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SLOWO WSTEPNE

Dowdd z przestuchania $wiadka nie jest w postepowaniu administra-
cyjnym czesto stosowanym dowodem. Zakres jego uzycia jest niepo-
réwnywalnie mniejszy niZ na przyklad w postepowaniu karnym czy
dyscyplinarnym. Dominujacym dowodem w postepowaniu admini-
stracyjnym jest oczywiscie dowdd z dokumentu, co wynika z natury
spraw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego, a takze
szczegolnej pozycji, jaka posiadaja w tym postepowaniu dokumenty
urzedowe (domniemanie zgodno$ci z prawda). Niemniej w konkretnych
sprawach, zwlaszcza w przypadku braku wymaganych do przedlozenia
dokumentow, dowdd z przestuchania swiadka moze mie¢ decydujace
znaczenie w procesie ustalania stanu faktycznego sprawy, a tym samym
decydowac o sposobie jej rozstrzygniecia.

Mniejsze znaczenie ma dowdd z przestuchania strony, ktérego przepro-
wadzenie w postegpowaniu administracyjnym jest dopuszczalne dopiero
»w ostatecznos$ci’, tj. w przypadku braku innych dowodoéw albo niewy-
jas$nienia sprawy pomimo wyczerpania innych dowodéw. Tym samym
stanowi on wyjatek od zasady réwnowarto$ci dowoddw.

Sposob postrzegania wartosci swiadka i strony jako zrédet dowodowych
zmienial si¢ na przestrzeni dziejow, w zaleznosci od tendencji dominu-
jacych w obszarze szerszej problematyki, jaka jest wiara w umystowe
zdolnoéci ludzkie oraz moralng kondycje czlowieka.

Problematyka dowodu z przestuchania $wiadka i strony w postepo-
waniu administracyjnym nie byta dotychczas w polskiej literaturze
przedmiotem publikacji monograficznej. Niniejsze opracowanie ma na
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celu wypelnienie tej luki, a przy okazji sformutowanie propozycji zmian
i uzupelnien w obowiazujacych przepisach prawa.

Administracyjnoprawne zagadnienia pracy zostaly opisane w nawig-
zaniu do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego (nor-
mujacego tzw. ogdlne jurysdykcyjne postepowanie administracyjne)
i Ordynacji podatkowej (normujacej postepowanie w sprawach zobo-
wigzan podatkowych, bedace jednym ze szczegdlnych jurysdykcyjnych
postepowan administracyjnych). Rozwazania te pozostaja zatem aktu-
alne w odniesieniu takze do tych administracyjnych jurysdykcyjnych
postepowan szczegolnych, w ktorych odpowiednie zastosowanie maja
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego (jak postegpowanie
w sprawach ubezpieczen spolecznych czy postepowanie w sprawach
patentowych) lub Ordynacji podatkowej (jak postepowanie w sprawach
celnych) - o ile kwestie dotyczace dowodu z przestuchania swiadka
lub strony nie s3 unormowane odmiennie w ustawach normujacych
te postepowania. Termin ,,postepowanie administracyjne” w tytule ni-
niejszego opracowania oznacza zatem postepowanie administracyjne
sensu stricto, czyli tzw. jurysdykcyjne postepowanie administracyjne,
i obejmuje ogdt postepowan administracyjnych w waskim znaczeniu,
tj. zaréwno postepowanie ogdlne, jak i postepowania szczegdlne.

W obecnym stanie prawnym rozwazania zawarte w ksigzce nie bedg
aktualne w odniesieniu do postepowania przed konsulem, i to nie dla-
tego, ze postepowanie to jest autonomiczne zaréwno wzgledem ogdl-
nego postepowania jurysdykcyjnego, jak i postepowania podatkowego
(normujace je Prawo konsularne mogtoby bowiem przewidywac roz-
wigzania analogiczne, podobnie jak czyni to Ordynacja podatkowa),
lecz dlatego, ze w postepowaniu przed konsulem nie stosuje si¢ dowodu
z przestuchania - ani §wiadka, ani strony. Dowodami mogg by¢ w tym
postepowaniu wylacznie dowody wprost przewidziane w Prawie kon-
sularnym, tj. dowdd z dokumentu - zaréwno prywatnego, jak i urzedo-
wego (art. 78 Prawa konsularnego) oraz dowdd z o$wiadczenia strony
lub innej osoby, ztozonego do protokotu przed konsulem pod rygorem
odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie falszywych zeznan (art. 79 Prawa
konsularnego). Co wigcej, Prawo konsularne nie ustanawia zadnych
zasad postepowania dowodowego, jak zasada prawdy obiektywnej, za-
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sada swobodnej oceny dowodow czy zasada czynnego udziatu strony
w postepowaniu dowodowym'.

Omowione w niniejszej ksigzce rozwigzania administracyjnoprawne nie
maja takze zastosowania w postepowaniu antymonopolowym. Wpraw-
dzie w postepowaniu tym stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego (art. 83 u.o.k k.), jednak w mysl art. 84 u.o.k.k. w kwe-
stiach dotyczacych dowodéw w postepowaniu przed Prezesem Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w zakresie nieuregulowanym
w rozdziale 1 dzialu VI u.o.k.k. stosuje si¢ odpowiednio przepisy Ko-
deksu postepowania cywilnego (art. 227-315 k.p.c.).

Oproécz zagadnien administracyjnoprawnych, jak pojecie strony w po-
stepowaniu administracyjnym, wezwanie do zlozenia zeznan, obowigzek
zeznawania, niedopuszczalnos¢ zeznawania, prawo odmowy zeznan,
skutki nieuzasadnionej odmowy zeznan, koszty stawiennictwa w celu
zlozenia zeznan czy administracyjnoprawne konsekwencje falszywych
zeznan, w ksiazce poruszone zostaly zagadnienia prawnoteoretyczne,
jak pojecie $wiadka, pojecie czynnosci dowodowej czy cigzar dowodu,
zagadnienia karnoprawne, jak odpowiedzialnos$¢ karna za zlozenie fal-
szywych zeznan, a takze zagadnienia psychologii zeznan, jak taktyka
i technika przestuchiwania.

Przy realizacji wskazanego wyzej celu pracy postuzylem sie przede
wszystkim nastepujacymi metodami:
a) analizy materialu normatywnego (przede wszystkim przepisdéw
Kodeksu postepowania administracyjnego, w mniejszym stopniu
- przepiséw Kodeksu postepowania karnego i Kodeksu postepo-
wania cywilnego),
b) analizy pogladéw prezentowanych w nauce prawa administracyj-
nego proceduralnego, a w pewnej mierze takze w nauce prawa
cywilnego procesowego i prawa karnego procesowego,

' M. Bogusz, Postepowanie konsularne [w:] System Prawa Administracyjnego Pro-
cesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 4, Postgpowania autonomiczne i szczegolne.
Postepowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, Warszawa 2021, s. 152.
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) analizy orzecznictwa polskich organéw wladzy sadowniczej
(zwlaszcza Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewoddzkich
sagdow administracyjnych, a nadto Sadu Najwyzszego i Trybuna-
tu Konstytucyjnego).

