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Podręcznik, który oddajemy do rąk czytelników, stanowi kompleksowe opracowanie 

dotyczące problematyki postępowania administracyjnego jurysdykcyjnego ogólnego. 

Aby zdefi niować powyższe pojęcie, należy zważyć, że w doktrynie prawa administra-

cyjnego normy prawa administracyjnego tradycyjne dzieli się na trzy podstawowe 

kategorie1:

 1) normy ustrojowe (strukturalno  -organizacyjne), dotyczące struktury aparatu 

administracyjnego, które określają status prawny poszczególnych organów ad-

ministracji publicznej, jak również istniejące pomiędzy tymi organami powią-

zania;

 2) normy materialne, wynikające z przepisów powszechnie obowiązujących, okreś-

lające prawa i obowiązki ich adresatów – organów administracji publicznej oraz 

obywateli i innych podmiotów wchodzących w stosunki prawne z organami 

administracji publicznej – powstające z mocy prawa lub poprzez konkretyzację 

normy w postaci wydania aktu administracyjnego;

 3) normy proceduralne (formalne), regulujące postępowanie administracyjne, któ-

re realizują – poprzez uprawnione do tego organy – normy prawa administracyj-

nego materialnego.

Prawo administracyjne materialne charakteryzuje się niezwykłym bogactwem i róż-

norodnością norm prawnych, które są zaliczane do odrębnych dziedzin tego pra-

wa (np. prawa budowlanego, geologicznego i górniczego, geodezyjnego i kartogra-

fi cznego, wodnego, gospodarki nieruchomościami, pomocy społecznej, ochrony 

i kształtowania środowiska). Niejednokrotnie akty prawne zaliczane tradycyjnie do 

tzw. „ustaw z zakresu prawa materialnego administracyjnego” zawierają także normy 

prawa cywilnego materialnego.

Normy prawa procesowego z kolei służą realizacji norm prawa materialnego, dlatego 

też mają w stosunku do nich charakter wtórny. Związek norm materialnych i proce-

sowych jest bardzo silny i wyraża się w tym, że istnienie norm materialnych stanowi 

1 Por. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 1994, s. 30; J. Zimmer-
mann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 9.
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rację bytu norm procesowych, których podstawową funkcją i celem jest zapewnie-

nie uczestnikom postępowania gwarancji ochrony ich praw w procesie konkretyzacji 

norm prawa materialnego.

Mając na uwadze powyższe kwestie, to jest różnorodność norm prawa administracyj-

nego materialnego oraz silną zależność norm o charakterze procesowym od specyfi ki 

norm o charakterze materialnym, należy zauważyć, że stworzenie jednolitej regulacji 

proceduralnej, która miałaby służyć konkretyzacji każdego rodzaju normy prawa ad-

ministracyjnego materialnego bez żadnych odmienności, jest w zasadzie niemożliwe, 

a w każdym razie niezwykle trudne. Regulacja taka – gdyby istniała – musiałaby 

mieć charakter bardzo ogólny, wręcz „ramowy”.

Czy można zatem w ogóle mówić o postępowaniu administracyjnym jurysdykcyj-

nym ogólnym? I co powyższe pojęcie w istocie oznacza?

Przez pojęcie postępowania administracyjnego w doktrynie rozumie się „regulowany 

przez prawo procesowe ciąg czynności procesowych podejmowanych przez organy 

administracji publicznej oraz inne podmioty postępowania w celu rozstrzygnięcia 

sprawy administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, jak i ciąg czynności pro-

cesowych podjętych w celu weryfi kacji decyzji administracyjnej”2.

