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Proceduralny stosunek administracyjnoprawny
w 0g6lnym postepowaniu administracyjnym

Procedural administrative law relation in general administrative
proceedings

szczgeie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego powo-
‘ ’s / duje nawigzanie stosunku proceduralnego migdzy organem a stro-
ng (stronami) oraz mi¢dzy organem a potencjalnymi (nieobligato-
ryjnymi) uczestnikami postepowania.

Stosunki proceduralne sg konstruowane na podstawie przepisOw postepowa-
nia administracyjnego. Laczg one organ prowadzacy postepowanie, strong (stro-
ny) oraz pozostalych uczestnikéw tego postepowania, okreslajac ich wzajemne
prawa i obowigzki.

Stosunki proceduralne, taczace strony z organem w jurysdykcyjnym poste-
powaniu administracyjnym, sg ponadto w charakterystyczny sposob powigzane
z prawem materialnym. Postgpowanie to wszczyna si¢ bowiem ze wzgledu na po-
trzebe zindywidualizowania i skonkretyzowania (urealnienia) praw lub obowigz-
kéw zawartych w normach prawa materialnego, a konczy aktem, ktory wiazaco
przypisuje prawo lub obowigzek stronie lub stronom postepowania. Strony sg wigc
jednoczesnie podmiotami stosunku materialnoprawnego taczacego je z organem,
ktory powstanie z chwilg wydania takiego aktu (decyzji), a potencjalnie istnie-
je wczesniej.! Za moment powstania potencjalnego stosunku materialnoprawne-

'Por. J. Lang [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 27, a takze
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 305-306. Jak podkresla J. Lang, cecha ta
odrdznia stosunki proceduralne w ramach postgpowania jurysdykcyjnego od stosunkdéw procedural-
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go nalezy uznaé: a) w przypadku spraw rozstrzyganych na wniosek ze skutkiem
ex nunc —moment wniesienia zgdania przyznania uprawnienia lub zniesienia obo-
wigzku, czyli moment wszczgcia postepowania (pod warunkiem jednak, ze zreali-
zowana zostala hipoteza normy prawnej, przewidujacej przyznanie uprawnienia
lub zniesienie obowigzku); b) w przypadku spraw rozstrzyganych z urzedu ze
skutkiem ex nunc — moment spetnienia przestanek, z ktorymi ustawa wigze moz-
liwos¢ lub powinno$¢ natozenia okreslonych obowiazkow; ¢) w przypadku spraw
rozstrzyganych ze skutkiem ex func — moment spetnienia przestanek, z ktorymi
ustawa wiaze nabycie okreslonych uprawnien lub powstanie obowigzkéw z mocy
prawa.

Jak wynika z powyzszych uwag, potencjalny stosunek materialnoprawny ma
w zasadzie charakter pierwotny wobec stosunku procesowego lub tez powstaje
najpdzniej z chwilg wszczgcia postepowania. (Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze po-
stgpowanie zostanie uruchomione przedwczesnie, tj. mimo braku zrealizowania
normatywnego stanu faktycznego, niejako w oczekiwaniu na jego zrealizowanie
w toku postgpowania — w takich wypadkach stosunek procesowy bedzie wyprze-
dzal powstanie nawet potencjalnego stosunku materialnoprawnego.) Natomiast
realny stosunek materialnoprawny zawsze jest nastgpczy wobec procesowego,
gdyz powstaje on wraz z wydaniem decyzji merytorycznej. Co wiecej, stosunek
procesowy zostaje nawigzany, gdy nie wiadomo jeszcze, czy w ogole powstanie
odpowiedni stosunek merytoryczny (organ moze bowiem nie uwzgledni¢ zadania
strony albo umorzy¢ postepowanie).

II

W doktrynie czesto utozsamia si¢ powstanie administracyjnego stosunku ma-
terialnoprawnego (nalezy rozumiec¢: potencjalnego, cho¢ nie zawsze jest to za-
znaczane) z powstaniem sprawy administracyjnej (w znaczeniu materialnopraw-
nym)?, a istnienie tak rozumianej sprawy z ,,przedmiotowoscia” (tj. brakiem pod-
staw do umorzenia) postepowania.’ Takie stanowisko wydaje si¢ btedne.

Sprawa administracyjng jest kwestia udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy
zachodzi mozliwo$¢ (albo obowigzek) przyznania uprawnienia lub natozenia
obowigzku, stanowigcego przedmiot sprawy, w stanie faktycznym istniejacym w
momencie wydawania decyzji. Nalezy dodaé, ze nie chodzi tu o realng mozli-

nych taczacych podmioty innych postgpowan administracyjnych, np. postepowania egzekucyjnego
czy postepowania w sprawach skarg i wnioskow.

2 Zob. np. J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 13; T. Wo$, Pojecie
Lsprawy” w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” nr 1022, Prawo CLXVIII, Wroctaw 1990, s. 333-334; T. Kietkowski, Sprawa administra-
cyjna, Krakow 2004, s. 33.

