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SILA ARGUMENTOW CZY ARGUMENT SILY? ROZWAZANIA PRAWNE
NA KANWIE ART. 11 KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Abstrakt

Przedmiot badan: Zgodnie z art. 6 Kodeksu postegpowania administracyjnego organy administracji
publicznej dzialaja na podstawie przepisow prawa. Wyrazona w ten sposob zasada praworzadnosci sta-
wia organom publicznym jeden cel — doprowadzenie do wykonania natozonego na strong¢ postgpowania
administracyjnego obowiazku w oparciu o konkretne regulacje prawne. Jest to typowo uksztattowana
relacja w obszarze prawa publicznego, w ktorym pozycja organu administrujacego jest zwierzchnia
wobec organu administrowanego. Jednakze widoczna staje si¢ tendencja si¢gania przez organy admi-
nistracji publicznej po zasad¢ usytuowang w art. 11 k.p.a., okre$lang mianem zasady przekonywania,
ktorej zadaniem jest wyperswadowanie stronie postgpowania zasadnosci zachowania wymaganego
prawem, co zgodnie z wolg prawodawcy pozwoli pomingé¢ aktywacje $rodkow przymusu.

Cel badawczy: Niniejsza analiza skupia si¢ na probie udzielenia odpowiedzi na tytutowe pytanie
niniejszej pracy. Podj¢te w pracy rozwazania koncentruja si¢ na wadach i zaletach jednej z glownych
zasad polskiej procedury administracyjne;j, jaka jest zasada przekonywania.

Metoda badawcza: W artykule zastosowano metodg dogmatyczno-prawna i metodg aksjologiczna.
Pierwsza pozwolita dokonac¢ analizy przywotanych w pracy przepisow i pogladow przedstawicieli
doktryny. Metoda aksjologiczna pozwolita skupi¢ si¢ na wartosciach lezacych u podstawy normy
prawnej wywodzonej z art. 11 k.p.a. Za jej pomoca dokonano analizy wartosci, jakie prawodawca
chciat chroni¢, ustanawiajac w przepisach ogdlnych k.p.a. zasade przekonywania.

Wyniki: Poczynione w pracy rozwazania dowodza wyzszosci tytutowej ,,sity argumentow”, pre-
cyzujac zalatwianie spraw nie tylko w oparciu o czysto merytoryczne przestanki, nierzadko nieko-
rzystne dla strony postgpowania, ale rowniez motywowanie owych dziatan w oparciu o aksjologie.
Przedmiotowa koherencja przetozy si¢ na czynniki fiskalne w postaci nieprocedowania sprawy
w wyzszej instancji, na skutek niewnoszenia przez strong srodkow zaskarzenia, jak rowniez polep-
szy wizerunek samego organu administracji publicznej, stosujacego zasade z zakresu koncyliacji,
a mianowicie zasade przekonywania. Pomimo dowodzonych faktow nalezy mie¢ na uwadze nie-
dajacy si¢ przewidzie¢ tzw. czynnik ludzki, powodujacy, ze nawet najlepsza perswazja, skierowana
do adresata (strony) postgpowania administracyjnego, nie wywrze oczekiwanych skutkow. W tej
sytuacji organom administracji publicznej pozostaje wylacznie ,,argument sity”.

Stowa kluczowe: zasady prawa, postepowanie administracyjne, przekonywanie, aksjologia, imperium.
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Gdyby nie wyjqgtki, zasady bylyby nie do zniesienia'.

1. W kilku stowach o znaczeniu ,zasad” w porzadku prawnym

Stusznie wywodzi D. Ksiazek, iz zasady prawa odgrywajg istotng rolg zarowno
na gruncie teoretycznym, jak i praktycznym. Sg swoistym azymutem dla usta-
wodawcy w ksztattowaniu prawa, jak i interpretatora w procesie stosowania
prawa. Efektywno$¢ systemu prawa w procesie oddzialywania na zycie spo-
leczne uzalezniona jest od jego spdjnosci. Spdjnosci rozumianej jako taki zbidr
norm, dla ktérego w oparciu o spojng wiedz¢ mozna odkodowac uzasadnienie
aksjologiczne. Temu par excellence uporzadkowaniu stuzg m.in. zasady prawa?.
Problematyka zasad prawa jest jednym z najbardziej skomplikowanych i dysku-
towanych zagadnien na gruncie wspotczesnej teorii i filozofii prawa’. Jest ona
nader szeroka, aby zglebi¢ jg na kanwie rozwazan niniejszej pracy, aczkolwiek
zasadnym bedzie odniesienie si¢ do tej materii w kilku tylko stowach, co pozwoli
ptynnie przej$¢ do meritum rozwazan.

Stowo ,,zasada” jest utozsamiane z profesja prawnikow, jednakze jej znacze-
nia nalezy poszukiwa¢ w podstawach filozofii stanowigcej zrodto ksztattowania
si¢ pierwszych pogladow teoretycznych na temat zasad prawa. Filozofia definiuje
zasade jako ,,to, co rozum odkrywa w wyniku analizy jako pierwotne lub to, co
przyjmuje jako podstawe procesu syntezy”*. Zasady sg rozumiane jako twierdze-
nia oczywiste 1 nieudowadnialne. Sg one uznawane jako zatozenia w procesie
rozumowania, dowodzenia, interpretacji i szukania przyczyn. W nauce filozofii
wystepuja takze jako reguty rozumowania i reguty logiki. Zasady nalezy postrze-
ga¢ jako doskonalenie pewnych nawykow zachowania si¢ cztowieka. W takim
aspekcie zasady majg charakter uniwersalny. Tozsame znaczenie dla terminu
»zasada” ma termin pryncyp — czerpigcy genezg od stowa principium. Oznacza
on poczatek rozumiany jako zasada. Takie ujecie pozwala traktowac zasadg jako
poczatek, punkt wyjscia, zroédto, fundament dla pewnej innej pochodnej tresci®.