Przy analizie wspomnianych wyzej zagadnien prawnoteoretycznych
zastosowano metod¢ prawnoporéwnawcza, zasadzajacg sie w tych
przypadkach na poréwnaniu koncepcji teoretycznych wypracowanych
w réznych galeziach prawa procesowego.

Ksigzka adresowana jest przede wszystkim do szeroko rozumianego $ro-
dowiska prawniczego oraz osdb bioracych udzial w procesie stosowania
prawa i postepowania administracyjnego, w tym zwlaszcza pracownikéw
organéw administracji publicznej upowaznionych do zatatwiania spraw
w formie decyzji. Pisana byla takze z mysla o studentach kierunkow
prawniczych i administracyjnych publicznych i niepublicznych szkot
wyzszych zainteresowanych tytutowa problematyka.



Rozdziat |

ZAGADNIENIA OGOLNE

1.1. Pojecie postepowania administracyjnego

1.1.1. Postepowanie administracyjne w szerokim
znaczeniu

Termin ,,postepowanie administracyjne” ma dwa podstawowe znacze-
nia: szerokie i waskie.

Postepowanie administracyjne w szerokim znaczeniu (sensu largo) to
kazde postepowanie uregulowane prawnie, ktore jest prowadzone (wy-
tacznie lub w gtéwnej mierze) przez organy administracji publiczne;j.

W ramach tak pojmowanego postepowania administracyjnego doko-
nuje si¢ klasyfikacji porzadkujacych. Najogdlniej mozna, za Z. Niewia-
domskim', podzieli¢ postepowania administracyjne na postepowania
rozstrzygajaco-ustalajace i postepowania wykonawcze.

W ramach postepowan rozstrzygajaco-ustalajacych mozna dokonywa¢
dalszych podzialéw. Najogolniejsze kryterium - rodzaju interesu uza-
sadniajacego prowadzenie postepowania — pozwala wyr6zni¢ postepo-
wania prowadzone w interesie publicznym i postepowania prowadzone
w indywidualnych sprawach jednostek.

! Z.Niewiadomski [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne.
Czes¢ procesowa, Warszawa 2002, s. 20.
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Postepowania podejmowane w interesie publicznym to w szczegdlnosci:
- postepowanie kontrolne (majace na celu sprawdzenie stanu
rzeczy i poréwnanie go ze stanem wymaganym, a w przypadku
stwierdzenia nieprawidlowosci — ustalenie przyczyn ich pojawie-

nia si¢ oraz sposobow zapobiegania takim zjawiskom),

- postepowanie nadzorcze (majace za cel — oprocz celéw postepo-
wania kontrolnego - wplywanie na organ nadzorowany, zwlasz-
cza organ samorzadu terytorialnego),

- postepowanie prawodawcze (ogol czynnosci zmierzajacych do
ustanowienia przez organ administracji publicznej aktu norma-
tywnego),

- postepowanie wyborcze (majace na celu wybranie osoby, ktdra
bedzie pelnila funkcje organu administracji publicznej)>.

Wisrod postepowan prowadzonych w konkretnych sprawach indywi-
dualnych podmiotéw mozna wyrdznic takie, w ktérych rozstrzyga sie
o prawach i obowigzkach podmiotéw postepowania, oraz takie, w kté-
rych nie rozstrzyga si¢ o prawach i obowiagzkach tych podmiotéw.

W ramach postepowan w sprawach indywidualnych, w ktorych nie
rozstrzyga si¢ o prawach i obowigzkach podmiotéw postepowania,
mozna jeszcze wyodrebni¢ postepowania samoistne i postepowania
pomocnicze.

Samoistny charakter majg np.:
- postepowanie w sprawach skarg i wnioskow (majace za cel badz
zwrdcenie uwagi organéw administracji na nieprawidlowosci
w wykonywaniu zadan przez podlegle im organy, badz zasygnali-
zowanie okre$lonym organom potrzeby lub mozliwosci ulepsze-
nia organizacji i zasad ich wlasnej pracy),
- postepowanie w sprawie wyboru projektu.

* Z. Niewiadomski [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administra-
cyjne..., s. 149-166.
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Postepowaniami pomocniczymi s np.:

postepowanie w sprawach interpretacji przepisow podatko-
wych,

postepowanie w sprawie stwierdzenia choroby zawodowej,
postepowanie w sprawie oceny stanu zdrowia kierowcow,
postepowanie w sprawie wyceny nieruchomosci,

postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢
(zmierzajace do ustalenia organu uprawnionego i jednocze$nie
zobowigzanego do zatatwienia konkretnej sprawy administracyj-
nej),

postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (majace na
celu urzedowe potwierdzenie istniejacego — aktualnie lub w prze-
szto$ci - stanu rzeczy prawnego lub faktycznego),

postepowanie w sprawach europejskiej wspolpracy admini-
stracyjnej’.

Do postepowan w sprawach indywidualnych, w ktorych rozstrzyga si¢
o prawach i obowigzkach podmiotéw postepowania, nalezg:
a) postepowanie w sprawach wynikajacych z podleglosci stuzbo-

wej, tj. w sprawach dotyczacych realizacji wynikajacych z tresci
stosunku stuzbowego uprawnien i obowigzkéw funkcjonariuszy,
w szczegbdlnoséci obowigzku wykonywania polecen stuzbowych
przetozonych,

b) postepowania jurysdykcyjne, czyli postepowania administracyj-

ne w $cistym znaczeniu.

Druga grupa postepowan administracyjnych sensu largo — postepowania
wykonawcze — nie podlega dalszym podzialom i obejmuje tylko trzy
postepowania:

postepowanie egzekucyjne (majace za cel wymuszenie wyko-
nania obowiazku o charakterze pieni¢znym lub niepienieznym,
okreslonego uprzednio decyzja, wyrokiem sadu badz innym ak-

* Por. A. Matan, Postgpowania administracyjne sensu largo (niejurysdykcyjne) [w:] Sy-

stem Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia
ogolne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 230 i n.
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tem indywidualnym lub wynikajacego bezposrednio z przepisow
prawa),

- postepowanie zabezpieczajace (zmierzajace do zapewnienia wy-
konania obowigzku w ewentualnym, przyszlym postepowaniu
egzekucyjnym),

- postepowanie w sprawach udzielania pomocy i korzystania
z pomocy obcego panstwa przy dochodzeniu naleznosci pie-
nieznych.

Kodeks postepowania administracyjnego nie jest ani kodeksem poste-
powania administracyjnego w szerokim znaczeniu, ani kodeksem po-
stepowania administracyjnego w waskim znaczeniu (jurysdykcyjnego).
Zjednej strony bowiem sg w nim unormowane nie tylko postepowania
jurysdykcyjne (oprécz nich - takze postgpowania w sprawach indywi-
dualnych, w ktérych jednakze nie rozstrzyga sie o prawach i obowigz-
kach strony), z drugiej — nie wszystkie postepowania jurysdykcyjne sg
w nim unormowane (obecnie w zasadzie tylko jedno - ogdlne). Wynika
stad, ze Kodeks postepowania administracyjnego nie jest ani aktem
kompletnym, ani jednolitym, a fakt uregulowania okreslonego poste-
powania w Kodeksie postepowania administracyjnego nie $wiadczy
0 jego charakterze.

