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SLOWO WSTEPNE

Instytucja wylaczenia podmiotéw stosujacych prawo od zatatwienia
sprawy indywidualnej ma swoje Zrédto w zasadzie nemo iudex in causa
sua. Korzenie tej maksymy, sformulowanej po raz pierwszy w dzietach
szwajcarskiego teologa Huldrycha Zwingliego' (1484-1531), a przy-
pisywanej blednie angielskiemu prawnikowi Edwardowi Coke'owi
(1552-1634), siegaja czasow rzymskich.

W Kodeksie Justyniana pod nagltéwkiem ,,Ne quis in sua causa iudicet
vel sibi ius dicat”™ mozemy przeczytaé tres¢ dekretu Walensa, Gracjana
i Walentyniana II z 376 r., w my$l ktérego: ,,Generali lege decernimus
neminem sibi esse iudicem vel ius sibi dicere debere. In re enim propria
iniquum admodum est alicui licentiam tribuere sententiae™. W Dige-
stach znajdujemy cytat Ulpiana: ,Qui iurisdictioni praeest, neque sibi
ius dicere debet neque uxori vel liberis suis neque libertis vel ceteris,
quos secum habet™. Podobne regulacje zamieszczone sa we wczesniej-
szym Kodeksie Teodozjanskim: ,,Promiscua generalitate decernimus

! Zob. H. Zwingli, Farrago annotationum in Exodum (1527) [w:] Operum d. Huldry-
chi Zwinglii tomus tertius, ea, quae in Genesim, Exodum, Esaiam & leremiam prophetas,
partim ex ore illius excepta, partim ab illo conscripta sunt, una cum Psalterio Latinitate
donato, co[n]tinens, Tiguri (Ziirich) 1544, s. 91.

? Codex Iustinianus 3.5 pr. ,Nikt nie bedzie rozstrzygal w swojej sprawie ani orzekat
o prawie wzgledem siebie”.

* Codex Iustinianus 3.5.1. ,,Ustanawiamy jako ogdlna norme, ze nikt nie powinien
by¢ swoim wlasnym sedzig ani wzgledem siebie orzeka¢ o prawie. Jest bowiem wielce
niesprawiedliwym da¢ komus$ pozwolenie na wydanie wyroku we wlasnej sprawie”

* Digesta Iustiniani 2.1.10. ,,Kto przewodniczy wymierzaniu sprawiedliwosci, nie
bedzie wydawal wyrokéw w swojej wlasnej sprawie, ani w sprawie swojej zony lub dzieci,
ani wyzwolencéw lub innych, ktérych ma przy sobie”.
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neminem sibi esse judicem debere. Cum enim omnibus in re propria
dicendi testimonii facultatem iura submoverint, iniquum ammodum
est licentiam tribuere sententiae™.

W Polsce pierwowzorem instytucji wylaczenia sedziego (a nastepnie pra-
cownika organu administracji) byla wyksztatcona w sredniowiecznym
procesie sadowym ,,nagana sedziego” (motio iudicis). Nagana sedziego,
zwana takze tajaniem sedziego, zawierala elementy krytyki postepowa-
nia sedziego, ale dopiero po wydaniu przez niego wyroku, ktory w ocenie
strony byt niesprawiedliwy. Powodowata wszczecie nowego procesu, kto-
rego przedmiotem byla uczciwos¢ sedziego, a celem — uchylenie wyroku
poprzez zarzut stronniczo$ci. Instytucja nagany sedziego taczyla wiec
w sobie zaréwno cechy dzisiejszego wyltaczenia sedziego podejrzanego
o stronniczo$¢ (iudicis suspecti), jak i srodka odwotawczego®. Wyrazny
przepis przewidujacy wylaczenie sedziego przed przeprowadzeniem
postepowania zawarta dopiero Konstytucja z 28.05.1791 r. (CCXCVTI)
o sadach sejmowych’.

Zagadnienie wylaczenia pracownika organu administracji publicznej
od udziatu w postepowaniu administracyjnym uregulowano w prawie
polskim po raz pierwszy w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej
2 22.03.1928 r. 0 postepowaniu administracyjnem?®.