Aforyzmy Jerzego Leszczynskiego, https://aforyzmy-cytaty.pl/autor/leszczynski-jerzy.html; stan
na 14.05.2025 r.

2 D.Ksiazek, Zasady prawa, Roczniki Administracji i Prawa 2021/XXI, z. specjalny, s. 199-204.
Zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, 1.6dz 2010, s. 209.

4 A. Podsiad, Z. Wieckowski, Maly stownik terminéw i poje¢ filozoficznych, Warszawa 1983,
s. 434.

P. Korzeniowski, Zasady..., s. 209, za: M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obiektywnej jako
zasada stosowania prawa, Studia Iuridica Lublinensia 2016/XXV/1, s. 269-290. Szerzej:
M. Kotulska, Zasady prawa i postgpowania administracyjnego — pojecie i funkcje na tle ogolnej
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Z powyzszego nalezy zatem wnosic¢, ze zasada to ulepszany w drodze ewolucji
model postgpowania cztowieka, swego rodzaju wzor, ktorego nalezy przestrzegaé
i do osiggniecia ktorego nalezy dazy¢.

Zar6wno ramy opracowania, jak i to, ze problematyka zasad og6lnych po-
stepowania administracyjnego ma bogata literaturg® zwalnia Autora z obowigzku
szerszej prezentacji tych interesujacych zagadnien. Jedynie dla uszeregowania
wywodu zostang one przywolane w rudymentalnym zakresie, co pozwoli czy-
telnikowi na zrozumienie ich roli w polskim postgpowaniu administracyjnym.

Wedlug E. Iserzona zasady ogolne w doktrynie postgpowania administracyj-
nego to ,,normy obowigzujace — «fundament calej budowy postepowania admini-
stracyjnego» (uzasadnienie). Sg to normy, ktorych przestrzeganie jest wstegpnym
warunkiem praworzadnego dzialania administracji w dziedzinie indywidualnych
spraw w zakresie kodeksu postepowania administracyjnego’. Tak rozumiane za-
sady prawa odpowiadaja normatywnej koncepcji zasad prawa J. Wroblewskiego®.

Jak pisze S. Rozmaryn, zasady ogdlne wprowadzone do Kodeksu postepo-
wania administracyjnego poczatkowo byty traktowane jako te, ktore odnoszg si¢
do podstaw i metod postgpowania, a wigc zagadnien majgcych donioste znacze-
nie dla catej dzialalnosci organdw administracji publicznej. Sa to zasady ogdlne
w tym sensie, ze chodzi tutaj o przepisy wyjete niejako przed nawias, a wigc
wspolne dla catosci postepowania administracyjnego’.

teorii prawa i dyscyplin szczegotowych, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin
— Polonia 2009/2010/LVI/LVII, Sectio G, s. 127 i n.

Na ten temat: S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postgpowania administracyjnego,
Panstwo i Prawo 1961/12, s. 887-905; A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogolnych prawa
administracyjnego, Pafistwo i Prawo 1975/7, s. 43-56; K. Ziemski, Sposoby rozumienia ,,zasad
prawa” w polskiej nauce prawa administracyjnego, Organizacja — Metody — Technika 1982/7,
s. 17-22; J.P. Tarno, Zasady ogolne K.P.A. w orzecznictwie Naczelnego Sqgdu Administracyjne-
go, Studia Prawno-Ekonomiczne 1986/XXXVI, s. 49-69; A. Wiktorowska, Rola i znaczenie
zasad ogolnych KPA (funkcje zasad), Studia luridica 1996/XXXII, s. 265-272.

Dokonujac jednak nawet pobieznego przegladu bardzo obfitego dorobku doktryny w sferze
postepowania administracyjnego, nie mozna poming¢ catego wielotomowego wydawnictwa
G. Laszczyca, A. Matan (red.), System prawa administracyjnego procesowego, t. 11, cz. 2,
J.P. Tarno, W. Piatek, Zasady ogdlne postepowania administracyjnego, Warszawa 2018.
Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
7 2024 r., poz. 572 z pdzn. zm.) — dalej w pracy jako: k.p.a., zob. E. Iserzon, w: E. Iserzon,
J. StaroSciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze,
Warszawa 1964, s. 9.