1.1.2. Postepowanie jurysdykcyjne jako
postepowanie administracyjne w $cistym znaczeniu

1.1.2.1. Pojecie jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego

I. Celem jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego jest wiazace
okreslenie w konkretnej sprawie — na podstawie norm prawa admini-
stracyjnego materialnego — sytuacji prawnej (praw lub obowiazkéw)
imiennie oznaczonego adresata. Cel ten realizuje si¢ w wydaniu decyzji
administracyjnej, ktora jest ,produktem finalnym” procesu stosowania
norm materialnego prawa administracyjnego. Podstawowe elementy
(etapy) stosowania administracyjnego prawa materialnego sa podobne
jak winnych galeziach prawa i obejmuja: a) wyjasnienie i ustalenie stanu
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faktycznego na podstawie zebranych materiatéw i w oparciu o przyjeta
teorie¢ dowodowa; b) ustalenie stanu ustawowego, tj. hipotezy normy
prawnej, na podstawie uznawanych regul wyktadni prawa; c) pod-
ciagniecie faktow uznanych za udowodnione pod hipoteze stosowa-
nej normy, czyli udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy stan faktyczny
odpowiada stanowi ustawowemu (subsumpcja); d) wiazace ustalenie
konsekwencji prawnych udowodnionych faktéw na podstawie przyjetej
normy prawnej. To ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych
faktow na podstawie przyjetej normy prawnej znajduje swoje odzwier-
ciedlenie (uzewnetrznienie) w decyzji administracyjnej, dlatego uza-
sadnione jest powyzsze stwierdzenie, ze decyzja administracyjna jest
»produktem finalnym” procesu stosowania norm materialnego prawa
administracyjnego. Mowigc krdcej — celem jurysdykcyjnego postepowa-
nia administracyjnego jest ustalenie lub stworzenie jakiej$ indywidualne;j
sytuacji prawnej w drodze decyzji'.

W postepowaniu wszczetym z urzgdu organ dokonuje oceny (kwalifika-
cji) prawnej stwierdzonego (ustalonego) stanu faktycznego, tzn. ustala,
ktéra norma prawna (materialnoprawna) zawiera hipoteze (zaktada
stan faktyczny) odpowiadajaca stwierdzonemu w danej indywidualnej
sprawie stanowi faktycznemu. Ocena ta dokonywana jest przez organ
administracji publicznej po ustaleniu stanu faktycznego sprawy (jest
drugim etapem procesu stosowania norm prawa materialnego) albo
réwnoczesnie z ustalaniem stanu faktycznego sprawy’. W postepo-
waniu uruchomionym Zadaniem strony jest odmiennie: organ ocenia
(ustala), czy okoliczno$ci faktyczne uzasadniaja pozytywne zalatwienie
zadania strony co do przyznania jej okreslonego uprawnienia, ktérego
przyznanie na drodze administracyjnej przewidziane jest w okreslonym
przepisie prawa materialnego. Nie ,,dobiera” zatem przepisu prawa do
ustalonych wczes$niej okolicznosci faktycznych, tylko bada okolicznosci

* F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1961/12, s. 920;
Z.Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym,
Warszawa-Poznan 1987, s. 52.

° E. Iserzon twierdzi, ze ocena prawna stwierdzonego stanu faktycznego powinna
by¢ dokonywana jednoczesnie z jego ustalaniem (E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970,
s. 153).
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w celu ustalenia, czy w ich $wietle mozna uznag, ze zostaly spelnione
przestanki (warunki) pozytywnego zalatwienia zadania strony, okreslone
W przepisie prawnym stanowigcym racje dla wniesienia takiego zgdania
i uznania wnoszacego za strone.

Okreslenie sytuacji prawnej indywidualnego adresata w wyniku jurys-
dykeyjnego postepowania administracyjnego moze mie¢ rézny charak-
ter i tres¢. W decyzji konstytutywnej (ksztattujacej sytuacje prawng adre-
sata) moze ono polegac na: a) przyznaniu lub odmowie przyznania albo
cofnigciu pewnego uprawnienia, b) nalozeniu lub zniesieniu pewnego
obowiazku. Szczegélnym rodzajem obowigzku nakiadanego decyzja
konstytutywna jest obowiazek uiszczenia grzywny (sankcja admini-
stracyjna). Trescig decyzji deklaratoryjnej (wiazaco ustalajacej sytuacje
prawng adresata) moze by¢ natomiast: a) stwierdzenie powstania lub
wygasniecia z mocy prawa okreslonego uprawnienia, b) stwierdzenie
powstania lub wygasniecia z mocy prawa okreslonego obowigzku.

Okreslenie sytuacji prawnej adresata jest to cel postegpowania pierwot-
nego, tj. postepowania zwyczajnego w I instancji. Cele postepowan
wtérnych, tj. postepowan uruchomionych srodkami prawnymi, sg po-
dobne jak w postepowaniach regulowanych procedurami nalezacymi
do innych gatezi prawa, a wiec w postepowaniu cywilnym czy karnym.
Celem postepowan wtdrnych jest wiec weryfikacja i/lub wzruszenie
rozstrzygniecia (decyzji) zapadtego w postepowaniu pierwotnym. We-
ryfikacja rozstrzygniecia to sprawdzenie prawidlowosci (legalno$ci lub
celowosci) albo mocy obowiazujacej rozstrzygniecia. Wzruszenie roz-
strzygniecia to pozbawienie rozstrzygniecia mocy prawnej poprzez jego
uchylenie, zmiang lub uniewaznienie. Celowi temu moze towarzyszy¢
cel postepowania pierwotnego badz nie.

Wobec powyzszego jurysdykcyjne postepowanie administracyjne defi-
niowane jest ogdlnie (tj. bez rozrézniania na postgpowanie pierwotne
i postepowania wtdrne) jako ,,cigg czynnosci procesowych podejmo-
wanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty po-
stepowania w celu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w formie
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decyzji administracyjnej, jak i ciagg czynnosci procesowych podjetych
w celu weryfikacji decyzji administracyjnej”®.

Majac na uwadze wspomniane roznice, w piémiennictwie wyrdznia si¢
takze niekiedy sprawe w sensie materialnoprawnym (sprawe materialna)
i sprawe w sensie proceduralnoprawnym (sprawe proceduralna, sprawe
weryfikacyjng), w zaleznosci od tego, czy przepisy kreujace dang kate-
gorie sprawy administracyjnej nalezg do prawa materialnego, czy pro-
cesowego. Sprawe materialng traktuje si¢ jako przedmiot postepowania
zwyczajnego, za$ sprawe proceduralng — jako przedmiot postgpowan
nadzwyczajnych’. Pomijajac zbytnie uproszczenie takiego rozréznienia
(przejawiajace si¢ w niezupelnej adekwatnosci terminologii), nalezy
zauwazy¢, ze wprawdzie przedmiotem postgpowania odwolawczego
jest ta sama sprawa, ktorg rozpatrywal organ I instancji, jednak spo-
sob jej rozpatrywania w II instancji jest bardziej zblizony do sposobu
rozpatrywania sprawy (traktowanej jako odrebna) w postepowaniu
wznowieniowym niz do sposobu jej rozpatrywania w I instancji, gdyz
na pierwszy plan wysuwa si¢ ocena prawidtowosci decyzji juz wydanej,
a dopiero w dalszej kolejnosci — ewentualna (w zaleznosci od wynikéw
tej oceny) ponowna subsumpcja przepisu prawa materialnego (ponowne
orzeczenie o prawach lub obowigzkach strony).