Instytucja wylaczenia podmiotéw stosujacych prawo jest jedna z naj-
wazniejszych ,,gwarancji” stuzacych ustaleniu prawdy obiektywnej, obok
rozwigzan przewidujgcych inicjatywe dowodowa organu prowadzacego
postepowanie, otwarty katalog srodkéw dowodowych, swobodng oce-
ne zebranych dowodoéw, odpowiedzialnos¢ za falszywe zeznania czy

*> Codex Theodosianus II.2.1. ,,Ustanawiamy jako ogélne prawo, ze nikt nie powinien
by¢ swoim wlasnym sedzig. Poniewaz prawo odbiera kazdemu moznos¢ zeznawania we
wlasnej sprawie, jest wielce niesprawiedliwym da¢ komus$ pozwolenie na wydanie wyroku
[we wlasnej sprawie]”.

¢ E. Skretowicz, Iudex inhabilis i iudex suspectus w polskim procesie karnym, Lublin
1994, s. 9-10.

7 Volumina Legum, t. 9, Krakow 1889, s. 244.

8 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm. - dalej r.p.a.
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tez mozliwo$¢ wnoszenia Srodkéw zaskarzenia®. W literaturze jest ona
zaliczana do instytucji zapewniajacych neutralnos$¢ organu przy roz-
strzyganiu sprawy. Celem instytucji wylaczenia jest zminimalizowanie
wplywu czynnikéw pozamerytorycznych na sposob zatatwienia sprawy.

W postepowaniu administracyjnym, jak pisal G. Taubenschlag,
»[w]ylaczenie jest srodkiem najskuteczniejszym tam, gdzie z jednej
strony nie mozna zywic¢ zaufania do enuncjacji urzednika, z drugiej za$
nie da si¢ udowodni¢, Ze postepowanie jego bylo stronnicze”. Dotyczy to
wiec w pierwszej kolejnosci spraw rozstrzyganych na zasadzie uznania
administracyjnego (,,gdy urzednik rozporzadza pewna swoboda co do
wyboru $rodkéw, prowadzacych do wytknietego przez ustawodawce
celu, czasem nawet do wyboru celéw samych jakiejs akcji administra-
cyjnej”), a ponadto spraw, w ktorych ocena okolicznosci faktycznych,
uzasadniajacych podjecie okreslonej decyzji, ,,daje pole do samowoli™*°.
Nie oznacza to, ze wylgczenie jest zbedng instytucjg tam, gdzie przepisy
prawa wyraznie okreslaja zaréwno przestanki podjecia decyzji, jak i jej
tre$¢. W takich przypadkach stronniczos¢ rzadziej bedzie mogta znalez¢
swoj wyraz w procesie stosowania prawa (cho¢ i na tej ptaszczyznie moze
zaistnie¢ — poprzez zalatwienie sprawy wbrew przepisom prawa), co nie
zmienia faktu, Ze moze przejawiac sie np. w przewleklym prowadzeniu
postepowania, odrzucaniu wnioskéw dowodowych skladanych przez
strong, nieuzasadnionym karaniu strony grzywng itp.

Problematyka wyltaczenia pracownika i cztonka organu administracji
publicznej od udziatu w postgpowaniu administracyjnym nie byta do-
tychczas w polskiej literaturze przedmiotem publikacji monograficznej.
Niniejsze opracowanie ma na celu wypelnienie tej luki, a przy okazji
sformutowanie propozycji zmian i uzupelnien w obowigzujacych prze-
pisach prawa.

° Por. C.C. Anekcees, O6uyas meopusi npasa, t. 2, Mocksa 1982, s. 321-322,
325-326; O.B. Yekanuna, ITpoyeccyanvhvle npasa epaxcoar 6 cepe AOMUHUCPAMUBHOLL
ropucouxyuu [w:] Aomunucmpamueno-npagosoti cmamyc 2paxcoanuna, red. H.IO.
XamaneBa, Mocksa 2004, s. 185-186.