M. Kotulska, Zasady prawa...,s. 127 in.

S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postgpowania administracyjnego, Panstwo i Prawo 1959/4,
s. 636-637.
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Poglad o umownym charakterze zasad ogo6lnych zaprezentowata A. Wik-
torowska. W opinii Autorki okreslenie pojecia zasady jest kwestig konwencji
zalezna od potrzeb badawczych. A. Wiktorowska wskazuje, ze przez zasady
ogolne trzeba rozumie¢ nie tylko normy uznane za takie przez samego usta-
wodawcg, ale rowniez te niesformutowane wprost, ale dajace si¢ sformutowac
poprzez interpretacje poszczegdlnych przepiséw lub grup przepisow kodeksu albo
innych aktow prawnych!. Stanowisko W. Wiktorowskiej znajduje szczegolne
odzwierciedlenie w postgpowaniu administracyjnym, gdzie obok zasad ogolnych
zawartych w k.p.a. znajduja zastosowanie takze zasady wywodzone z przepisow
Konstytucji RP", ratyfikowanych umow migedzynarodowych, aktow prawa euro-
pejskiego, a takze europejskich standardow procedury administracyjnej soft law
(m.in. zasady przyjete w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administra-
cyjnej'?, ktorego regulacje maja w polskich warunkach wytgcznie pomocniczy
charakter wobec postanowien zawartych w k.p.a. Ponadto zasady te dopelniaja
reguly sformutowane w drodze orzecznictwa polskich sagdow administracyjnych
i trybunatow europejskich oraz zasady wskazane przez doktryne jako uogdlnienie
poszczegolnych rozwigzan prawnych, charakterystycznych dla przyjetego przez
ustawodawce modelu procesowego'>.

Za stuszne wydaje si¢ stwierdzenie, ze zasady prawa w postepowaniu admi-
nistracyjnym nalezy rozumie¢ jako prawnie wigzace dyrektywy postgpowania.
Zasadami prawa beda normy prawne zawarte w aktach prawnych obowigzujg-
cych, a takze wnioski wyprowadzone z analizy obowigzujacych przepisow. Z ta
roznicg, ze pierwszy typ zasad wynika explicite z woli ustawodawcy, natomiast
drugi typ nie jest formulowany bezposrednio przez normodawce i powstaje
w drodze wyktadni doktrynalnej badZ w procesie stosowania prawa, najczesciej
orzecznictwa sgdowego'.

Zasadnym jest wskaza¢, ze umieszczenie zasad ogdlnych postepowania w po-
czatkowych artykutach k.p.a. nie jest przypadkowe. Ustawodawca zdecydowat

10 A. Wiktorowska, Zasady ogdlne KPA, Organizacja — Metody — Technika 1979/4, s. 3647,
zob. rowniez: A. Wiktorowska, Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogolnych Kodeksu
postepowania administracyjnego, Studia Prawa Publicznego 2013/2, s. 13—40.

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku ( Dz.U. z 1997, nr 78, poz. 483
Z poézn. zm.).

12 Dz. U. UE C z dnia 29 wrze$nia 2011 roku, 2011/C 285/03 — dalej jako: KDA.

M. Kotulska, Zasady prawa..., s. 127 i n.; zob. rowniez C. Martysz, w: G. Laszczyca,

C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Krakow

2005, s.94in.

4 M. Kotulska, Zasady prawa...,s. 127 in.
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si¢ na taki zabieg po to, aby wszystkie nastepne przepisy tej ustawy byty inter-
pretowane w oparciu o owe zasady'.

Analizujgc powyzsze, mozna zauwazy¢, ze mamy do czynienia z pewng
sekwencjg poje¢: ,,zasada” — ,,zasada prawa” , a nastgpnie w zaleznosci, z jaka
doktryng prawa mamy do czynienia wywodzone sa w jej obrebie ,,zasady ogol-
ne”. Na pierwszy plan wylania si¢ pojecie najogélniejsze, stanowigce fundament,
pierwowzor powinnego zachowania, nast¢pnie zostaje ,,wzor” ten obudowany
w ramy prawne, by na koniec wyprowadzi¢ ogolne zasady, jakimi ma kierowac si¢
dana gafaz prawa. Oczywiscie nalezy mie¢ §wiadomos¢, iz powyzszy mechanizm
jest daleko idacym uproszczeniem, majacym na celu wprowadzenie czytelnika
w dalsze rozwazania, natomiast sama tematyka zasad prawa jest jednym z naj-
bardziej skomplikowanych i1 dyskutowanych zagadnien we wspotczesnej teorii
i filozofii prawa'®.

2. O sile perswazji organu administracji publicznej - rozwazania na temat
art. 11 k.p.a.

Dla os6b nielegitymujacych si¢ wyksztalceniem prawniczym lub administracyj-
nym wydawa¢ si¢ moze zaskoczeniem, ale zgodnie z kodeksem postepowania
administracyjnego organ administracji w toku prowadzonego postepowania ad-
ministracyjnego powinien przekonac strony do zasadnos$ci swojego dziatania
i podjetych przez organ rozstrzygnig¢. Szczegolnie biorac pod uwage, ze prawo
administracyjne nalezy do prawa publicznego, gdzie dominujg normy imperatyw-
ne, a sam sposob administrowania daleki jest od koncyliacji. Przekonanie strony
do racji organu wynika z jednej z zasad og6élnych postgpowania administracyj-
nego, tzw. ,,zasady przekonywania”, usytuowanej w art. 11 k.p.a., zgodnie z kt6-
rym: ,,Organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos$¢

5 P. Ura, E. Kubas, Realizacja zasady przekonywania w postgpowaniu administracyjnym

w: Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria,
praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, LEX/el.