3 Zob. np. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 385-386.
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wos$¢ konkretyzacji normy materialnej, lecz jedynie o potencjalng (teoretyczng)
mozliwos¢. W przeciwnym razie w przypadku zakonczenia postepowania decyzja
negatywng nalezatoby uznaé, ze mieliSmy de facto do czynienia jedynie z praw-
dopodobienstwem istnienia sprawy, a nie ze sprawa.

Fakty nie decyduja wigc o sprawie, tylko o sposobie jej zatatwienia. Stan fak-
tyczny jest elementem sprawy tylko w takim sensie, ze jego posta¢ przesadza
o tresci decyzji merytorycznej, ktora zostanie wydana.

W istocie w postgpowaniu wszczgtym na zadanie wystarczy, ze istnieje teo-
retyczna (potencjalna) mozliwos¢ przyznania uprawnienia stronie (tzn. istnieje
przepis, ktory przewiduje przyznanie takiego uprawnienia w drodze decyzji), aby
postepowanie uznaé za wszczete, a sprawe za zaistnialg?, i aby nie mozna byto
mu zarzuci¢ bezprzedmiotowosci. Taka mozliwos¢ z punktu widzenia stanu fak-
tycznego istnieje w zasadzie zawsze, o ile istnieje podmiot, ktory wskazany jest
w podaniu jako autor zadania, oraz — gdy chodzi o okreslenie sytuacji prawnej
rzeczy — gdy istnieje ta rzecz. Jezeli postgpowanie wszczynane jest na wniosek,
uzewnetrzniona wola przysziego adresata decyzji jest wiec w zasadzie wystar-
czajacym, nie za$ dopehiajacym, elementem stanu faktycznego, warunkujacego
powstanie sprawy.

W postepowaniu wszczetym z urzedu wystarczy natomiast, ze zachodzi po-
dejrzenie istnienia faktéw uzasadniajacych nalozenie obowigzku na jaki$ pod-
miot, aby mozna byto mowi¢ o powstaniu sprawy, a co za tym idzie — aby poste-
powanie skutecznie wszczac. W przypadku niepotwierdzenia si¢ takiego podej-
rzenia w toku postepowania albo zmiany okolicznosci faktycznych, powodujace;j
niemozno$¢ dokonania pozytywnej subsumpcji, organ powinien stwierdzi¢ brak
podstaw faktycznych do natozenia obowigzku, a nie umorzy¢ postgpowanie. Od-
mowa natozenia obowigzku bytaby adekwatna tylko wtedy, gdy inicjatorem po-
stepowania byt prokurator, RPO lub organizacja spoteczna; w przypadku poste-
powania wszczgtego z inicjatywy organu taka tre$¢ decyzji bytaby niezrgczno$cia
jezykowa, zwazywszy, ze nikt tego nie zadat.

Sprawa administracyjna jest przedmiotem postepowania, ale nie wynika stad,
ze bezprzedmiotowos$¢ rowna si¢ brakowi sprawy. Postepowanie moze bowiem
by¢ bezprzedmiotowe pomimo istnienia sprawy (np. postgpowanie wszczete
w tej samej sprawie). Bezprzedmiotowos¢ postepowania, stanowigca — zgodnie
z art. 105 § 1 k.p.a. — podstawe do jego umorzenia, to bowiem nie brak przed-
miotu postepowania, czyli sprawy, tylko bezzasadnos¢ jego kontynuowania wo-
bec niemozliwosci wydania ani decyzji pozytywnej, ani negatywnej. Chodzi wigc

4 Nie mozna zatem uznaé, ze sama ,,tre$¢ zadania tworzy sprawe administracyjng” (bez wzgle-
du na te tre$¢), jak twierdzi W. Dawidowicz (Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, War-
szawa 1983, s. 71).
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raczej o bezprzedmiotowos¢ w znaczeniu powszechnie przyjetym, a nie brak
przedmiotu.’

Petna realizacja normatywnego stanu faktycznego nie jest warunkiem ,,przed-
miotowosci” postgpowania, tylko warunkiem wydania decyzji pozytywnej, czyli
zgodnej z celem inicjatora postgpowania (tj. przyznania uprawnienia lub znie-
sienia obowigzku — gdy postepowanie wszczynane jest na zadanie, albo cofnie-
cia uprawnienia lub natozenia obowigzku — gdy postgpowanie wszczynane jest
z urzedu); innymi stowy, warunkiem wydania decyzji zmieniajacej zakres praw
i obowigzkéw adresata. Nie mozna twierdzi¢, ze postepowanie jest ,,przedmio-
towe” tylko wtedy, gdy zrealizowana zostala hipoteza normy prawnej, gdyz
w ten sposob zaciera si¢ roznica migdzy przestankami wydania decyzji umarza-
jacej i przestankami wydania decyzji odmownej! Przyjmujac takie zatozenie,
nie mozna by nigdy wyda¢ decyzji odmownej, lecz tylko albo pozytywna, albo
umarzajaca.