Problemy ze stworzeniem jednolitej procedury służącej realizacji norm prawa admi-

nistracyjnego materialnego oddziałują także na kwestie terminologiczne związane 

z określeniem zakresu postępowania administracyjnego jurysdykcyjnego. W dok-

trynie nie udało się wypracować w tej kwestii jednolitego stanowiska. Według jed-

nego z prezentowanych poglądów postępowanie administracyjne jurysdykcyjne nie 

jest uregulowane w jednym akcie prawnym, gdyż na system jurysdykcyjnego po-

stępowania administracyjnego składa się postępowanie ogólne, uregulowane prze-

pisami Kodeksu postępowania administracyjnego, oraz postępowania szczególne, 

do których oprócz przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego znajdują 

zastosowanie, w pierwszej kolejności, przepisy odrębne3. Przedstawiciele drugie-

go poglądu przyjmują istnienie dwóch rodzajów postępowania administracyjnego 

– ogólnego i szczególnego, przy czym postępowanie ogólne jest regulowane prze-

pisami Kodeksu postępowania administracyjnego, a postępowanie szczególne jest 

postępowaniem, „w którego trybie następuje rozpoznanie i rozstrzygnięcie spraw 

określonego rodzaju”4, a jako przykład postępowania szczególnego wskazywane jest 

postępowanie podatkowe.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, 
Warszawa 2008, s. 98.

3 K. Jandy  -Jendrośka, J. Jendrośka [w:] System jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego 
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Łętowski, Ossolineum 1978, s. 132.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne..., s. 99.
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Mając na uwadze, że postępowania, w których następuje konkretyzacja norm pra-

wa administracyjnego materialnego, w licznych wypadkach mają charakter postę-

powania administracyjnego jurysdykcyjnego – ogólnego lub szczególnego – należy 

podnieść, że pomimo postępującej dekodyfi kacji postępowania administracyjnego, 

Kodeks postępowania administracyjnego niezmiennie pozostaje niezwykle istotną 

regulacją wywierającą wpływ na kształt postępowań administracyjnych jurysdykcyj-

nych. Uregulowane w nim instytucje zapewniają stronie postępowania administra-

cyjnego liczne i realne gwarancje ochrony jej praw.

Kodeks postępowania administracyjnego nosi datę 14.06.1960 r., a wszedł w życie 

1.01.1961 r. Przyczyn uchwalenia Kodeksu upatruje się w szczególności w potrzebie 

dostosowania systemu postępowania administracyjnego do obowiązującego w tamtym 

czasie ustroju administracji państwowej, konieczności ustawowego uregulowania insty-

tucji skarg i zażaleń oraz uwzględnienia w przepisach o postępowaniu administracyjnym 

udziału prokuratora5. Bezpośrednio po zakończeniu II wojny światowej ustawodawca 

z reguły zamieszczał w ustawach z zakresu prawa administracyjnego materialnego rów-

nież przepisy proceduralne, co prowadziło do dekodyfi kacji procedury administracyj-

nej, mimo formalnego obowiązywania rozporządzenia Prezydenta RP z 22.03.1928 r. 

o postępowaniu administracyjnem6. Powyższe rozporządzenie w praktyce przestało być 

stosowane po wejściu w życie ustawy z 20.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej 

władzy państwowej7, choć formalnie nie zostało uchylone ani znowelizowane.

Prace nad projektem Kodeksu postępowania administracyjnego rozpoczęły się po-

wołaniem przez Prezesa Rady Ministrów zarządzeniem Nr 16 z 28.01.1958 r. Komisji 

do opracowania projektu przepisów o postępowaniu administracyjnym oraz o roz-

patrywaniu skarg i zażaleń ludności8. Komisja ta w początkowym okresie swej dzia-

łalności opracowała tezy do projektu oraz kolejno pięć redakcji projektu Kodeksu 

postępowania administracyjnego. Po szerokich konsultacjach i publicznej dyskusji 

nad projektem9 sporządzono kolejne trzy redakcje projektu. Ostatnia z nich – ósma 

redakcja – została uznana za ostateczny tekst projektu Kodeksu postępowania admi-

nistracyjnego, który został przedstawiony Prezesowi Rady Ministrów. Prace poprze-

dzające proces legislacyjny trwały dwa lata i były w nie zaangażowane liczne środo-

wiska zarówno teoretyków, jak i praktyków10. Z perspektywy czasu można ocenić, 

 5 Por. E. Ochendowski, Geneza, wejście w życie i nowelizacja Kodeksu postępowania administracyjnego 
[w:] Kodyfi kacja postępowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 579.