J. Wréblewski, Prawo obowiqzujgce a ,,0g6lne zasady prawa”, Zeszyty Naukowe UL. Nauki
Hum.-Spot., seria I, 1965/42, s. 17-38; A. Wroéblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa
ludowego, Warszawa 1959, s. 255-260; P. Korzeniowski, Sposoby rozumienia ,,zasad prawa”
w polskiej nauce prawa administracyjnego, Organizacja — Metody — Technika w Administracji
Panstwowej 1982/7, s. 16-22; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2010; L. Leszczynski, Wyktadnia systemowo-aksjologiczna a zasady
prawa, w: L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski (red.), System prawa ad-
ministracyjnego, t. 4, Warszawa 2012, s. 238 i n.
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przestanek, ktorymi kieruja si¢ przy zalatwieniu sprawy, aby w ten sposob w miare
moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowa-
nia srodkow przymusu”. Juz na poczatkowym etapie rozwazan nalezy wskazac, ze
po pierwsze, w §wietle ustalen nauki postgpowania administracyjnego wyjasnienia
zasadnosci przestanek, jakimi kieruje si¢ organ administracji publicznej przy wy-
daniu decyzji, nie stanowi zadnego novum. Po drugie, zasada przekonywania jest
zasadg starannego dziatania, a wigc organ nie musi przekonac strony, a jedynie
dotozy¢ nalezytej starannosci, zeby ja przekonac. Istota zasady przekonywania jest
wskazanie takich metod dzialania administracji, ktore spowoduja, iz zastosowanie
srodkow przymusu w administracji publicznej zostanie zawe¢zone do niezbgdnego
minimum. Zdanie to moze wydawac si¢ enigmatyczne, jednakze w rzeczywi-
stosci chodzi wylacznie o to, by strona dobrowolnie wykonata decyzje. A to jest
bardziej prawdopodobne w sytuacji, gdy strona jest przekonana o prawidtowosci
skierowanej do niej owej decyzji. Prima facie to tylko tyle, a jednoczesnie, az
tyle. Dlatego to na organie spoczywa obowigzek przekonania strony, ze zapadle
W sprawie rozstrzygniecie zostato wydane w sposob prawidlowy. Obowiazek ten
jest realizowany przez wytlumaczenie stronie celowosci i racjonalnosci wszelkich
czynnosci i dziatan, ktore podejmuje organ w celu zatatwienia sprawy. Wiaze si¢
ona z zasada prawdy obiektywnej, zasadg poglebiania zaufania obywateli do orga-
now panstwa oraz poglebiania $wiadomosci i kultury prawnej obywateli, a takze
z zasadg informowania. Zasada ta wyraza postulat pierwszenstwa przekonywania
nad stosowaniem $rodkow przymusu'’.

Wartym zaznaczenia jest, iz zasada przekonywania ma swoje odzwierciedlenie
w KDA. Prawo przekonywania zawarto w art. 18 KDA poswigconym obowigzkowi
uzasadniania decyzji, ktory stanowi w ust. 1, ze w odniesieniu do kazdej decyzji,
ktéra moze mie¢ negatywny wplyw na prawa lub interesy jednostki, podaje si¢
powody, na ktorych zostata ona oparta; w tym celu nalezy jednoznacznie podac¢
istotne fakty i podstawe prawng podjetej decyzji. W ust. 2 wskazano, iz urzednik
odstepuje od wydania decyzji, ktore opieralyby si¢ na niewystarczajacych, nieja-
snych podstawach lub ktore nie zawieralyby indywidualnej argumentacji. Zgodnie
zust. 3, w przypadku gdy ze wzgledu na duzg liczbe osob, ktorych dotycza podob-
ne decyzje, nie ma mozliwosci przedstawienia szczegétowych powodow podjecia
decyzji i w zwiazku z powyzszym przekazywane sg odpowiedzi standardowe,
urzednik dba o to, aby w terminie pozniejszym dostarczy¢ indywidualng argumen-
tacj¢ obywatelowi, ktory zwrdci si¢ z wyrazng odno$na prosba'®.

17 P, Krzykowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60. Tom I,

red. M. Karpiuk, A. Skéra, Olsztyn 2020, LEX/el., art. 11.
18 Ibidem.
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Swego rodzaju ciekawostka moze by¢ to, ze komentowany przepis art. 11
obowigzuje niemal w tym samym brzmieniu od czasu wej$cia w zycie kodeksu,
zniewielka korekta terminologiczna, wynikajaca z transformacji ustrojowe;j. Ko-
mentowane uregulowanie jest uznawane, ze wzgledu na anachroniczng redakcje
1 przypisywany mu walor ideologiczny, za relikt dawnego porzadku. Niemniej
doktryna probuje definiowac jego istote, odwotujac si¢ do kategorii obowigzku
organu administracji polegajgcego na tlumaczeniu stronie wspominanej juz ce-
lowosci, racjonalnosci i stusznosci dziatan zwigzanych z zatatwieniem sprawy'.

Zatrafny nalezy uzna¢ wywod P. Przybysza, iz zasada przekonywania wigze
si¢ z zasadg prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie jego uczest-
nikow do wtadzy publicznej (art. 8 k.p.a.). Zasada przekonywania powinna by¢
dostrzegana takze w kontekscie metod administrowania — przekonanie strony
do stusznosci decyzji i dobrowolne wykonanie przezen obowiazkoéw wynika-
jacych z decyzji pozwala na uniknigcie koniecznos$ci wszczecia postgpowania
egzekucyjnego®. Pomigdzy zasadg przekonywania a zasadg budowania zaufania
uczestnikow postepowania do wladzy publicznej widoczna jest $cista korelacja,
czynniki te wydaja si¢ uzupetniaé, a gtownym celem jest ,,zbudowanie” popraw-
nych relacji na linii panstwo (imperium) — obywatel. Zdaniem H. Knysiak-Sudyki
powyzsza zasada stanowi uzupeienie sformutowanej w art. 8 k.p.a. zasady
budzenia zaufania uczestnikow postepowania do wtadzy publicznej i powinna
by¢ realizowana na kazdym etapie postgpowania administracyjnego, a nie tylko
na etapie podejmowania decyzji*'.