' G. Taubenschlag, Bezstronnos¢ urzednikow administracyjnych, GAiPP 1932/10,
s. 12.
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Stowo wstepne

Przy realizacji powyzszego celu postuzytem sie przede wszystkim na-
stepujacymi metodami:

a)

b)

analizy materialu normatywnego (przede wszystkim przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego, w mniejszym stopniu
- przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego, Kodeksu poste-
powania karnego, Prawa o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi oraz ustaw regulujacych postepowanie administra-
cyjne w innych krajach Unii Europejskie;j),

analizy pogladéw prezentowanych w nauce prawa administracyj-
nego proceduralnego, a w pewnej mierze takze w nauce prawa
cywilnego procesowego i prawa karnego procesowego,

analizy orzecznictwa polskich i zagranicznych organéw wladzy
sagdowniczej (zwlaszcza Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Sadu Najwyzszego, Trybunalu Konstytucyjnego, austriackich
Trybunatu Administracyjnego i Trybunalu Konstytucyjnego
oraz niemieckiego Federalnego Sadu Administracyjnego),

d) poréwnania rozwigzan przyjetych w zakresie tytutowej proble-

matyki w polskiej procedurze administracyjnej do analogicznych
rozwigzan przyjetych w innych gateziach polskiego prawa i w in-
nych systemach (porzadkach) prawnych Unii Europejskie;.

Ksigzka adresowana jest przede wszystkim do szeroko rozumianego
srodowiska prawniczego oraz osob bioracych udzial w procesie stosowa-
nia prawa administracyjnego, w tym zwlaszcza pracownikéw organéw
administracji publicznej upowaznionych do zatatwiania spraw w formie
decyzji. Pisana byla takze z mysla o studentach kierunkéw prawniczych
iadministracyjnych publicznych i niepublicznych szkot wyzszych zain-
teresowanych tytutowa problematyka.



Rozdziat |

ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Pojecie ogodlnego postepowania
administracyjnego

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, ktére jest prowadzone (wy-
tacznie lub w gtéwnej mierze) przez organy administracji publiczne;.

W ramach tak pojmowanego postepowania administracyjnego dokonuje
sie klasyfikacji porzadkujacych. Najogélniej - przyjmujac za kryterium
charakter postepowania - mozna za Z. Niewiadomskim' podzieli¢ po-
stepowania administracyjne na postgpowania rozstrzygajaco-ustalajace
i postepowania wykonawcze.

W ramach postgpowan rozstrzygajaco-ustalajacych mozna dokonywac
dalszych podzialéw. Kolejne kryterium - rodzaju interesu uzasadnia-

! Z.Niewiadomski [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne.
Czes¢ procesowa, Warszawa 2002, s. 20.
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jacego prowadzenie postepowania — pozwala wyr6zni¢ postepowania
prowadzone w interesie publicznym i postepowania prowadzone w in-
dywidualnych sprawach jednostek.

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 sposoboéw zapobiegania takim zjawiskom),

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

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

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

Wsréd postepowan prowadzonych w konkretnych sprawach indywi-
dualnych podmiotéw mozna wyrdznic takie, w ktérych rozstrzyga sie
o prawach i obowigzkach gtéwnych uczestnikéw postepowania, oraz
takie, w ktorych nie rozstrzyga sie o prawach i obowigzkach tych pod-
miotow.

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

Samoistny charakter maja np.:
- postepowanie w sprawach skarg i wnioskow (majace za cel badz
zwrocenie uwagi organdéw administracji na nieprawidlowosci
w wykonywaniu zadan przez podlegle im organy, badz zasygnali-

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



1. Pojecie ogolnego postepowania administracyjnego 19

zowanie okre§lonym organom potrzeby lub mozliwosci ulepsze-
nia organizacji i zasad ich wlasnej pracy),
postepowanie w sprawie wyboru projektu.

Postepowaniami pomocniczymi sg 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 jednoczesnie
zobowigzanego do zalatwienia 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 ktoérych rozstrzyga sie
o prawach i obowigzkach uczestnikdw 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 szczegdlnosci 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:

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

System prawa administracyjnego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagad-
nienia ogélne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 230 i n.
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- postepowanie egzekucyjne (majace za cel wymuszenie wyko-
nania obowiagzku o charakterze pieni¢znym lub niepienieznym,
okreslonego uprzednio decyzja, wyrokiem sadu badz innym ak-
tem indywidualnym lub wynikajacego bezposrednio z przepisow
prawa),

- postepowanie zabezpieczajace (zmierzajace do zapewnienia wy-
konania obowigzku w ewentualnym, przysztym 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).
Z jednej strony bowiem sg w nim unormowane nie tylko postepowania
jurysdykeyjne (oprocz nich - takze postepowania w sprawach indywi-
dualnych, w ktorych jednakze nie rozstrzyga si¢ o prawach i obowigz-
kach strony), z drugiej — nie wszystkie postepowania jurysdykcyjne sa
w nim unormowane (obecnie w zasadzie tylko jedno - ogélne). 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.