 6 Dz.U. Nr 36, poz. 341.
 7 Dz.U. Nr 14, poz. 130.
 8 W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 17.
 9 Por. E. Ochendowski, Geneza..., s. 579.
10 W publicznej dyskusji nad projektem Kodeksu postępowania administracyjnego uczestniczy-

ły m.in. ministerstwa, Sąd Najwyższy, Generalna Prokuratura, Najwyższa Izba Kontroli, prezydia wo-
jewódzkich, powiatowych i miejskich rad narodowych, Zrzeszenie Prawników Polskich, Komitet Nauk 
Prawnych i Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, katedry prawa administracyjnego uniwer-
syteckich wydziałów prawa.
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że tryb procedowania nad Kodeksem był właściwy, skoro ustawa ta przetrwała (co 

prawda z licznymi nowelizacjami) w istotnie zmienionych warunkach politycznych, 

społecznych i gospodarczych.

Kodeks postępowania administracyjnego, mimo 60 lat obowiązywania, był i jest bar-

dzo pozytywnie oceniany, jako akt prawny stanowiący „niewątpliwe wybitne osiąg-

nięcie polskiej myśli prawniczej”11, „dzieło dojrzałej rozwagi politycznej i wysokiej 

kultury prawniczej”12. J. Borkowski określił Kodeks mianem doniosłego aktu praw-

nego, będącego „wzorem dobrej roboty prawniczej”13. J.P. Tarno natomiast stwierdził, 

że „Kodeks postępowania administracyjnego jest aktem normatywnym, który ode-

grał podstawową rolę w dochodzeniu Polski do uzyskania statusu demokratycznego 

państwa prawnego, urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej”, gdyż 

„był to akt normatywny nowoczesny i precyzyjnie skonstruowany, pragmatyczny 

i pozbawiony właściwie odniesień natury politycznej” i z tych przyczyn „odegrał nie-

wątpliwie niebagatelną rolę w procesie demokratyzacji życia publicznego w Polsce”14. 

Niewątpliwie Kodeks postępowania administracyjnego odegrał fundamentalną rolę 

w procesie realizacji w postępowaniu administracyjnym zasady audi et altera partem; 

zasady, która „wyznacza w prawie administracyjnym pewną formę kontroli, uprzed-

niej i następczej, czynności prawnych organu administracyjnego, formę, w której 

jednostka, której czynność taka dotyczy, ma prawnie zagwarantowany udział”15. 

Nie sposób nie zgodzić się z poglądem, iż Kodeks postępowania administracyjnego 

„przez długi czas odgrywał rolę narzędzia dyscyplinującego działalność administracji 

wykonywaną w formach jurysdykcyjnych, a zarazem podstawowej gwarancji ochro-

ny praw jednostki w jej stosunkach z administracją”16. Upływ czasu spowodował po-

trzebę modyfi kacji bądź uzupełnienia rozwiązań kodeksowych, jednak nie pozbawił 

tego aktu prawnego wysokiej rangi i znaczenia. Należy podkreślić, że Kodeks – choć 

był wielokrotnie nowelizowany – obowiązuje jako regulacja kodeksowa najdłużej 

w polskim systemie prawnym.

W niniejszym podręczniku poświęcono najwięcej uwagi analizie instytucji proce-

sowych tworzących ogólne postępowanie administracyjne jurysdykcyjne. Na ryn-

ku wydawniczym dostępnych jest kilka opracowań poświęconych tematyce szeroko 

11 E. Ochendowski, Geneza..., s. 580, por. też W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne. 
Zarys systemu, Warszawa 1961, s. 17.

12 F. Longchamps, za: Z. Janowicz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 
1999, s. 23.

13 J. Borkowski, Postępowanie administracyjne (zarys systemu), Warszawa 1976, s. 19.
14 J.P. Tarno, Psucie Kodeksu postępowania administracyjnego [w:] Kodyfi kacja postępowania admini-

stracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 847.
15 M. Zimmermann, Zasada „audi et alteram partem” w polskim prawie administracyjnym, Referat 

na I Międzynarodowy Kongres Prawa Porównawczego w Barcelonie, wrzesień 1957, materiały niepubli-
kowane.