Prawidtowe przekonanie strony co do stusznosci i prawidtowosci wyda-
nego rozstrzygni¢cia daje duze prawdopodobienstwo, iz sprawa zakonczy si¢
w pierwszej instancji*. Jak wynika z powyzszego, dostrzegalny jest rowniez
zabieg ustawodawcy ukierunkowany w stron¢ ekonomiki procesowej. Na orga-
nie administracji cigzy zatem trud przekonania strony do zgodnego z prawem
zachowania, nierzadko stojacego w opozycji do oczekiwania strony. Nalezy
podkresli¢, ze postepowanie administracyjne jest trybem atrybucyjnym, a wigc

19 Z.Kmieciak, w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chroscielewski,

Warszawa 2019, LEX/el., art. 11. Warto jedynie wskazaé, ze do dnia 28 marca 1980 r. (k.p.a.
wszedl w zycie 1 stycznia 1961 r.) komentowana regulacja w zakresie zasady przekonywania
zawarta byla w art. 9, a nie w art. 11.

P.M. Przybysz, w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
2024, art. 11.

H. Knysiak-Sudyka, w: A. Cebera i in., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. I1I, Warszawa 2023, LEX/el., art. 11.

P. Krzykowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego...
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decyzja administracyjna nie rozstrzyga o zadaniach strony. Jednakze w przypad-
ku ubiegania si¢ strony postegpowania o wydanie licencji lub koncesji decyzja
negatywna bez watpienia nie czyni zado$¢ tymze oczekiwaniom. Argumenty,
ktorymi organ administracji ma to uczynic, sa rézne. Dla przyktadu organ moze
stosowa¢ argumentacj¢ opisowa, wyjasniajaca, prospektywng i aksjologiczna,
thumaczac odpowiednio, ze dobrowolne wykonanie obowigzku lezy w interesie
zobowigzanego, poniewaz odniesie on bezposrednie korzysci z tego powodu.
Organ moze takze przekonywaé, ze wprawdzie wykonanie obowigzku nie
przyniesie zobowigzanemu bezposrednich i wymiernych korzysci, ale mimo to
zobowigzany powinien wykona¢ obowiazek, bo przyniesie to korzysci catemu
spoteczenstwu, a posrednio takze zobowigzanemu. Zasadnym wydaje si¢ row-
niez argumentowanie, w ktorym organ wskazuje, ze obowiazek zostat natozony
zgodnie z wszelkimi zasadami jest ze wszech miar stuszny i celowy, dlatego
nie mozna go kwestionowac?. Takich ,,zabiegow” o wigkszym lub mniejszym
stopniu skutecznos$ci moze by¢ wigcej, natomiast zasadniczym ich celem jest
wykonanie natozonego na stron¢ obowigzku bez przenoszenia post¢gpowania do
wyzszej instancji, co eliminuje czas, tym samym koszt postgpowania.

Zasada przekonywania byta wielokrotnie przedmiotem zainteresowania
orzecznictwa administracyjnego. Zgodnie z trescig wyroku WSA w Lodzi z 2 paz-
dziernika 2013 r. ,,kwestia realizacji zasady przekonywania, o ktorej mowa w art.
11 k.p.a. nie oznacza przekonania osoby o tym, ze adresowana do niej decyzja jest
stuszna i zgodna z prawem. Zasada przekonywania sprowadza si¢ do wyjasnienia
osobie, ze adresowana do niej decyzja wynika z racjonalnych przestanek i jest
oparta o przepisy obowigzujgcego prawa, to znaczy, ze w istniejagcym stanie praw-
nym i faktycznym wydanie innej decyzji byto niemozliwe. Organ odpowiada za
naruszenie tej zasady, jezeli nie podejmie lub bezpodstawnie odstapi od czynnosci
majacych przekona¢ osobe o zasadnosci decyzji, np. odstapi od uzasadnienia
decyzji. Zasada ta naktada na organ obowigzek dotozenia nalezytej starannosci
w wyjasnieniu osobie zasadno$ci podjetego rozstrzygnigcia. Nie wymaga si¢
za$ od niego osiggnigcia rezultatu, to znaczy faktycznego przekonania osoby do
prawidtowosci podjetej decyzji”*. Jak wynika z powyzszego judykatu, wymog
plynacy z art. 11 k.p.a. zostanie spelniony, jezeli organ poczyni starania majace
na celu wyttumaczenie stronie postgpowania, jakimi przestankami kierowat si¢

3 P.M. Przybysz, w: Kodeks postgpowania administracyjnego...

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 2 pazdziernika 2013 roku,
sygn. II SA/L.d 631/13, LEX nr 1387627.
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przy wydaniu decyzji administracyjnej, natomiast, co wydaje si¢ by¢ racjonalne,
na organie nie cigzy odium w sytuacji nieosiggni¢cia oczekiwanego rezultatu.