II. Definiujac pojecie decyzji administracyjnej, a takze postepowania,
ktorego zwieniczeniem jest taka decyzja, tj. postepowania administracyj-
nego jurysdykcyjnego, wskazuje sie czesto — zaréwno w pi$miennictwie,
jakiw orzecznictwie — jako jeden z elementéw okreslajacych te pojecia

71

»zewnetrzno$¢” adresata decyzji wobec podmiotu, ktory wydaje decyzje
(czyli organu administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym badz
funkcjonalnym)®.

¢ B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdo-
woadministmcyjne, ‘Warszawa 2013, s. 102.

7 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 365-366.

& Zob. np.: E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne.
Wybér orzecznictwa, Toruni 2000, s. 28; L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Po-
stepowanie administracyjne i postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 101; W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa
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Réwniez w orzecznictwie, jak zauwaza W. Chroéscielewski, konsekwen-
tnie reprezentowany jest poglad, zgodnie z ktérym decyzja administra-
cyjna jest kazdy wydany na podstawie powszechnie obowigzujacego
przepisu prawa, wladczy i jednostronny akt organu administracyjnego,
rozstrzygajacy konkretng sprawe i skierowany do indywidualnie ozna-
czonego adresata, niezwigzanego z organem ani wezlem zaleznosci
organizacyjnej, ani tez podleglosci stuzbowej’. Do podobnych konkluzji
doszed! J. Swigtkiewicz'?, akceptujac zreszt takie ujecie istoty decyzji
i samemu definiujgc jg jako ,jednostronny akt woli organu [...], skie-
rowany do imiennie oznaczonego adresata, z ktérym nie taczy organu
wigz organizacyjna lub stuzbowa™!!.

Na ,,zewnetrzno$¢” adresata zwraca si¢ uwage nie tylko przy okazji
charakteryzowania decyzji administracyjnej, ale takze jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego, co jest zrozumiale, zwazywszy, ze
pojecie decyzji administracyjnej jest $cisle zwigzane z postepowaniem
jurysdykcyjnym i jest wlasciwe tylko temu postepowaniu. Na przyktad
M. Wierzbowski definiuje postepowanie administracyjne jako dziedzi-
ne prawa ,regulujaca tryb dzialania organéw administracji publicznej
w sprawach dotyczacych praw i obowigzkéw niepodporzadkowanych
stuzbowo, konkretnych podmiotow™"

Czy rzeczywiscie ,,zewnetrznos¢” adresata — pojmowana jako jego nie-
podporzadkowanie organizacyjne czy stuzbowe wydawcy aktu - stanowi
jeden z elementéw konstytuujacych pojecia decyzji administracyjnej

1989, s. 13; T. Wo$ [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie
sgdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 74.

° W. Chroscielewski [w:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne
i postgpowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 146.

10 J. Swigtkiewicz, Zakres kontroli Naczelnego Sgdu Administracyjnego (w $wietle
orzecznictwa sgdowego), RPEIS 1984/1, 5. 23-30; ]. Swiatkiewicz, Decyzja administracyjna
w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, NP 1985/9,s.31 i n.

1. Swigtkiewicz, Naczelny Sgd Administracyjny. Komentarz do ustawy, Warszawa
2001, s. 87.

2 M. Wierzbowski [w:] M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska,
Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2017, s. 1.
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i administracyjnego postgpowania jurysdykcyjnego? Na to pytanie na-
lezy udzieli¢ odpowiedzi przeczace;j.

Oczywiscie decyzja administracyjna jest — z definicji — aktem admi-
nistracyjnym zewnetrznym. Jednakze o tym, czy akt ma charakter ze-
wnetrzny czy wewnetrzny, decyduje przedmiot sprawy, w ktorej jest on
wydany, a nie stosunek podmiotu wydajacego akt do adresata aktu. To
sprawa ma wiec mie¢ charakter zewnetrzny, a nie adresat aktu, aby
mozna bylo powiedzie¢, ze mamy do czynienia z decyzja administra-
cyjna i z jurysdykcyjnym postepowaniem administracyjnym. Oczy-
wiscie zazwyczaj adresat decyzji rowniez ma ,,charakter zewnetrzny”
(co wynika z natury rzeczy - pracownicy organéw administracji pub-
licznej bedacy stronami w postepowaniu przed organami, w ktérych sa
zatrudnieni, stanowig mniejszos¢ wsrod stron wszystkich postepowan
administracyjnych), ale nie jest to jedyna mozliwa sytuacja, w ktorej
mamy do czynienia z decyzjg administracyjna.

Cechg odrdzniajacg akty wewnetrzne od decyzji administracyjnych jest
zatem fakt, Ze s3 one wydawane w sprawach wynikajacych z nadrzed-
nosci i podlegtosci organizacyjnej lub stuzbowej, a nie fakt, ze adresaci
takich rozstrzygnie¢ nie znajduja si¢ ,,na zewnatrz” struktury organdw
administracji publicznej - jak bywa to ujmowane w literaturze®. O ile
bowiem adresatem aktu wewnetrznego jest zawsze podmiot podporzad-
kowany organizacyjnie lub stuzbowo ,,autorowi” aktu, o tyle adresatem
decyzji administracyjnej nie zawsze jest podmiot, ktérego nie tacza
z autorem aktu tego rodzaju wigzy (moze nim by¢ réwniez podmiot
podporzadkowany mu organizacyjnie lub stuzbowo).

Nalezy odrdznia¢ zatem sprawy wynikajace z podleglosci organiza-
cyjnej i stuzbowej miedzy przetozonym a podwladnym od wszelkich
innych spraw, w ktérych przetozony (bedac osoba pelniaca funkcje
organu administracji albo upowazniong do podejmowania decyzji ad-
ministracyjnych) wydaje akt administracyjny w stosunku do swojego

13 Zob. np. K. Wasowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 16.
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podwladnego. Tylko w tym pierwszym przypadku podjety akt nie bedzie
decyzja administracyjna.