1.2. Postepowanie jurysdykcyjne jako postepowanie
administracyjne w scistym znaczeniu

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 w innych galeziach prawa i obejmuja:
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a) wyjasnienie i ustalenie stanu faktycznego na podstawie zebra-
nych materialéw i w oparciu o przyjeta teorie dowodowa;

b) ustalenie stanu ustawowego, tj. hipotezy normy prawnej, na pod-
stawie uznawanych regul wyktadni prawa;

¢) podciagnigcie faktéw uznanych za udowodnione pod hipoteze
stosowanej normy, czyli udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
stan faktyczny odpowiada stanowi ustawowemu (subsumpcja);

d) wiazace ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych fak-
tow na podstawie przyjetej normy prawne;j.

To ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych faktéw na pod-
stawie przyjetej normy prawnej znajduje swoje odzwierciedlenie (uze-
wnetrznienie) w decyzji administracyjnej — dlatego uzasadnione jest
powyzsze stwierdzenie, ze decyzja administracyjna jest ,,produktem
finalnym” procesu stosowania norm materialnego prawa administra-
cyjnego. Mdowigc krocej — celem jurysdykeyjnego postepowania admi-
nistracyjnego jest ustalenie lub stworzenie jakiej$ indywidualnej sytuacji
prawnej w drodze decyzji'.

W postepowaniu wszczetym z urzedu organ dokonuje oceny (kwalifika-
cji) prawnej stwierdzonego (ustalonego) stanu faktycznego, tzn. ustala,
ktéra norma prawna (materialnoprawna) zawiera hipoteze (zaklada
stan faktyczny) odpowiadajacg stwierdzonemu w danej indywidualne;
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
rownoczesnie z ustalaniem stanu faktycznego sprawy’. W postepo-
waniu uruchomionym zadaniem strony jest odmiennie: organ ocenia
(ustala), czy okoliczno$ci faktyczne uzasadniajg pozytywne zalatwienie
zadania strony co do przyznania jej okreslonego uprawnienia, ktorego

* 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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przyznanie na drodze administracyjnej przewidziane jest w okreslonym
przepisie prawa materialnego. Nie ,,dobiera” zatem przepisu prawa do
ustalonych weczeséniej okolicznosci faktycznych, tylko bada okolicznosci
w celu ustalenia, czy w ich $wietle mozna uznad, ze zostaly spelnione
przestanki (warunki) pozytywnego zalatwienia zadania strony, okreslone
W przepisie prawnym stanowigcym racje dla wniesienia takiego zadania
i uznania wnoszacego za strone.

Okreslenie sytuacji prawnej indywidualnego adresata w wyniku jurys-
dykcyjnego postepowania administracyjnego moze mie¢ rozny charak-
teritre$¢. W decyzji konstytutywnej (ksztalttujacej sytuacje prawna adre-
sata) moze ono polegaé na: a) przyznaniu lub odmowie przyznania albo
cofnieciu pewnego uprawnienia, b) nalozeniu lub zniesieniu pewnego
obowigzku. Szczegdlnym rodzajem obowigzku nakladanego decyzja
konstytutywna jest obowigzek uiszczenia grzywny (sankcja admini-
stracyjna). Trescig decyzji deklaratoryjnej (wigzaco 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 obowiazku.

Okreslenie sytuacji prawnej adresata jest to cel postepowania pierwot-
nego, tj. postepowania zwyczajnego w I instancji. Cele postepowan
wtdrnych, 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) zapadlego w postgpowaniu pierwotnym. We-
rytikacja rozstrzygniecia to sprawdzenie prawidtowosci (legalnosci lub
celowosci) albo mocy obowigzujgcej rozstrzygniecia. Wzruszenie roz-
strzygniecia to pozbawienie rozstrzygniecia mocy prawnej poprzez jego
uchylenie, zmiane lub uniewaznienie. Celowi temu moze towarzyszy¢
cel postepowania pierwotnego badz nie.