16 Z. Kmieciak [w:] Raport Zespołu eksperckiego z prac w latach 2012–2016. Reforma prawa o postę-
powaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 12.
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pojętego postępowania administracyjnego, a niekiedy także postępowania sądowo-

administracyjnego, postępowania egzekucyjnego w administracji czy postępowania 

podatkowego. Wydaje się, że brakuje opracowania, które byłoby skoncentrowane wy-

łącznie na postępowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym ogólnym. Tego rodzaju 

opracowanie będzie stanowić pierwszy – niezwykle istotny – etap w zgłębianiu ma-

terii postępowania administracyjnego, które, jak już wspomniano, charakteryzuje się 

– w ślad za prawem administracyjnym materialnym – niezwykłą różnorodnością.

Opracowanie nawiązuje, za zgodą Wydawcy, w niektórych fragmentach autorstwa 

Hanny Knysiak  -Sudyki i Anny Golęby do pozycji „Postępowanie administracyjne” 

pod redakcją naukową Tadeusza Wosia (Warszawa 2013, 2015, 2017). Upływ czasu 

od ostatniego wydania tego opracowania spowodował jednak konieczność opracowa-

nia niektórych zagadnień na nowo lub ich uaktualnienia.

Hanna Knysiak  -Sudyka
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42 Zasady ogólne postępowania administracyjnego pełnią następujące funkcje:

 1) ujednolicania praktyki stosowania prawa administracyjnego, zarówno materialnego, jak i pro-

cesowego;

 2) sterowania działaniami podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego;

 3) pełnienia roli dyrektyw interpretacyjnych, szczególnie w procesie ujednolicania interpretacji 

przepisów prawa;

 4) zapewniania niezbędnej elastyczności działań administracji publicznej podejmowanych na 

podstawie przepisów prawnych;

 5) wypełniania luk w prawie administracyjnym w takim zakresie, w jakim można dopuścić sto-

sowanie w tej gałęzi prawa analogii;

 6) wyznaczania kierunku prac legislacyjnych, gdyż rozwiązania przyjmowane w aktach po-

wszechnie obowiązujących powinny odpowiadać tym zasadom oraz służyć ich realizacji.

2. Kodeksowe zasady ogólne postępowania 
administracyjnego

2. Kodeksowe zasady ogólne postępowania administracyjnego

43 W każdej procedurze powinny być wyodrębnione zasady obowiązujące w danym ro-

dzaju postępowania. Nie zawsze jednak zasady ogólne prawa są ujmowane w wyraź-

nie wyodrębnionej, ustawowej regulacji, a nawet jeśli zostają ujęte w ramy przepisów 

ustawowych, stanowią często ogólne normy, wymagające dla ich zastosowania dal-

szego sprecyzowania.

W procedurze administracyjnej zasady ogólne zostały wyraźnie wyodrębnione 

w rozdziale 2 działu I k.p.a. zatytułowanym „Zasady ogólne”. Zasady ogólne znaj-

dowały się już w tekście pierwotnym Kodeksu postępowania administracyjnego, 

jednak w osobnym rozdziale zamieszczono je nowelą styczniową do k.p.a. Powyż-

sze zasady są określone opisowo, a doktryna nadaje im pewne nazwy i dokonuje 

ich systematyzacji, opartej na różnych kryteriach, jednak wprowadzane klasyfi ka-

cje mają wyłącznie walor porządkujący, nie można z nich natomiast wyprowadzać 

wniosków dotyczących rangi poszczególnych zasad czy też ich hierarchicznego 

układu2.

44  Lista zasad ogólnych w rozdziale 2 działu I k.p.a. stanowi katalog zamknięty, 

co nie oznacza, że są to jedyne zasady mające zastosowanie w postępowa-

niu administracyjnym. Obowiązują w nim bowiem także zasady prawa wynikające 

z Konstytucji RP, zasady przyjęte w prawie europejskim oraz zasady wypracowane 

przez doktrynę prawa i orzecznictwo sądów administracyjnych3.

