¢ moze polega¢ na uchyleniu zaskarzonego aktu,
stwierdzeniu jego niewaznosci lub stwierdzeniu wydania tego aktu z naruszeniem
prawa34. Zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. sad uchyla decyzje lub postano-
wienie w cato$ci albo w czesci, jezeli stwierdzi przynajmniej jedng z przestanek
wyliczonych w lit. a—c przytoczonego przepisu. Po pierwsze, rozstrzygnigcie ta-
kie zapadnie, jezeli w postepowaniu administracyjnym zostato naruszone prawo
materialne, wywierajac wptyw na wynik sprawy. Tak zbudowana przestanka, ze
wzgledu na swoje niedookreslenie, musi zosta¢ za kazdym razem in casu ocenia-
na przez sad administracyjny. Niemniej, w sposob negatywny mozna wyznaczy¢
pewne granice przedmiotowe naruszenia prawa materialnego majacego wplyw na
wynik sprawy. Tak wigc bez watpienia nie beda si¢ w nich miescity wszelkie te
naruszenia przepisow materialnoprawnych, ktoére mieszczg si¢ w kategorii ,,raza-
cego” naruszenia prawa, gdyz, jak si¢ pozniej okaze, powoduja one stwierdzenie
niewazno$ci decyzji lub postanowienia. Przepis art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a.
nie bedzie takze dotyczyt tych pogwalcen prawa, ktére nie pozostaja w zwigzku
przyczynowym z tre$cig decyzji3S. Po drugie, sad uchyli decyzje lub postanowie-
nie w calosci lub w cze$ci, jezeli stwierdzi naruszenie prawa dajace podstawe do
wznowienia postepowania administracyjnego (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a.).
Istotne jest, ze takie rozstrzygniecie bedzie mogto zapas¢ niezaleznie od tego, czy
naruszenie przepisdw prawa procesowego miato wptyw na decyzje3®, o tyle, o ile
mozliwos¢ taka nie zostanie wytgczona na rzecz wyroku stwierdzajacego wyda-
nie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa. Wreszcie trzecig samodziel-
ng przestanka orzeczenia uchylajacego jest inne naruszenie przepisow postgpo-
wania, ktore mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢
p.p.s.a.). Podstawa ta bedzie dotyczy¢ wszelkich innych niz stanowigce podstawe
stwierdzenie niewaznosci decyzji 1 wznowienia postgpowania administracyjnego
naruszen norm procesowoprawnych3’, jezeli wystepuje prawdopodobienstwo ich

33 T. Wo$, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red.
T. Wos, Warszawa 2009, s. 611.

34 | Art. 145-151 ksztaltuja stadium orzekania przez sad administracyjny. [...] W zawartym
w tych przepisach okres$leniu form i sposoboéw rozstrzygniecia skargi zostata wyrazona generalna
koncepcja dziatalnosci kontrolnej sadu administracyjnego. Uprawnienia tego sadu ograniczone zo-
staty do orzekania o charakterze kasacyjnym” (ibidem, s. 589).

35 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 453.

36 Ibidem. Potwierdza to wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt:
III SA/Gd 310/08, LEX nr 511395), zgodnie z ktérym: ,,Naruszenie zasady czynnego udziatu strony
W postepowaniu jest przestankg wznowienia postgpowania uzasadniajacg uchylenie decyzji przez
sad administracyjny bez wzgledu na to, czy miato ono, czy tez nie mialo wptywu na wynik sprawy
(tres¢ decyzji)”.

37 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 453.
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wplywu na tre$é¢ decyzji lub postanowienia38. Takie literalne rozumienie oma-
wianego przepisu jest w petni akceptowane przez judykature, czego wyraz stano-
wi wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Warszawie
z 1 czerwca 2006 r., zgodnie z ktoérym:

Zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. decyzja lub postanowienie podlega uchyleniu, jesli
sad stwierdzi inne naruszenie przepisOw postgpowania, jezeli moglo ono miec istotny wplyw na
wynik sprawy. Ustawa nie wymaga wigc, aby naruszenie przepisow postgpowania miato wpltyw
na wynik sprawy, wystarczy uznanie, ze uchybienie to mogto mie¢ wptyw na wynik sprawy. Sad
nie moze mie¢ absolutnej pewnosci, jaki wptyw na wydanie rozstrzygnigcia o okreslonej tresci
miato naruszenie przepisow proceduralnych. Mozna przyjaé, ze w kategoriach podstawy uchylenia
decyzji i postanowienia miesci si¢ brak nalezytej staranno$ci wykazany przez organy administracji
publicznej w prowadzeniu sprawy3°.

Stwierdzenie niewazno$ci decyzji lub postanowienia przez sad nastgpi z kolei
w przypadku, gdy zajdzie jedna z przyczyn okreslonych w art. 156 k.p.a. (art. 145
§ 1 pkt 2 p.p.s.a.). W przypadku gdy taka wada nastgpi, organ procesowy nie bada
jej wptywu na tre$¢ zaskarzonego aktu??. Nadto sad w takiej sytuacji jest zwol-
niony z dokonywania merytorycznej oceny zarzutow podniesionych w skardze
przez strong*!. Z kolei sytuacje, w ktorych zastosowanie znajdzie art. 145 § 1
pkt 3 p.p.s.a., bardzo trafnie wskazat NSA w wyroku z 27 wrzes$nia 2011 r. Zgod-
nie z nim sad stwierdzi wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa,
jezeli
zaskarzona decyzja (postanowienie) dotknigte jest wada kwalifikowana, stanowiaca podstawe
stwierdzenia niewaznosci lub uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postgpowania, jednakze tego
rodzaju wyeliminowanie zaskarzonej decyzji z obrotu prawnego nie moze nastgpic¢ z uwagi na oko-

licznosci wskazane w ustawie (uplyw terminu przedawnienia, wywolanie decyzja nieodwracalnych
skutkéw prawnych)*2,