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

Majac na uwadze wspomniane roznice, wyrdznia si¢ takze niekiedy
w pi$miennictwie sprawe w sensie materialnoprawnym (sprawe mate-
rialng) i sprawe w sensie proceduralno-prawnym (sprawe proceduralna,
sprawe weryfikacyjna), w zaleznosci od tego, czy przepisy kreujace dana
kategorie sprawy administracyjnej naleza do prawa materialnego, czy
procesowego. Sprawe materialng traktuje sie jako przedmiot postepowa-
nia zwyczajnego, sprawe proceduralng zas - jako przedmiot postepowan
nadzwyczajnych’. Pomijajac zbytnie uproszczenie takiego rozréznienia
(przejawiajace si¢ w niezupelnej adekwatnos$ci terminologii), nalezy
zauwazy¢, ze wprawdzie przedmiotem postepowania 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 odrgbna) w postepowaniu
wznowieniowym niz do sposobu jej rozpatrywania w I instancji, gdyz
na pierwszy plan wysuwa sie ocena prawidlowosci 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 obowiazkach strony).

II. Definiujac pojecie decyzji administracyjnej, a takze postepowania,
ktorego zwienczeniem jest taka decyzja, tj. postepowania administracyj-
nego jurysdykcyjnego, wskazuje sie czesto — zaréwno w pi$miennictwie,
jak i orzecznictwie - jako jeden z elementdéw okreslajacych te pojecia
»zewnetrzno$¢” 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.
Wyb6r 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, lecz 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 ani stuzbowe wydawcy aktu — stanowi
jeden z elementéw konstytuujacych pojecia decyzji administracyjnej

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

 W. Chroscielewski [w:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2002, s. 120.

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 byto powiedzie¢, ze mamy do czynienia z decyzjg administracyj-
ng izjurysdykcyjnym postepowaniem administracyjnym. Oczywiscie,
zazwyczaj adresat decyzji ma rowniez ,,charakter zewnetrzny” (co wy-
nika z natury rzeczy - pracownicy organéw administracji publiczne;j
bedacy stronami w postepowaniu przed organami, w ktorych sa za-
trudnieni, stanowia mniejszo$¢ wsrdd stron wszystkich postepowan
administracyjnych), ale nie jest to jedyna mozliwa sytuacja, w ktorej
mamy do czynienia z decyzjg administracyjna.

Cechg odrdzniajaca 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 rozumiec akty kierowane do
podmiotéw znajdujacych si¢ w pozycji podleglosci organizacyjnej lub
stuzbowej w stosunku do organu wydajacego akt, w sprawach wynikaja-
cych z podlegtosci organizacyjnej lub stuzbowej; przez akty zewnetrzne
za$ — akty kierowane do wszystkich podmiotéw (bez wzgledu na to,
czy taczy ich z autorem aktu wiez organizacyjna lub stuzbowa, czy nie)
we wszelkich sprawach, z wyjatkiem spraw wynikajacych z nadrzed-
noéci i podleglosci organizacyjnej oraz stuzbowej*>. Co wigcej, biorac
pod uwage fakt, ze sprawy wynikajace z podleglosci organizacyjnej
lub stuzbowej moga dotyczy¢ wylacznie podmiotéw znajdujacych sie
w pozycji podlegtosci organizacyjnej lub stuzbowej w stosunku do or-
ganu wydajacego akt, definiujac akty wewnetrzne i zewnetrzne, mozna
ograniczy¢ sie tylko do kryterium sprawy. Akty wewnetrzne zatem to
akty wydawane w sprawach wynikajacych z podleglosci organizacyjnej
lub stuzbowej, akty zewnetrzne zas to akty wydawane w sprawach nie-
wynikajacych z podleglosci organizacyjnej lub stuzbowe;j's. Oznacza to,

' 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).

> Por. Z.R. Kmiecik, Postgpowanie 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 z 29.12.2010 r., nr 3942, 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-



1. Pojecie ogolnego postepowania administracyjnego 27

ze kryterium adresata jest nie tylko niewystarczajace, lecz takze zbedne.
Zbedne w definicji, nalezy podkresli¢. Nie mozna mu natomiast od-
mowic praktycznej przydatnosci dla stwierdzenia zewnetrznosci aktu,
zwlaszcza ze okre$lenie charakteru adresata jest czesto latwiejsze niz
okreslenie charakteru sprawy.