2 Systematykę zasad ogólnych postępowania administracyjnego przedstawia m.in. A. Matan 
[w:] G. Łaszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postępowanie administracyjne ogólne, Warszawa 2003, s. 93–95.

3 Zasady te zostaną omówione w rozdziale III.3.
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Kodeksowe zasady ogólne postępowania administracyjnego wykraczają swoją tre-

ścią poza kwestie procesowe, część z nich niewątpliwie znajduje zastosowanie tak-

że w procesie wykładni i stosowania norm prawa administracyjnego materialnego. 

Istotna rola zasad ogólnych postępowania administracyjnego polega również na tym, 

że większość z nich ustala obowiązki organów administracji publicznej oraz związane 

z nimi na zasadzie odbicia tzw. refl eksowe uprawnienia stron postępowania.

45  Zasady ogólne zawarte w Kodeksie postępowania administracyjnego mają 

charakter norm prawnych. Przepisy, które je statuują, mogą być stosowane 

samodzielnie, jak również w powiązaniu z innymi przepisami Kodeksu postępowania 

administracyjnego.

 W wyroku z 4.06.1982 r., I SA 258/824, NSA stwierdził, że „zasady ogólne postępowania 

administracyjnego, wyrażone zwłaszcza w art. 7–11 k.p.a., są integralną częścią przepisów 

regulujących procedurę administracyjną i są dla organów administracji wiążące na równi z innymi 

przepisami tej procedury”5.

46 Należy uznać, że przepisy statuujące zasady ogólne postępowania administracyjnego 

są równorzędne z pozostałymi przepisami Kodeksu, a co za tym idzie, mogą być re-

alizowane bezpośrednio, bez odnoszenia się do konkretyzujących je przepisów szcze-

gólnych.

47  Naruszenie zasad ogólnych stanowi naruszenie prawa mogące skutkować wa-

dliwością decyzji administracyjnej w postaci jej nieważności (art. 156 § 1) lub 

wzruszalności (art. 145, 154, 155), jak również odpowiedzialnością odszkodowawczą 

albo dyscyplinarną.

2.1. Zasada praworządności

48 Zasada praworządności, zwana również zasadą legalności, jest nie tylko zasadą ogól-

ną postępowania administracyjnego, lecz także zasadą konstytucyjną, wywodzoną 

z art. 7 Konstytucji RP, który stanowi, że organy władzy publicznej działają na pod-

stawie i w granicach prawa, oraz z art. 2 Konstytucji RP, który stanowi, że Rzeczpo-

spolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasa-

dy sprawiedliwości społecznej.

Z treści powyższej zasady państwa prawnego wynika prawo do rzetelnej i sprawied-

liwej procedury, gdyż tylko taka procedura zapewnia realizację praw i wolności 

4 ONSA 1982/1, poz. 54.
5 Porównaj także wyrok SN z 23.07.1992 r., III ARN 40/92, z glosami W. Tarasa, PiP 1993/3, s. 110, 

i J. Zimmermanna, PiP 1993/8, s. 116.
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obywatelskich. W demokratycznym państwie prawa administracja ma prawo do po-

dejmowania tylko takich działań, do których została wyraźnie upoważniona przepi-

sami prawa, przy czym działania te mogą być podejmowane wyłącznie w przewidzia-

nych prawem formie i trybie.

 W wyroku z 19.10.1993 r., V SA 250/936, NSA stwierdził, że: „1. Prawo do rzetelnej i spra-

wiedliwej procedury, ze względu na jego istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania 

praw i wolności obywatelskich, mieści się w treści zasady państwa prawnego (art. 1 Konstytucji RP) 

[...]. 2. W państwie prawnym wymagane jest nie tylko zrozumiałe, precyzyjne i zgodne z innymi re-

gułami, wynikającymi z istoty takiego państwa, unormowanie procedury, lecz również prawidłowe 

i ścisłe jej stosowanie w praktyce, w szczególności zaś tych jej przepisów, które określają uprawnie-

nia procesowe uczestników postępowania”.