Skoro adresatem decyzji moze by¢ podmiot podporzadkowany stuzbowo
lub organizacyjnie jej autorowi, to — przyjmujac tradycyjne, odwolujace
sie do relacji migdzy autorem a adresatem aktu, definiowanie termi-
néw ,akt zewnetrzny” i ,,akt wewnetrzny”'* — nalezaloby uznad¢, ze nie
kazda decyzja jest aktem zewnetrznym. Wydaje si¢ jednak, ze bardziej
celowe byloby zredefiniowanie poje¢ aktow zewnetrznych i aktéw we-
wnetrznych. Przez akty wewnetrzne nalezy rozumie¢ akty kierowane do
podmiotdéw znajdujacych si¢ w pozycji podleglosci organizacyjnej lub
stuzbowej w stosunku do organu wydajacego akt, w sprawach wynikaja-
cych z podleglosci organizacyjnej lub stuzbowej; przez akty zewnetrzne
za$ — akty kierowane do wszystkich podmiotow (bez wzgledu na to, czy
taczy ich z autorem aktu wiez organizacyjna lub stuzbowa, czy nie) we
wszelkich sprawach, z wyjatkiem spraw wynikajacych z nadrzednosci
i podlegtosci organizacyjnej oraz stuzbowe;j'. Co wigcej, z uwagi na fakt,
ze sprawy wynikajace z podlegtosci organizacyjnej lub stuzbowej moga
dotyczy¢ wylacznie podmiotéw znajdujacych sie w pozycji podleglosci
organizacyjnej lub stuzbowej w stosunku do organu wydajacego akt,
definiujgc akty wewnetrzne i zewnetrzne, mozna ograniczy¢ sie tylko
do kryterium sprawy. Akty wewnetrzne zatem to akty wydawane w spra-
wach wynikajacych z podlegto$ci organizacyjnej lub stuzbowej, za$ akty
zewnetrzne to akty wydawane w sprawach niewynikajacych z podleglo-
$ci organizacyjnej lub stuzbowe;j'. Oznacza to, ze kryterium adresata jest

4 Slusznie zauwaza K.M. Ziemski, Ze ,,«zewnetrzno$é» aktu administracyjnego
rozumiana jako kierowanie go (adresowanie) do podmiotéw nie podporzadkowanych
organizacyjnie podmiotowi wydajacemu akt” jest ,,cecha, co do ktdrej jak si¢ zdaje
osiggnieto zgodnos¢ pogladéw w polskiej literaturze przedmiotu” (Indywidualny akt
administracyjny jako prawna forma dziatania administracji, Poznan 2005, s. 452).

!> Tak Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie sgdowoadmini-
stracyjne i postgpowanie egzekucyjne w administracji, Warszawa 2019, s. 184-185.

!¢ Taka, odnoszaca ceche zewnetrznosci do sprawy, a nie do adresata, definicje decyzji
administracyjnej przyjeto w art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy — Przepisy ogélne prawa
administracyjnego (druk sejmowy nr 3942, VI kadencja Sejmu RP, s. 1), autorstwa zespotu
ekspertéw (J. Borkowski, Z. Leonski, J. Swiatkiewicz, W. Chréécielewski, Z. Kmieciak,
D.R. Kijowski, B. Gruszczynski): ,,decyzja administracyjna — jednostronny, wladczy akt
organu administracji publicznej rozstrzygajacy konkretna sprawe indywidualnego pod-
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nie tylko niewystarczajace, ale takze zbedne. Zbedne w definicji, nalezy
podkresli¢. Nie mozna mu natomiast odmowi¢ praktycznej przydatnosci
dla stwierdzenia zewnetrznos$ci aktu, zwlaszcza ze okreslenie charakteru
adresata jest czesto fatwiejsze niz okre$lenie charakteru sprawy.

Wedlug A. Wrébla sprawa wynikajaca z podleglosci stuzbowej jest spra-
wa indywidualna wigzaca sie z przewidziang w przepisach ustaw szcze-
golnych trescig stosunku stuzbowego, w szczegdlnosci obowiazkiem
wykonywania polecen stuzbowych przetozonych'. Autor ten stusznie
zwraca uwage, ze nawet tzw. sprawy osobowe pracownikow nie zawsze
maja charakter spraw wynikajacych z podlegtosci stuzbowej. Zakres
terminu ,,sprawa wynikajaca z podlegtoséci stuzbowej” nie pokrywa sie
tez z zakresem terminu ,,sprawa ze stosunku stuzbowego”. Przez sprawy
ze stosunku stuzbowego rozumie si¢: nawigzanie stosunku stuzbowego,
powolywanie oraz mianowanie funkcjonariuszy na stanowiska stuzbo-
we, przenoszenie, odwolywanie i zwalnianie ze stanowisk stuzbowych,
nadawanie stopni stuzbowych, zawieszanie w czynnosciach stuzbowych,
zwalnianie ze stuzby, stwierdzanie wygasnigcia stosunku stuzbowego,
ustalanie uposazenia, przyznawanie $wiadczen pienieznych, a takze
inne konieczne czynnosci zwigzane z powstaniem, zmiang, ustaniem
stosunku stuzbowego oraz realizacja wynikajacych z tresci tego stosunku
stuzbowego uprawnien i obowigzkéw funkcjonariuszy®®. Zakres nazwy
»sprawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowej” jest wezszy; nie obejmuje
spraw dotyczacych powstania, zmiany oraz ustania (rozwigzania lub
wygasniecia) stosunku stuzbowego, lecz jedynie sprawy dotyczace re-
alizacji wynikajacych z tresci tego stosunku uprawnien i obowigzkdow
funkcjonariuszy.

Nie jest do konica jasne, jakie czynnosci pociagaja za sobg ,,zmiane sto-
sunku stuzbowego”. Dla unikniecia watpliwosci w tym zakresie przepisy

miotu nie wynikajaca z organizacyjnego lub stuzbowego podporzadkowania organowi,
ktory go wydal, niezaleznie od nazwy nadanej w przepisach temu aktowi”.

7 A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2018, s. 99. Podobnie przyjeto w wyroku WSA w Warszawie
2 8.03.2007 r., I SA/Wa 1190/06, LEX nr 315049.

'8 Tak np. art. 217 ust. 2 ustawy z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz.U. z 2021 1.
poz. 1064 ze zm.).
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szczegOlne stanowig niekiedy wyraznie badz w sposéb dorozumiany,
ze niektdre rozstrzygniecia dotyczace statusu prawnego podwladnych
pracownikéw podejmowane przez ich przelozonych podlegaja przepi-
som Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Z.Janowicz zwraca uwagg, ze nie sg objete wytaczeniami spod zakresu
obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego — a tym sa-
mym nie nalezg do spraw wynikajacych z podlegtosci stuzbowej — spra-
wy zawigzania, zmiany oraz rozwigzania stosunku stuzbowego (stosunku
pracy z nominacji), a takze te sprawy, gdzie pracownik panstwowy (badz
samorzadowy — Z.R.K.) wystepuje jako odrebny od panstwa podmiot
praw i obowiazkéw pracowniczych (takich jak prawo do emerytury czy
prawo do uposazenia)®.