Wedlug A. Wrébla sprawg wynikajaca z podleglosci stuzbowej jest
sprawa indywidualna wigzaca sie z przewidziang w przepisach ustaw
szczegolnych trescig stosunku stuzbowego, w szczegodlnosci obowiaz-
kiem wykonywania polecen stuzbowych przetozonych'”. Autor stusznie
zwraca uwage, ze nawet tzw. sprawy osobowe pracownikow nie zawsze
maja charakter spraw wynikajacych z podlegtosci stuzbowej. Zakres
terminu ,,sprawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowej” nie pokrywa si¢
tez z zakresem terminu ,,sprawa ze stosunku stuzbowego”. Przez sprawy
ze stosunku stuzbowego rozumie sie: 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 wygasniecia stosunku stuzbowego,
ustalanie uposazenia, przyznawanie $wiadczen pienieznych oraz inne
konieczne czynnosci zwigzane z powstaniem, zmiang, ustaniem sto-
sunku stuzbowego oraz realizacja wynikajacych z treéci tego stosunku
stuzbowego uprawnien i obowiazkéw funkcjonariuszy'®. Zakres nazwy
»sprawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowej” jest wezszy; nie obejmuje
spraw dotyczacych powstania, zmiany oraz ustania (rozwiazania lub
wygasniecia) stosunku stuzbowego, lecz jedynie sprawy dotyczace re-
alizacji wynikajacych z treéci tego stosunku uprawnien i obowigzkow
funkcjonariuszy.

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

7" A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, 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 2020 1.
poz. 848).
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Nie jest do konca jasne, jakie czynnosci pociagaja za soba ,,zmiane sto-
sunku stuzbowego”. Dla unikniecia watpliwo$ci w tym zakresie przepisy
szczegOlne stanowig niekiedy wyraznie bagdz w sposéb dorozumiany,
ze niektore rozstrzygniecia dotyczace statusu prawnego podwladnych
pracownikéw, podejmowane przez ich przelozonych, podlegaja prze-
pisom Kodeksu postepowania administracyjnego.

Z. Janowicz zwraca uwage, ze nie sa objete wylaczeniami spod zakre-
su obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego — a tym
samym nie nalezg do spraw wynikajacych z podleglosci stuzbowej -
sprawy zawigzania, zmiany oraz rozwigzania stosunku stuzbowego
(stosunku pracy z nominacji), a takze te sprawy, w ktérych pracownik
panstwowy [badz samorzadowy - Z.R.K.] wystepuje jako odrebny od
panstwa podmiot praw i obowiazkdéw pracowniczych (takich jak prawo
do emerytury czy prawo do uposazenia)®.

W podsumowaniu poczynionych uwag nalezy stwierdzi¢é, ze ,zewnetrz-
nos$¢” aktu nie wyklucza sytuacji, w ktorej adresat aktu jest podporzadko-
wany organizacyjnie lub stuzbowo podmiotowi wydajacemu akt. Kazdy
akt skierowany do adresata znajdujgcego si¢ ,,na zewnatrz” administra-
cji jest aktem zewnetrznym, natomiast nie kazdy akt skierowany do
adresata znajdujacego sie ,wewnatrz” administracji (nawet gdy miedzy

! Na przyklad art. 218 ust. 1 ustawy o Stuzbie Wieziennej 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$ciach stuzbowych - rozstrzyga si¢ w formie decyzji, ust. 4 za$
- 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 podlegtoéci 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, Postegpowanie administracyjne..., s. 66.
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autorem i adresatem aktu zachodzi stosunek podlegloéci organizacyj-
nej badz stuzbowej) jest aktem wewnetrznym. Akt zewnetrzny to akt
niekoniecznie skierowany do adresata znajdujgcego sie ,na zewnatrz”
administracji*'. Wyznacznikiem ,,zewnetrznosci” lub ,wewnetrznosci”
aktu (,,zewnetrznosci” lub ,wewnetrznosci” sfery dziatan administracji)
jest wiec nie tyle czynnik strukturalny (istnienie lub brak strukturalne;
zaleznosci), ile przedmiot stosunku miedzy podmiotami, ktdre pozostaja
w takiej zaleznosci.