Byt prawny zasady przekonywania trafnie akcentuje H. Knysiak-Sudyka,
zdaniem ktdrej ma ona szczegdlne znaczenie zwlaszcza w przypadku decyzji po-
dejmowanych w ramach uznania administracyjnego (wtadzy dyskrecjonalnej),
gdzie ustawodawca pozostawia organowi administracji publicznej wybor sposobu
rozstrzygnigcia sprawy®. Poglad ten podziela WSA w Gdansku w wyroku z dnia
29 maja 2013 r., zgodnie z ktoérym, ,,decyzje uznaniowe powinny by¢ przekonujaco
1 jasno uzasadnione, zaréwno co do faktow, jak i co do prawa, tak aby nie bylo
watpliwosci, ze wszystkie okolicznosci istotne dla sprawy zostaty wszechstronnie
rozwazone i ocenione, a ostateczne rozstrzygniecie jest ich logiczng konsekwencja.
Z decyzji musi zatem wynika¢ mi¢dzy innymi, iz organ nie pozostawit poza swo-
imi rozwazaniami argumentow podnoszonych przez strong, nie pominat istotnych
dla rozstrzygnigcia sprawy materiatbw dowodowych lub nie dokonat oceny tych
materialow wbrew zasadom logiki lub dos§wiadczenia zyciowego. Uzasadnienie
realizowa¢ winno wyrazong w art. 11 k.p.a. zasade¢ przekonywania™?.

Minimum minimorum formy realizacji zasady przekonywania jest uzasad-
nienie decyzji administracyjnej. Obowigzek sporzadzenia uzasadnienia decyzji
odpowiadajacego wymogom okreslonym w art. 107 § 3 k.p.a. stanowi realizacjg
w postepowaniu administracyjnym zasady przekonywania®’. Z istoty samego
uzasadnienia orzeczenia wynika, ze powinno ono wskazywac przestanki, ktorymi
organ kierowal si¢, wydajac dane orzeczenie, a wigc powinno w sposob wyczer-
pujacy wyjasnia¢ podstawe rozstrzygniecia i okolicznosci, ktore za takim, a nie
innym rozstrzygni¢ciem przemawiaja. Sporzadzenie uzasadnienia jest wymogiem
formalnym, wynikajacym explicite z brzmienia art. 11 k.p.a. Przedstawienie
bowiem toku rozumowania organu, ktory poprzedza wydanie decyzji albo posta-
nowienia, nie tylko petni funkcje perswazyjna, wytuszczajac powody podjetego
rozstrzygnigcia, tak aby strona mogta si¢ przekonac o jego stusznosci, ale takze
wplywa na kontrolg merytoryczng aktu w postgpowaniu odwotawczym lub tez
sagdowoadministracyjnym. Koniecznos¢ wlasciwego uzasadnienia decyzji wiaze
si¢ z zawartg w art. 11 k.p.a. zasadg przekonywania®®.

% H. Knysiak-Sudyka, w: A. Cebera i in., Kodeks postgpowania administracyjnego...

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 29 maja 2013 roku, sygn.
I SA/Gd 791/12, LEX nr 1368942.

27 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 2016 roku, sygn. I1 OSK
110/15, LEX nr 2258826.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 31 stycznia
2019 roku, sygn. I SA/Go 454/18, LEX nr 2623633.
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Skoro analizie poddano przepis konkretyzujacy zasade ogdlng przekony-
wania, sformutowana w art. 11 k.p.a., to poprawno$¢ metodologiczna nakazuje
odwota¢ si¢ do regulacji stanowigcych wyjatek od tej zasady, w szczegdlnosci
zawartych w art. 107 § 4 oraz art. 127 § la k.p.a.

Jak zaznaczono wyzej, przepis art. 107 § 4 k.p.a., a takze przepisy ustaw
szczegblnych przewiduja mozliwo$¢ wydawania decyzji bez uzasadnienia. Kata-
log tych wylaczen jest zatem zamknigty i poza tymi wyjatkami nie istniejg zadne
inne samoistne podstawy do ograniczenia lub zaniechania uzasadnienia decyzji.
Podstawa taka musi wynika¢ z przepisu szczegdlnego, co przewiduje np. art. 6
ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1079)
czy art. 3¢ ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2278)%.

Natomiast zgodnie z art. 127 § la k.p.a. decyzja wydana w pierwszej in-
stancji, od ktorej uzasadnienia organ odstapit z powodu uwzglednienia w catosci
zadania strony, jest ostateczna. Przepis wszedl w zycie z dniem 12 maja 2023 .
na podstawie art. 24 w zw. z art. 1 ustawy z 26 stycznia 2023 r. 0 zmianie ustaw
w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych. Przepis
art. 127 § la k.p.a. wprowadza fundamentalny wyjatek od kodeksowej zasady
nieostatecznos$ci decyzji wydanych w pierwszej instancji oraz prawa strony do
whniesienia odwotania od kazdej nieostatecznej decyzji wydanej w pierwszej
instancji. W doktrynie podnosi si¢, ze art. 127 § la k.p.a. nie przechodzi po-
zytywnie testu proporcjonalnosci, co prowadzi do wniosku, ze przepis ten jest
niekonstytucyjny?’. Nalezy wskaza¢, ze zarzutu niekonstytucyjnosci nie ostabiaja
wymagania wyktadni systemowej, ktore nakazuja rekonstruowanie tresci przepisu
w zwiazku z art. 107 § 4. Przepis ten, do ktorego powinien odsyta¢ komentowa-
ny przepis, czego jednak nie czyni, ogranicza bowiem mozliwos$¢ odstapienia
od uzasadnienia decyzji, co stanowi przestanke zastosowania przepisu art. 127
§ la w ten sposob, ze nie mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji uwzglednia-
jacej w calosci zadanie strony, gdy decyzja rozstrzyga sporne interesy stron’'.