49 Zasada praworządności została wyrażona w art. 6 i 7. Zgodnie z pierwszym z powo-

łanych przepisów organy administracji publicznej działają na podstawie przepisów 

prawa. Artykuł 7 in principio stanowi, że w toku postępowania organy administra-

cji publicznej stoją na straży praworządności. Organy administracji publicznej mają 

zatem nie tylko obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa, ale także 

obowiązek czuwania nad tym, aby zachowania wszystkich uczestników postępowania 

administracyjnego – we wszystkich stadiach postępowania – były zgodne z prawem. 

Organy administracji publicznej są odpowiedzialne za naruszenia prawa w toku po-

stępowania administracyjnego bez względu na to, kto dopuścił się tego naruszenia.

50  Organy administracji publicznej w procesie podejmowania decyzji mają obo-

wiązek działania na podstawie przepisów prawa powszechnie obowiązujące-

go. Katalog źródeł prawa powszechnie obowiązującego ma charakter zamknięty.

Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP źródłami powszechnie obowiązującego prawa 

Rzeczypospolitej Polskiej są: Konstytucja, ustawy, ratyfi kowane umowy międzyna-

rodowe, rozporządzenia oraz – na obszarze działania organów, które je ustanowiły 

– akty prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego mogą przybierać postać aktów 

wykonawczych, wydawanych na podstawie ustaw, lub aktów porządkowych, wyda-

wanych na podstawie generalnego upoważnienia ustawowego.

Organy uprawnione do stanowienia przepisów powszechnie obowiązujących są 

określone w Konstytucji RP, natomiast organy uprawnione do wydawania aktów pra-

wa miejscowego są wskazane w ustawach zwykłych. Do drugiej kategorii podmio-

tów zalicza się organy jednostek samorządu terytorialnego, wojewodów oraz niektóre 

organy administracji rządowej niezespolonej. Przykładowo można wskazać dyrek-

torów urzędów morskich, wydających zarządzenia na podstawie art. 47–48 ustawy 

6 ONSA 1994/2, poz. 84.
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z 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji mor-

skiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 2135).

Zasada praworządności jest podstawową zasadą ogólną postępowania administracyj-

nego, mającą niewątpliwie wysoką rangę. W sytuacjach gdy dojdzie do jej konfl iktu 

z inną zasadą ogólną w procesie podejmowania decyzji, należy przyznać pierwszeń-

stwo zasadzie praworządności. W szczególności zasada praworządności ma pierw-

szeństwo przed zasadą dyspozycyjności, za czym przemawia treść art. 1377.

Przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego statuują liczne gwarancje prze-

strzegania zasady praworządności, o charakterze zarówno prewencyjnym, jak i re-

presyjnym. Do gwarancji o charakterze prewencyjnym należy w szczególności in-

stytucja udziału w postępowaniu administracyjnym prokuratora, któremu zgodnie 

z art. 183 § 1 służy prawo udziału w każdym stadium postępowania w celu zapewnie-

nia, aby postępowanie i rozstrzygnięcie sprawy były zgodne z prawem8.

Gwarancje o charakterze represyjnym stanowią w szczególności przewidziane w Ko-

deksie postępowania administracyjnego wewnątrzadministracyjne tryby nadzwyczaj-

ne weryfi kacji decyzji wadliwych (w sposób kwalifi kowany oraz niekwalifi kowany)9. 

Zgodnie z art. 16 § 2 decyzje administracyjne mogą być także zaskarżane do sądu 

administracyjnego z powodu ich niezgodności z prawem, na zasadach i w trybie 

określonych w odrębnych ustawach10.

2.2. Zasada prawdy obiektywnej

51  Zasada prawdy obiektywnej (materialnej) została skonstruowana w art. 7, 

zgodnie z którym w toku postępowania organy administracji publicznej z urzę-

du lub na wniosek stron podejmują wszelkie czynności niezbędne do dokładnego 

wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy. Powyższa zasada ogólna 

odnosi się nie tylko do sposobu prowadzenia postępowania administracyjnego, lecz 

także jest wskazówką interpretacyjną prawa materialnego, gdyż organy administracji 

publicznej mają obowiązek uwzględniania jej przy „załatwieniu sprawy”.