Z powyzszego wynika, ze okrelenie ,,akty nalezace do sfery zewnetrznej
administracji” nie jest tozsame z wyrazeniem ,,akty wydawane wobec
adresata znajdujacego si¢ «na zewnatrz» administracji’*’. Obecnos¢
adresata dzialania ,na zewnatrz” administracji (nie tylko w sensie po-
zostawania poza administracja publiczna, lecz takze w sensie braku
podlegtosci organizacyjnej lub stuzbowej wobec autora aktu, czyli na
zewnatrz ,pionu” administracji, do ktdrego nalezy podmiot wydajacy
akt) nie jest warunkiem przynaleznosci dziatania do ,,sfery zewnetrz-
nej” dzialan administracji. Obecno$¢ ma charakter statyczny, dotyczy
stosunkow pojmowanych biernie (a wigc jakiegos istniejacego stanu),
natomiast pojecie sfery w rozwazanym kontekscie (tzn. w odniesieniu
do dzialan podmiotéw administrujacych) ma charakter dynamiczny,
odnosimy je do stosunkéw pojmowanych czynnie (czyli przejawiajg-
cych si¢ w okreslonych, podejmowanych dziataniach). ,,Zewnetrzno$¢”
adresata nie moze by¢ zatem zaliczana do cech charakteryzujacych
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne.

2! Odregbnym zagadnieniem jest poddanie przez przepisy szczegdlne procedury
wydawania i zaskarzania niektérych aktow wewnetrznych rezimowi wlasciwemu dla
decyzji administracyjnych. Nie staja sie 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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1.3. Ogolne postepowanie administracyjne
jako rodzaj jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego

Specyfika réznych kategorii spraw bedacych przedmiotem jurysdykeyj-
nego postepowania administracyjnego nie pozwala na stosowanie we
wszystkich sprawach identycznej procedury. W zwiazku z tym w ra-
mach tego postegpowania mozna wyr6zni¢ postepowanie ogolne oraz
postepowania szczegdlne.

Ogdlne 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).

Szczegdlne postgpowania jurysdykeyjne to postepowania regulowane
w cato$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;

¢) 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 dotyczgcych prze-
ciwdziatania praktykom ograniczajacym konkurencje i innych
sprawach zalatwianych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw);

f) postepowania regulacyjne
- w sprawach z zakresu regulacji energetyki,

- w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji i poczty,
- w sprawach z zakresu regulacji transportu kolejowego;
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g) postepowania w sprawach nalezacych do wtasciwosci polskich
urzedow konsularnych;

h) postepowania w sprawach dotyczacych cudzoziemcow;

i) postepowanie scaleniowe;

j) postepowanie w sprawach rozpoczecia i prowadzenia robét bu-
dowlanych z naruszeniem ustawy.

Postepowania te odpowiadajg regutom ogdlnego postepowania admini-
stracyjnego, ale z uwzglednieniem mniej lub bardziej licznych odrebno-
$ci proceduralnych (a takze instytucji proceduralnych swoistych tylko
dla tych postepowan, tzn. niemajacych odpowiednikéw w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym).

Kwestia stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyj-
nego w postepowaniach jurysdykcyjnych szczegdlnych przedstawia
sie roznie.

Stopien odrebnosci (odmiennoéci) 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 sposob niemal kompleksowy?, co nie zmienia faktu, ze w duzej mierze
ustawa ta powtarza uregulowania zawarte w Kodeksie postepowania
administracyjnego bez zadnych zmian redakcyjnych?.

Szczegdlne postepowania jurysdykcyjne, w ktérych nie stosuje si¢ prze-
pisow Kodeksu postepowania administracyjnego, zwane s w literaturze
postepowaniami autonomicznymi®. Taki charakter nalezy zatem przypi-

# Ustawa z 29.08.1997 1. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.).

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

» Zob. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogélne i szczegélne [w:] Ksigga
Pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 72 i n.

% J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogolne a procedury szczegélne [w:]
Zbior studiéw z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grze-
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