W podsumowaniu poczynionych uwag nalezy stwierdzi¢, ze ,,zewnetrz-
no$¢” aktu nie wyklucza sytuacji, w ktorej adresat aktu jest podporzadko-
wany organizacyjnie lub stuzbowo podmiotowi wydajacemu akt. Kazdy
akt skierowany do adresata znajdujacego si¢ ,na zewnatrz” administra-
cji jest aktem zewnetrznym, natomiast nie kazdy akt skierowany do
adresata znajdujacego sie ,wewnatrz” administracji (nawet gdy miedzy
autorem i adresatem aktu zachodzi stosunek podleglosci organizacyj-
nej badz stuzbowej) jest aktem wewnetrznym. Akt zewnetrzny to akt
niekoniecznie skierowany do adresata znajdujacego si¢ ,na zewnatrz”

! Na przyklad art. 218 ust. 1 ustawy o Stuzbie Wigziennej stanowi wyraznie, ze
sprawy dotyczace: 1) zwolnienia ze stuzby, 2) przeniesienia z urzedu do pelnienia stuz-
by w innej jednostce organizacyjnej, 3) przeniesienia na nizsze stanowisko stuzbowe,
4) zawieszenia w czynno$ciach stuzbowych - rozstrzyga si¢ w formie decyzji, zas$ ust. 4
- ze do postepowan w tych sprawach stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Natomiast w art. 219 tej samej ustawy wskazano, ze sprawy wynikajace
z podlegtosci stuzbowej, dotyczace: 1) powolywania oraz mianowania na stanowiska
stuzbowe, 2) odwolywania oraz zwalniania ze stanowisk stuzbowych i przenoszenia
do dyspozycji, 3) nadawania stopni Stuzby Wieziennej, 4) delegowania do czasowego
pelnienia stuzby w innej jednostce organizacyjnej, 5) oddelegowania do wykonywania
zadan stuzbowych poza Stuzba Wigzienng w kraju lub poza granicami panstwa, 6) po-
wierzenia obowigzkéw stuzbowych na innym stanowisku stuzbowym - rozstrzyga sie
w formie rozkazu personalnego, od ktorego nie przystuguje odwotanie. Forme rozkazu
personalnego zastrzezono réwniez dla stwierdzania wygasniecia stosunku stuzbowego,
mimo ze nie jest to sprawa wynikajaca z podlegtoéci stuzbowe;.

2 Z.Janowicz, Postgpowanie..., s. 66.
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administracji*'. Wyznacznikiem ,,zewnetrznosci” lub ,wewnetrznosci”
aktu (,,zewnetrznosci” lub ,wewnetrznosci” sfery dzialan administracji)
jest wiec nie tyle czynnik strukturalny (istnienie lub brak strukturalnej
zalezno$ci), ile przedmiot stosunku miedzy podmiotami, ktére pozostajg
w takiej zaleznosci.

Z powyzszego wynika, Ze okreslenie ,,akty nalezgce do sfery zewnetrznej
administracji” nie jest tozsame z wyrazeniem ,,akty wydawane wobec
adresata znajdujgcego si¢ «na zewnatrz» administracji’*%. Obecno$¢
adresata dzialania ,na zewnatrz” administracji (nie tylko w sensie pozo-
stawania poza administracjg publiczna, ale takze w sensie braku podle-
glosci organizacyjnej lub stuzbowej wobec autora aktu, czyli na zewnatrz
»pionu” administracji, do ktérego nalezy podmiot wydajacy akt) nie jest
warunkiem przynalezno$ci dzialania do ,sfery zewnetrznej” dziatan
administracji. Obecno$¢ ma charakter statyczny, dotyczy stosunkow
pojmowanych biernie (a wigc jakiego$ istniejacego stanu), natomiast
pojecie sfery w rozwazanym kontekscie (tzn. w odniesieniu do dzialan
podmiotéw administrujacych) ma charakter dynamiczny, odnosimy je
do stosunkéw pojmowanych czynnie (czyli przejawiajacych si¢ w okres-
lonych, podejmowanych dziataniach). ,Zewnetrzno$¢” adresata nie
moze by¢ zatem zaliczana do cech charakteryzujacych jurysdykcyjne
postepowanie administracyjne.

1.1.2.2. Rodzaje jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego

I. Specyfika réznych kategorii spraw bedacych przedmiotem jurysdyk-
cyjnego postepowania administracyjnego nie pozwala na stosowanie we
wszystkich sprawach identycznej procedury. W zwiazku z tym w ramach

2! Odregbnym zagadnieniem jest poddanie przez przepisy szczegdlne procedury
wydawania i zaskarzania niektérych aktéw wewnetrznych rezimowi wlasciwemu dla
decyzji administracyjnych. Nie staja si¢ one przez to decyzjami.

22 Terminy ,sfera wewnetrzna” i ,,sfera zewnetrzna” odnoszone sg do roznych desyg-
natow: zrédel prawa administracyjnego, podmiotéw prawa administracyjnego i dziatan
prawnych administracji, co powoduje, Ze ich uzywanie prowadzi do nieporozumien
i w zwigzku z tym jest mato przydatne.
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tego postepowania mozna wyrdzni¢ postepowanie ogdlne oraz poste-
powania szczegodlne.

Ogolne postepowanie jurysdykcyjne to postepowanie uregulowane
w dziatach I, II, IV i IX k.p.a. Wedlug tej procedury lub z niewielkimi
odchyleniami od niej zalatwiana jest wiekszo$¢ spraw rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych (w tym rézne sprawy osobowe,
socjalne, budowlane, geodezyjne, wodne).

Szczegblne postepowania jurysdykcyjne to postepowania regulowane
w calo$ci lub w znacznej mierze przez przepisy szczegdlne (kodeksowe
lub pozakodeksowe).

Najwazniejsze postepowania szczegdlne to:

a) postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych
i $wiadczen rodzinnych;

b) postepowanie w sprawach zobowiazan podatkowych;

c) postepowanie w sprawach celnych;

d) postepowania w sprawach udzielania patentéw i innych praw
chronigcych wilasnos¢ przemystowa (tj. tzw. praw ochronnych
i praw z rejestracji);

e) postepowania ,antymonopolowe” (w sprawach dotyczacych prze-
ciwdzialania praktykom ograniczajacym konkurencje i innych
sprawach zalatwianych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw);

f) postgpowania regulacyjne:

- w sprawach z zakresu regulacji energetyki,
- w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji i poczty,
- w sprawach z zakresu regulacji transportu kolejowego;

g) postepowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich
urzedow konsularnych;

h) postepowania w sprawach dotyczacych cudzoziemcéow;

i) postepowanie scaleniowe;

j) postepowanie w sprawach rozpoczecia i prowadzenia robét bu-
dowlanych z naruszeniem ustawy.
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Postepowania te odpowiadaja regulom ogélnego postepowania admi-
nistracyjnego, ale z uwzglednieniem mniej lub bardziej licznych od-
rebnosci proceduralnych (a takze instytucji proceduralnych swoistych
tylko dla tych postepowan, to znaczy niemajacych odpowiednikéw
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym).

II. Kwestia stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego w postepowaniach jurysdykcyjnych szczegélnych przedstawia
sie roznie.

Stopien odrebnosci (odmiennosci) poszczegolnych postepowan szcze-
golnych nie jest proporcjonalny do zakresu, w jakim majg w nich zasto-
sowanie przepisy zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Skrajnym przykladem takiego stanu rzeczy jest Ordynacja podatkowa®,
ktéra normuje postepowanie w sprawach zobowigzan podatkowych
w sposdb niemal kompleksowy?, co nie zmienia faktu, ze w duzej mierze
ustawa ta powtarza uregulowania zawarte w Kodeksie postepowania
administracyjnego bez zadnych zmian redakcyjnych?.