52 Organ administracji publicznej ma obowiązek zebrania i rozpatrzenia materiału dowo-

dowego w taki sposób, aby ustalić stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistością.

 7 Zgodnie z tym przepisem strona może cofnąć odwołanie przed wydaniem decyzji przez organ 
odwoławczy. Organ odwoławczy nie uwzględni jednak cofnięcia odwołania, jeżeli prowadziłoby to do 
utrzymania w mocy decyzji naruszającej prawo lub interes społeczny.

 8 Por. rozważania w rozdziale IV.3.2.
 9 Por. na ten temat rozważania w rozdziale X.
10 Ustawą określającą zasady i tryb zaskarżania decyzji do sądu administracyjnego jest Prawo o po-

stępowaniu przed sądami administracyjnymi.



58 Rozdział III. Zasady postępowania administracyjnego jurysdykcyjnego

Hanna Knysiak-Sudyka

53  Zasada prawdy obiektywnej została skonkretyzowana w art. 77 § 1, zgodnie 

z którym organ administracji publicznej jest obowiązany w sposób wyczerpu-

jący zebrać i rozpatrzyć cały materiał dowodowy. Natomiast zgodnie z art. 80 organ 

administracji publicznej ocenia na podstawie całokształtu materiału dowodowego, 

czy dana okoliczność została udowodniona.

54  Biorąc pod uwagę treść przytoczonych wyżej przepisów, należy uznać, że w po-

stępowaniu administracyjnym obowiązuje zasada ofi cjalności postępowania 

dowodowego. Okoliczność, iż strona również ma prawo wykazywania inicjatywy do-

wodowej, nie zwalnia organu administracji publicznej z obowiązku podejmowania 

z urzędu czynności zmierzających do pełnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do 

załatwienia sprawy. Organ administracji publicznej jest obowiązany z urzędu:

 1) ustalić, jakie okoliczności faktyczne mają znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy;

 2) ustalić, jakie dowody powinny zostać przeprowadzone w celu ustalenia powyż-

szych okoliczności;

 3) przeprowadzić dowody, które uznał za niezbędne do dokonania prawidłowych 

ustaleń w zakresie stanu faktycznego sprawy;

 4) dokonać oceny przeprowadzonych dowodów zgodnie z zasadą swobodnej oceny 

dowodów.

Realizacja przez organ administracji publicznej powyższych obowiązków nie pozba-

wia oczywiście strony prawa do czynnego udziału w czynnościach postępowania do-

wodowego, związanych z realizacją zasady czynnego udziału strony w postępowaniu. 

Prawo strony do czynnego udziału w każdym stadium postępowania jest realizowane 

w szczególności przez prawo do inicjatywy dowodowej, ukształtowane w art. 78, pra-

wo do brania czynnego udziału w czynnościach postępowania dowodowego (art. 79), 

jak również prawo do wypowiedzenia się co do przeprowadzonych dowodów, wyni-

kające z art. 10 § 1 i art. 81.

55  Z omawianą zasadą ogólną wiąże się kwestia rozłożenia ciężaru dowodu (onus 

probandi) w postępowaniu administracyjnym. Zasada prawdy obiektywnej 

przenosi ciężar dowodu w postępowaniu administracyjnym na organ administracji 

publicznej prowadzący postępowanie w sprawie. W postępowaniu tym nie znajduje 

zastosowania zasada kontradyktoryjności, jak również zasady inicjatywy i dyspozycji 

dowodami przez strony. Organ ma obowiązek z urzędu „zmierzać do pełnego wy-

świetlenia stanu faktycznego sprawy w zakresie potrzebnym do jej załatwienia i nie 

jest pod tym względem związany wnioskami stron”11.

Kwestia rozłożenia ciężaru dowodu w postępowaniu administracyjnym nie jest jed-

nolicie postrzegana w orzecznictwie sądów administracyjnych.