Uzasadnienie decyzji ma walor przede wszystkim wyjasniajacy i przekonu-
jacy. To poprzez te czynniki organ administracji ,,thumaczy”, uzywajac zarowno
merytorycznych, opartych w prawie przestanek, jak rowniez ,,po ludzku”,

¥ C.Martysz, w: G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postegpowania administracyy-

nego. Komentarz. Tom I. Komentarz do art. 1-103, wyd. III, Warszawa 2010, LEX/el.

Sugerowana w doktrynie niekonstytucyjnos¢ art. 127 § 1a k.p.a. nie stanowi przedmiotu roz-

wazan niniejszej pracy.

31 A. Wrébel, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el. 2025, art. 127.
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z pomini¢ciem fachowego, prawniczego jezyka, o stusznosci podjetego rozstrzy-
gnigcia. Na marginesie mozna wspomniec, ze spersonifikowanie najwlasciwszej
metody przekonywania jest prostsze w matych miejscowosciach, gdzie pracownik
administracji z reguly zna adresata decyzji i jego potencjalng reakcje.

W doktrynie wskazuje si¢ rOwniez, ze wigzanie zasady przekonywania wy-
lacznie z koniecznoscia sporzadzenia przekonujacego uzasadnienia decyzji ,,jest
wyraznym splyceniem samej istoty tej zasady i nadaniem jej zbyt waskiego
znaczenia”*. Zdaniem P.M. Przybysza, kazda instytucja prawna i kazda czyn-
nos$¢ postgpowania administracyjnego moga w mniejszym lub wigkszym stopniu
spetnia¢ funkcje przekonywania*. Na szczegdlng uwage zastuguje rozprawa ad-
ministracyjna, ktora stuzy konfrontacji uczestnikow postgpowania o odmiennych
interesach. Przedstawiajac swoje racje, wystuchuja oni argumentow drugiej
strony. Jesli nawet nie dojdzie do kompromisu, to strony latwiej zaakceptuja
rozstrzygnigcie organu administracji, znajac punkt widzenia strony o przeciw-
stawnych interesach**. Powyzsza argumentacja zdaje si¢ by¢ trafna, jako ze zasada
przekonywania jest tutaj realizowana w oparciu o argumenty i kontrargumenty
spornych stron. W mysl zasady przekonywania mamy do czynienia z odwrdcong
koncepcja ignorantia iuris nocet — nieznajomos$¢ prawa w tym przypadku nie
szkodzi stronie, o czym orzekt Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie
w wyroku z dnia 7 czerwca 2011 r., wskazujgc ze: ,,Strona moze dokonywac¢ na-
wet niewlasciwej wyktadni prawa, ale podnoszac okoliczno$ci zwigzane z dang
sprawg ma prawo oczekiwac¢, ze to organ administracji znajacy prawo — wyrazi
swoj poglad co do argumentacji takiej strony. Granica jest w tym przypadku
powotywanie si¢ przez strong na argumentacj¢ majaca zwiazek ze sprawg’>.

W zasadg¢ przekonywania godzi takie uzasadnienie decyzji, ktorego tres¢
nie pozwala na poznanie motywow, ktérymi organ kierowat si¢ przy zatatwianiu
sprawy, zatem taka decyzja zasluguje na uchylenie, gdyz nie poddaje si¢ kontroli
i ocena jej legalnosci nie jest mozliwa*®. Zgodnie z aktualng teza Wojewodzkie-
go Sadu Administracyjnego w Warszawie, ,,precyzowanie przyczyn, jakie legly
u podstaw podjetego przez organ administracji publicznej rozstrzygnigcia dopiero

32 C. Martysz, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postegpowania administracyyj-

nego..., s. 144.

P.M. Przybysz, w: Kodeks postepowania administracyjnego...

3 Ibidem.

3% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 7 czerwca 2011 roku,
sygn. IT SA/Kr 524/11, LEX nr 993332.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 sierpnia 2012 roku,
sygn. VI SA/Wa 542/12, LEX nr 1348537.
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na etapie udzielania odpowiedzi na skarge, niewatpliwie nie sprzyja poglebianiu
zaufania obywateli do organow panstwa i godzi w okre$long w art. 11 k.p.a. za-
sad¢ przekonywania, ktora winny si¢ kierowa¢ organy przy zalatwianiu spraw
jednostki™’,

Oprocz powyzszych kwestii, uzasadniajacych byt prawny zasady wyrazonej
w art. 11 k.p.a., nalezy rbwniez pamigtac, iz zasada wyjasniania zasadnosci prze-
stanek zatatwianej sprawy i decyzji ma nie tylko chroni¢ prawa i sta¢ na strazy
interesOw stron postepowania. Prawidlowe stosowanie zasady przekonywania
przez organy administracji publicznej wptywa korzystnie na ogolny wizerunek
administracji publicznej, co ma niebagatelne znaczenie. W stowa te wpisuje si¢
zaproponowany przez J. Borkowskiego podziat zasad ogoélnych postgpowania
administracyjnego, w ktérym Autor spozycjonowat zasade¢ przekonywania w gru-
pie zasad kultury administrowania’®.