Szczegolne postepowania jurysdykcyjne, w ktérych nie stosuje sig
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, w literaturze sg
nazywane postepowaniami autonomicznymi®*. Taki charakter nalezy
zatem przypisaé postepowaniu w sprawach zobowigzan podatkowych,
postepowaniu w sprawach celnych oraz postepowaniu przed konsulem.

Oprocz wyzej wymienionych szczegdlnych postepowan jurysdykeyj-
nych, szczegdlnym wobec Kodeksu postepowania administracyjnego

» Ustawa 2 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.).

2 Sposrod przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego o postgpowaniu
ogolnym do postepowania w sprawach zobowiazan podatkowych stosuje sie jedynie
przepisy dziatu IV, regulujace udzial prokuratora w postepowaniu.

» Zob. J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne ogélne i szczegdlne [w:] Ksiega
pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 72 i n.

%6 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne ogolne a procedury szczegolne [w:] Zbior
studiow z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska,
M. Wyrzykowski, Ossolineum 1978, s. 103; Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz,
A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do
art. 1-103, Krakow 2005, s. 30.
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regulacjom w okreslonym zakresie — nie na tyle szerokim jednak, jak
sie wydaje, aby nadawalo im to charakter postepowan szczegdlnych
- podlegaja ponadto postepowania jurysdykcyjne prowadzone w na-
stepujacych sprawach:

a) budowlanych (wylaczajac wspomniane wyzej postepowanie

w sprawach samowoli budowlanej);

b) z zakresu pomocy spolecznej;

) z zakresu ochrony srodowiska;

d) powszechnego obowigzku obrony;

e) reglamentowania dziatalnosci gospodarczej.

Oczywiscie granica miedzy postgpowaniem ogélnym a postepowa-
niami szczegdlnymi jest ptynna (pomijajac, rzecz jasna, postepowania
autonomiczne). To, jaki procent przepiséw normujacych dane postepo-
wanie maja stanowi¢ odrebnosci i swoistosci proceduralne wzgledem
procedury unormowanej w Kodeksie postepowania administracyjnego,
aby dane postepowanie nalezalo uznac juz za szczegélne, jest kwestia
umowna. Rdwnie uprawnione jest przyjecie, Ze postepowanie szcze-
golne to takie, ktérego procedure tworza (stanowia) w wiekszej czesci
przepisy szczegolne, a nie przepisy zawarte w Kodeksie postepowania
administracyjnego, jak i przyjecie, ze choc¢by jeden przepis szczegol-
ny majacy zastosowanie w danym postepowaniu nadaje mu charakter
postepowania szczegdlnego. Stad rozni autorzy rézne postegpowania
jurysdykeyjne kwalifikuja jako szczegdlne, formutujac wezszy lub szerszy
katalog takich postepowan?.

Na koniec rozwazan dotyczacych pojecia ogélnego postepowania admi-
nistracyjnego nalezy podkresli¢, ze wyrazenia ,,og6lne jurysdykcyjne po-
stepowanie administracyjne” i ,,0g6lne postepowanie administracyjne”
to synonimy. Rdznica semantyczna miedzy nimi dotyczy jedynie czlonu
»postepowanie administracyjne” i polega na tym, Zze w wyrazeniu ,,0g6l-
ne jurysdykcyjne postepowanie administracyjne” termin ,,postegpowanie
administracyjne” wystepuje w szerokim znaczeniu (ktére ogranicza
przymiotnik ,jurysdykcyjne”), a w wyrazeniu ,,ogélne postepowanie

¥ Por. A. Matan, Postgpowania administracyjne szczegélne [w:] System Prawa...,
red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, s. 2191 n.
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administracyjne” termin ,,postepowanie administracyjne” wystepuje
w waskim ($cistym) znaczeniu.

1.2. Pojecie strony w postepowaniu
administracyjnym

1.2.1. Strona w ogdlnym jurysdykcyjnym
postepowaniu administracyjnym

1.2.1.1. Ustawowa definicja strony

W mysl art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego doty-
czy postepowanie albo kto zgda czynnosci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny. Elementem kwalifikujgcym dany podmiot jako strone
postepowania administracyjnego jest wiec posiadanie interesu prawnego
w zalatwieniu sprawy. Interes prawny kwalifikujacy dany podmiot jako
strone jest szczegolnym rodzajem interesu strony. Nie nalezy myli¢
go z pojeciami kryjacymi si¢ pod nazwami ,interes strony” i ,,interes
obywateli”, ktérymi postuguja si¢ przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego w réznych kontekstach sytuacyjnych, faczac je czgsto
z okreslonymi rodzajami kwalifikatoréw, takich jak: ,,stuszny” (art. 7,
art. 23, art. 118 § 3, art. 154 § 1, art. 155), ,wazny” (art. 24 § 4, art. 73
§2,art. 261 § 4 pkt 1), ,szczegdlnie wazny” (art. 61 § 2) czy ,wyjatkowo
wazny” (art. 108 § 1). Terminy te, jak zauwaza Z. Kmieciak, nie maja
przypisanej stalej tresci; ich znaczenie mozna ustali¢ dopiero na tle
konkretnych spraw bedacych przedmiotem postepowania administra-
cyjnego®. W powyzszych przypadkach moze chodzi¢ zaréwno o interes
prawny, jak i o interes faktyczny®.

# Z. Kmieciak, Interes strony w postepowaniu administracyjnym, ,Organizacja —
Metody - Technika” 1989/2, s. 21, 23.

¥ A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008,
s. 69-70; T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania
administracyjnego, PiP 1960/3, s. 464.
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W odréznieniu od ,,interesu strony (obywateli)”, o ktorym mowa w ww.
przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego, interes prawny
jako przestanka bycia strong nie podlega stopniowaniu, w tym sensie,
ze stopien jego ,wazno$ci” czy ,,stuszno$ci” nie ma zadnego znaczenia
prawnego ani z punktu widzenia posiadania statusu strony, ani z punktu
widzenia zakresu uprawnien, z ktérych podmiot legitymujacy sie takim
interesem moze korzysta¢ w postepowaniu, ani tez z punktu widzenia
ochrony takiego interesu. Z punktu widzenia wymienionych kwestii
istotne jest jedynie to, czy taki interes istnieje u danego podmiotu,
czy nie.

Na tle art. 28 k.p.a. tradycyjnie wyrdznia si¢ dwa ujecia strony: bierne
(zawarte w pierwszej cze$ci przepisu) i czynne (zawarte w drugiej czesci
przepisu). Pierwsze ujecie wigzane jest z sytuacja, gdy organ admini-
stracji publicznej wszczyna postepowanie z urzedu, natomiast drugie
- z sytuacja, gdy strona zwraca si¢ do organu z zadaniem wszczgcia
postepowania. W rzeczywistosci przyporzadkowanie pierwszego ujecia
strony sytuacji, gdy inicjatorem wszczgcia postgpowania jest organ, od-
powiada w zupelnosci prawdzie tylko wtedy, gdy w postepowaniu bierze
udziat jedna strona. W sytuacji wielosci stron strony w ujeciu biernym
moga wystepowac nie tylko w przypadku postepowania wszczetego
z urzedu, lecz réwniez w przypadku postepowania wszczetego na zada-
nie innej strony (sa nimi osoby, ktére organ zawiadamia o wszczeciu).
W postepowaniu administracyjnym zatem — inaczej niz w procesie cy-
wilnym — moze wystepowac tylko strona (lub strony) w ujeciu biernym,
tylko strona (lub strony) w ujeciu czynnym, albo tez oba rodzaje stron.