Jak stusznie zauwaza T. Wos, do sytuacji takiej bedzie dochodzito niezwykle
rzadko — jezeli chodzi o przestanke negatywna przedawnienia — ze wzgledu na
krotkie terminy do wniesienia skargi do WSA*3. Nadto wydaje sie, ze przytoczone
orzeczenie sadowe wyjasnia sporng w doktrynie kwesti¢ zwigzania sadu prze-
stankg z art. 146 § 2 k.p.a.** Niewyliczenie jej w taksatywnym katalogu ujetym

38 T.Wos, [w:] Prawo..., s. 596.

39 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 czerwca 2006 r., sygn. akt: III SA/Wa 813/06, LEX
nr 254833.

40 T. Wos, [w:] Postepowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2011, s. 273.

41 Wyrok NSA z dnia 15 wrze$nia 2011 r., sygn. akt: Il GSK 777/10, LEX nr 966211.

42 Wyrok NSA z dnia 27 wrzeénia 2011 r., sygn. akt: Il FSK 644/10, LEX nr 966176.

43 T. Wos, [w:] Postepowanie...,s. 273.

44 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 454; M. Jaskowska, [w:]
M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postegpowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa
2010, s. 221; A. Kabat, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 418.
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w nawiasie (na co wskazuje brak zwrotu ,,np.”) pozwala przypuszczaé, ze NSA
stanat na stanowisku zgodnym z tym wyrazonym przez B. Adamiak, tj., ze ,,Przy-
jecie [...] mocy obowiazujacej tej przestanki w postegpowaniu sgdowym trudno
oceni¢ pozytywnie 4. Przektadajac te mozliwosci judykacyjne na konsekwencje
zwigzane z naruszeniem regulty naczelnej prawdy obiektywnej oraz zasad szcze-
gblnych stadium rozpoznawczego postgpowania administracyjnego, mozna si¢
pokusic¢ o trzy wnioski. Po pierwsze, wadliwo$¢ spowodowana naruszeniem tych
zasad, ktora w postgpowaniu administracyjnym skutkowataby sankcja niewaz-
nosci, w postepowaniu sgdowoadministracyjnym bedzie mogta zostaé usunigta
poprzez wyrok stwierdzajacy niewaznos¢ decyzji. Po drugie, te naruszenia wska-
zanych zasad, ktore przed organami administracji publicznej stanowity przestan-
ki wznowienia postgpowania, przed sadem administracyjnym beda powodowaé
uchylenie decyzji. Wreszcie po trzecie, uchylenie decyzji bedzie mogto nastgpié
takze w przypadkach pogwalcenia zasady prawdy obiecktywnej lub ktorejs z za-
sad szczegdlnych stadium rozpoznawczego, takze wtedy, gdy wadliwo$¢ nimi
spowodowana nie kwalifikuje si¢ jako zadna z przestanek wszczecia trybow nad-
zwyczajnych z art. 145 § 11156 § 1 k.p.a. Bedzie do tego dochodzito wtedy gdy,
powstata wadliwo$¢ zostanie uznana prze sad za mogaca miec istotny wptyw na
wynik sprawy, co tez bedzie wystepowato w nad wyraz wielu przypadkach. Istot-
nie bowiem na wynik sprawy wplywaja chocby takie naruszenia, jak nieuzasad-
nione niedopuszczenie dowodu spoza katalogu z art. 75 § 1 k.p.a., rozpatrzenie
tylko czesci zebranego materiatu dowodowego, przeprowadzenie postgpowania
dowodowego przez organ nieposiadajacy do tego legitymacji, niedopuszczenie do
zadawania przez strong pytan biegtemu lub $wiadkom, czy tez wyznaczenie ter-
minu rozprawy bez mozliwosci przygotowania przez stron¢ obrony. Naruszenia
te, jak tez i inne, ktdre nie beda wyczerpywaly zakresu przedmiotowego art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a, b i pkt 2 p.p.s.a., powinny by¢ przez sad doktadnie in casu badane
z punktu widzenia ich wplywu na wynik sprawy. Nade wszystko trzeba jednak pa-
mietac o tym, ze wystapienie przestanek negatywnych z art. 1461 156 § 2 ab initio
k.p.a. bedzie wytaczato mozliwo$¢ podjgcia orzeczen, o ktorych mowa powyzej,
a tym samym sad bedzie mogt jedynie orzec jak w pkt 3 § 1 art. 145 k.p.a,, tj.
stwierdzi¢ wydanie decyzji z naruszeniem prawa.

45 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 454.
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LEGAL EFFECTS OF THE INFRINGEMENT OF EXPLORATORY STAGE
RULES IN THE GENERAL ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

The paper’s aim is to lay down the effects of the infringement of the rules that govern the
exploratory stage in the general administrative proceedings.

Strictly theoretical deliberations on the characteristics and division of basic standards will
serve as a starting point for further considerations. The following section of the paper will deal with
the aftermath of infringement of procedural regulations; including the rules applicable in exploratory
stage; regarding the correctness of decisions made. The last section of the paper will develop the
thesis included in the title of this paper. This shall be done by defining the consequences of infringing
norms. These consequences will be discussed taking into consideration both the competencies and
merit of public offices, and the nature and extent of the ruling of administrative courts that control
public offices.

The paper in its main part consists of the author’s own deliberations based on the thesis
presented in judicial proceedings and the most prominent voices in the doctrine. Emphasis is also
put on references to achievements in other legal areas.
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