3. Konkluzja

Resumujac, nalezy podkresli¢ donioste znaczenie zasad ogdlnych k.p.a., ktore sa,
jak to stusznie ujat cytowany uprzednio w pracy D. Ksiazek, swoistym azymutem
dla ustawodawcy w ksztattowaniu prawa. Przeto podnosza jako$¢ administrowa-
nia i jednoczesnie stwarzajg gwarancj¢ pewnosci prawa. Do takowych gwarantow
nalezy zawarta w art. 11 k.p.a. zasada przekonywania. Zasada perswazji, bo tak
rowniez wydaje si¢ mozna okresli¢ zasad¢ przekonywania, $cisle koreluje z eko-
nomikg procesowa, wizerunkiem organu administracji publicznej i kulturg admi-
nistrowania. Jak wskazuje D. Sze$cito, prawo do dobrej administracji w polskim
porzadku prawnym mozna wyprowadza¢ m.in. z przepisow k.p.a., wérod ktorych
koronne znaczenie nalezy przypisac zasadzie przekonywania®’. Aczkolwiek go-
dzi si¢ zaakcentowac, ze istnieja granice przekonywania w toku postepowania
administracyjnego. Od organu wymaga sig, aby ,,w miar¢ moznosci doprowadzit
do wykonania przez strony decyzji”, nie wymaga si¢ za§ od niego osiagnigcia
rezultatu, to znaczy faktycznego przekonania strony do prawidlowosci podjetej

37 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 wrzes$nia 2010 roku,

sygn. I SA/Wa 1264/10, LEX nr 750626.
3% Poglad J. Borkowskiego zostal przywotany przez B. Adamiak, zob. B. Adamiak, Zasady ogdl-
ne. Uwagi ogolne, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 49.
D. Szescilo, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdow administracyjnych, PPP
2013/10, s. 7-14.
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decyzji. Natomiast organ odpowiada za naruszenie tej zasady, jezeli nie podejmie
lub bezpodstawnie odstapi od czynnosci majacych przekonac strone¢ o zasadnosci
decyzji. Uwaga ta dotyczy nie tylko sytuacji, gdy organ odstapi od uzasadnie-
nia decyzji, ale rowniez — o czym niejednokrotnie organy zdaja si¢ zapominac
—wszelkich wypadkow ignorancji, w ktorych organy administrujace stykajg si¢
ze stronami postgpowania, np. przy prowadzeniu rozprawy czy podczas prze-
prowadzania dowodow.

Konstatujac powyzsze, odpowiedz na pytanie zawarte w tytule niniejszej pra-
cy wydaje si¢ do$¢ oczywista. Podniesione rozwazania na tle art. 11 k.p.a. prowa-
dza do wnioskow, Ze to sita zasadnie umotywowanych argumentow dominuje nad
argumentem sity, ktory to od zawsze byt identyfikowany z moznoscig dziatania
w formach wladczych, zabezpieczonych mozliwo$cia zastosowania przymusu
panstwowego. Oczywiscie nalezy mie¢ $wiadomo$¢, ze nawet najlepsza per-
swazja moze okazac si¢ nieskuteczna, wtedy pozostaje wytacznie argument sity.
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FORCE OF ARGUMENT OR ARGUMENT OF FORCE? LEGAL CONSIDERATIONS BASED
ON ARTICLE 11 OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Abstract

Background: According to Article 6 of the Code of Administrative Procedure, public administration
bodies act based on legal regulations. The principle of the rule of law expressed in this way gives
public authorities one objective — to perform an obligation imposed on a party to administrative
proceedings on the basis of specific legal regulations. This is a normal relationship in the area
of public law, in which the position of the administering authority is superior to the administered
authority. However, there is a tendency for public administration bodies to reach for the principle
located in Article 11 of the Code of Administrative Procedure, referred to as the principle of per-
suasion, whose task is to persuade a party to the proceedings of the legitimacy of the behaviour
required by law, which, in accordance with the will of the legislator, allows for the activation of
coercive measures to be omitted.

Research purpose: The present analysis is focused on an attempt to answer the title question of this
work. The considerations undertaken in the paper focus on the advantages and disadvantages of
one of the main principles of Polish administrative procedure, which is the principle of persuasion.
Methods: The paper uses a dogmatic-legal method and an axiological method. The former made
it possible to analyse the provisions cited in the paper and the views of doctrine representatives.
The axiological method made it possible to focus on the values underlying the legal norm derived
from Article 11 of the Code of Civil Procedure. With its help, the values that the legislator wanted
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to protect were analysed by establishing the principle of persuasion in the general provisions of the
Code of Civil Procedure.

Conclusions: The considerations made in the study prove the superiority of the title ‘force of ar-
guments’, specifying the settlement of cases not only on the basis of purely factual premises, often
unfavourable to one party in the proceedings, but also motivating such actions on the basis of
axiology. This coherence will translate into fiscal factors in the form of not proceeding with a case
at a higher instance, because less parties will lodge appeals, as well as improving the image of
the public administration body itself, applying a principle from the field of conciliation, namely the
principle of persuasion. In spite of the proven facts, the unpredictable so-called human factor should
be taken into account, causing that even the best persuasion addressed to the addressee (party) of
the administrative proceedings will not (always) have the expected effect. In this situation, public
administration bodies are left only with the “argument of force”.

Keywords: principles of law, administrative procedure, persuasion, axiology, imperium.