Drugi czton przepisu art. 28 k.p.a., wskazujacy wniesienie zadania jako
alternatywe dla rozwigzania przyjetego w pierwszym czlonie, mozna
rozumie¢ dwojako. Jedna interpretacja zaklada, ze wskazujac wniesie-
nie zadania, ustawodawca okre$la moment, z nastgpieniem ktdrego
podmiot majacy interes prawny, czyli potencjalna strona, staje si¢
strong w sensie procesowym. Alternatywa (tj. alternatywnym momen-
tem uzyskania statusu strony), wynikajacg z pierwszego czlonu, bytoby
przy takiej interpretacji wszczgcie postepowania z urzedu lub na wnio-
sek innego podmiotu. Wedlug innej mozliwej interpretacji, wskazujac
whiesienie Zadania, ustawodawca okresla sposéb, w jaki kazdy podmiot
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zainteresowany zalatwieniem sprawy staje si¢ strong postepowania.
Alternatywa (tj. alternatywnym sposobem uzyskania statusu strony),
wynikajaca z pierwszego czlonu, byloby przy takiej interpretacji rze-
czywiste posiadanie interesu prawnego. Wedtug pierwszego zalozenia
potencjalng strona jest tylko podmiot majacy legitymacje procesows,
wedlug drugiego zalozenia - kazdy podmiot, ktory w jakikolwiek sposob
jest zainteresowany wydaniem okreslonej decyzji. Przyjecie pierwszego
zalozenia oznacza opowiedzenie si¢ za obiektywng koncepcja strony,
przyjecie drugiego rozwigzania jest rOwnoznaczne z akceptacja subiek-
tywnej koncepcji strony.

Wybdr interpretacji przepisu art. 28 k.p.a. wymusza ponadto okreslony
sposob pojmowania tresci (a tym samym zakresu) pojecia kryjace-
go sie pod nazwa ,Zadanie czynno$ci” w rozumieniu tego przepisu.
Przyjmujac pierwszg interpretacje, nalezatoby rozumie¢ przez ,,zadanie
czynnos$ci” tylko zadanie wszczecia postepowania. Zgloszenie kazde-
go innego zadania, w toku wszczetego juz postepowania lub po jego
zakonczeniu, nie mialoby bowiem wplywu na posiadanie (uzyskanie)
statusu strony, lecz byloby jedynie wyrazem skorzystania z przystu-
gujacych jej uprawnien. Przyjmujac drugg interpretacje, nalezaloby
rozumie¢ przez ,zadanie czynnos$ci” jakiekolwiek zadanie, zgltoszone
przed, w trakcie lub po zakonczeniu postepowania, nie byloby bowiem
przestanek, aby je ogranicza¢ tylko do zadania wszczecia postgpowania.
Takie zalozenie oznaczaloby, ze strony w ujeciu czynnym moga wyste-
powac nie tylko w przypadku postepowania wszczetego na zadanie,
lecz réwniez w przypadku postepowania wszczetego z urzedu (bytyby
nimi osoby, ktdrych organ nie zawiadomit o wszczeciu postepowania,
gdyZ nie maja one interesu prawnego, a ktére wnoszg odwotanie albo
z3daja dokonania innych czynnosci procesowych przez organ). W tym
ostatnim przypadku jednak nie mieliby$émy do czynienia z odrebnym
rodzajem interesu prawnego — gdyz istnialby on tylko w przekonaniu
podmiotu wystepujacego z zagdaniem dokonania czynnosci - lecz je-
dynie z odrebnym rodzajem strony. Gdyby podmiot taki rzeczywiscie
posiadal interes prawny, to bylby strong z tego wtasnie wzgledu, a nie
dlatego, ze wystepuje z zadaniem dokonania czynnosci, czyli bytby
strong w ujeciu biernym.



36 Rozdzial I. Zagadnienia ogélne

Jezeli chodzi o strony w ujeciu biernym, to - jak trafnie zauwaza A. Wr6-
bel*® - postepowanie moze dotyczy¢ interesu prawnego konkretnego
podmiotu w tym sensie, Ze w wyniku takiego postepowania wydaje si¢
decyzje, ktora rozstrzyga o prawach lub obowigzkach tego podmiotu,
albo w tym sensie, ze rozstrzygniecie o prawach lub obowiazkach innej
osoby wplywa na prawa lub obowiazki tego podmiotu. Pierwszy wariant
zachodzi, gdy postepowanie zostalo wszczete z urzedu, drugi - gdy
postepowanie zostalo wszczete na wniosek innej strony.

Strona w uje¢ciu biernym moze by¢ zatem nie tylko podmiot, ktéry w ra-
zie merytorycznego zakonczenia sprawy bedzie adresatem decyzji roz-
strzygajacej wprost o jego prawach lub obowiazkach, ale takze podmiot,
na ktérego prawa lub obowiazki wydana decyzja bedzie oddziatywaé
posrednio, wskutek jego powiazania z sytuacja prawng adresata decyzji.

Ta ostatnia postac interesu jest typowa dla strony w ujeciu biernym.
W zdecydowanej wiekszo$ci przypadkdéw bowiem przyznanie upraw-
nienia stronie, ktdrej sprawa dotyczy bezposrednio, wptywa negatywnie
(ograniczajgco) na sfere uprawnient ewentualnych innych podmiotow.
Takie inne podmioty z reguly nie s3 wigc zainteresowane w tym, aby
nastgpilo uruchomienie postepowania w sprawie dotyczacej innej osoby;,
ktorej wynik bedzie mial wptyw na zakres ich praw i obowigzkéw. Nie
beda w zwigzku z tym wystepowac z Zgdaniem wszczecia postepowania.

Zdarzaja si¢ jednak sytuacje, w ktorych okreslenie uprawnienia w od-
niesieniu do strony, ktorej sprawa dotyczy bezposrednio, wptywa po-
zytywnie (rozszerzajaco) na sfere uprawnien ewentualnych innych
podmiotéw. W takich przypadkach owe inne podmioty beda mogty
wystapic z zagdaniem wszczecia postepowania. Z naciskiem nalezy jednak
zaznaczyc¢, ze prawo zwrocenia si¢ do organu administracji z zagdaniem
wszczecia postepowania w ,,cudzej sprawie” bedzie przystugiwato takim
podmiotom tylko wtedy, gdy decyzja konczaca to postepowanie miataby
charakter deklaratoryjny, a wiec gdy okreslenie uprawnienia polega na
jego stwierdzeniu, a nie przyznaniu (zob. nizej).

30 A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 267.
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