11 E. Ochendowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne. Wybór orzecznictwa, To-
ruń 1997, s. 45.
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 W wyroku z 4.07.2001 r., I SA 301/0012, NSA stwierdził, że „obowiązek zebrania całego ma-

teriału dowodowego w postępowaniu administracyjnym oznacza, że organ administracji pu-

blicznej winien z własnej inicjatywy gromadzić w aktach dowody, które jego zdaniem będą koniecz-

ne do prawidłowego rozstrzygnięcia sprawy oraz winien gromadzić w aktach sprawy także dowody 

wskazane lub dostarczone przez strony, jeżeli mają one znaczenie dla sprawy”. Natomiast w wyroku 

z 11.07.2002 r., I SA/Po 788/0013, Sąd ten przyjął, że „kodeks postępowania administracyjnego nie 

reguluje kwestii ciężaru dowodu w postępowaniu. Ogólna reguła dowodowa z art. 6 k.c., która 

znajduje w takim przypadku zastosowanie, stanowi, że ciężar udowodnienia faktu spoczywa na or-

ganie lub stronie, zależnie od tego, który z tych podmiotów wywodzi z danego faktu skutki prawne. 

Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a., art. 122 o.p.) nie jest regulatorem ciężaru 

dowodu”. Z kolei WSA w Warszawie w wyroku z 23.02.2007 r., VI SA/Wa 2219/0614, stwierdził, że 

„obowiązek organu wyjaśnienia okoliczności sprawy nie jest sprzeczny z zasadą, że ciężar dowodu 

ostatecznie spoczywa na tym, kto z określonego faktu wywodzi dla siebie skutki prawne. Dopiero 

zaniechanie przedstawienia przez stronę dowodów, pomimo wezwania przez organ, wyłącza moż-

liwość skutecznego podnoszenia zarzutu, że zaskarżona decyzja jest niezgodna z prawem wskutek 

naruszenia obowiązku organu wyjaśnienia okoliczności sprawy zgodnie z art. 7 i art. 77 k.p.a. Na 

gruncie kodeksu postępowania administracyjnego postępowanie dowodowe oparte jest bowiem na 

zasadzie ofi cjalności, a rola organu nie jest ograniczona tylko do oceny faktów, które przedstawił 

wnioskodawca”.

Należy przyjąć, że najbardziej racjonalne i zgodne z obowiązującymi regulacjami pro-

ceduralnymi jest ostatnie z przedstawionych stanowisk. Co do zasady, gospodarzem 

postępowania administracyjnego jest organ administracji publicznej, który powi-

nien je prowadzić zgodnie z zasadą ofi cjalności, jednakże strona ma prawo czynnego 

uczestniczenia w postępowaniu wyjaśniającym, a w szczególności prawo inicjatywy 

dowodowej, z którego powinna korzystać, chcąc uniknąć negatywnych konsekwencji 

związanych z poczynionymi przez organ ustaleniami w zakresie stanu faktycznego 

sprawy na podstawie znanych organowi środków dowodowych.

Wydaje się, iż nie zmienia powyższych reguł i nie eliminuje zasady prawdy obiektywnej noweliza-

cja art. 7 dokonana nowelą do k.p.a. i p.s.a. z 2010 r., którą do treści tego przepisu wprowadzono 

sformułowanie „z urzędu lub na wniosek stron”. Powyższa zmiana ma zmierzać do zaktywizowa-

nia stron i sprawienia, by „nie przerzucały one całego ciężaru postępowania na organ prowadzący 

postępowanie”15, jednakże bez ingerencji w treść innych przepisów – w szczególności art. 77 § 1 

– nie można mówić o radykalnych zmianach w zakresie rozkładu ciężaru dowodu w postępowaniu 

administracyjnym.

12 LEX nr 53964. Por. także wyrok WSA w Gdańsku z 25.04.2012 r., II SA/Gd 53/12, LEX nr 1164472, 
w którym Sąd stwierdził, że „to na organach administracji spoczywa obowiązek wyjaśnienia wszelkich 
okoliczności sprawy i ustalenia prawdy w sensie materialnym”.

13 „Biuletyn Skarbowy” 2002/6, poz. 25.
14 LEX nr 312057.
15 Z uzasadnienia projektu noweli do Kodeksu postępowania administracyjnego i Prawa o postępo-

waniu przed sądami administracyjnymi z 2010 r.
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