Istnienie okreslonych okolicznos$ci faktycznych ma znaczenie w konteks$cie
bezprzedmiotowosci postepowania tylko wtedy, gdy wydana decyzja dotyczy sy-
tuacji prawnej rzeczy. Wowczas — jesli np. budynek bedacy samowolg ulegnie
catkowitemu zniszczeniu albo zwierzg zakazone chorobg zakazng i przeznaczone
do uboju sanitarnego padnie, zaistnieje podstawa do umorzenia postgpowania,
analogicznie jak w wypadku, gdy umrze osoba ubiegajgca si¢ o uprawnienie lub
ktora organ chce obcigzy¢ obowiazkiem.

We wszystkich innych przypadkach zmiany faktow prawotwoérczych organ I
instancji powinien wyda¢ decyzje odmowng (gdy postepowanie bylo wszczete na
zadanie)® albo decyzje stwierdzajaca brak podstaw faktycznych do natozenia obo-
wigzku (gdy postepowanie byto wszczete z urzedu).” Jesli np. po wszczeciu po-
stepowania w sprawie przyznania §wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej sytu-
acja materialno-bytowa osoby ubiegajacej si¢ o Swiadczenie ulegnie diametralnej
zmianie, to organ nie moze wyda¢ decyzji o umorzeniu postepowania, tylko de-
cyzje odmowna.? Stusznie zauwazono w wyroku NSA z 12 pazdziernika 1987 r.
(IV SA 3334/87), ze nie znajduje uzasadnienia w przepisach kodeksu postepo-
wania administracyjnego wydanie decyzji o umorzeniu postgpowania w sprawie,
w ktorej strony sg zainteresowane wynikiem merytorycznym (o ile orzeczenie co

5 Odmiennie G. Laszczyca, Umorzenie ogdlnego postgpowania administracyjnego, Krakdéw
2002, s. 30. W konsekwencji autor rozumie de facto przez przedmiot postgpowania nie sprawe
administracyjna, lecz zespot okolicznosci niezbednych do tego, aby mozna byto wyda¢ decyzje me-
rytoryczng, czy tez — odwracajac punkt widzenia — zespot okolicznos$ci bedacych przeciwienstwem
przypadkow, w ktorych nie mozna wydac decyzji merytorycznej (ibidem, s. 33-34).

® Moze to by¢ nie tylko odmowa przyznania uprawnienia lub zniesienia obowiazku, ale takze
odmowa natozenia obowigzku — gdy postepowanie zostato wszczete na zadanie prokuratora, orga-
nizacji spotecznej lub RPO.

" Odmowa natozenia obowiagzku jest niemozliwa, gdyz nikt o niego si¢ nie upominat.

8 Por. odmiennie M. Kaminski, op. cit., s. 386.
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do istoty sprawy nie stato si¢ niemozliwe). W przytoczonej przyktadowo sytuacji
organ moglby zatem umorzy¢ postgpowanie tylko wtedy, gdyby strona sama o to
wystapita w zwigzku ze zmiang jej sytuacji bytowej. Jak stwierdzono w uzasad-
nieniu wyroku NSA z 18 kwietnia 1995 r. (SA/Ld 2424/94)°, nie mozna zatatwi¢
sprawy decyzja umarzajaca takze wowczas, gdy okolicznosci podnoszone przez
sam organ (z urzgdu), wymagajace przeprowadzenia w sposob zupelny i wyczer-
pujacy postgpowania administracyjnego, okazg si¢ nie mie¢ miejsca.

Odmiennie rzecz przedstawia si¢ w postgpowaniu przed organem II instancji.
Zaistnienie okolicznos$ci przeksztatcajacych istotnie stan faktyczny (ale nieunice-
stwiajacych rzeczy, ktorej sytuacja prawna ma by¢ okreslona) wyklucza mozli-
wos$¢ wydania decyzji merytorycznej (odmownej), ale nie dlatego, ze postepowa-
nie stato si¢ bezprzedmiotowe, lecz dlatego, ze przerwana zostata tozsamosc¢ spra-
wy. W takim wypadku organ odwolawczy powinien — jak si¢ wydaje — uchyli¢
decyzje organu I instancji i przekaza¢ mu sprawe do ponownego rozpatrzenia.'’

I

Trescig, a zarazem istotg stosunku administracyjnoprawnego sg, jak przyj-
muje si¢ powszechnie w doktrynie, wynikajace z niego uprawnienia i obowigzki,
jakie wobec siebie majg podmioty danego stosunku.!! Wraz ze wszczeciem po-
stepowania zaczynaja zatem funkcjonowaé przede wszystkim procesowe upraw-
nienia i obowigzki organu administracji wobec stron oraz procesowe uprawnienia
i obowiazki stron wobec organu. Prima facie wydaje sie, ze jurysdykcyjne po-
stepowanie administracyjne charakteryzuje si¢ pelnym stosunkiem proceduralno-
prawnym: tak organ, jak i strona majg okreslone prawa i obowiazki proceduralne,
w odréznieniu np. od postepowania skargowo-wnioskowego, gdzie autor skargi
ma tylko uprawnienia i zajmuje pozycje bardziej bierng. Czy jest tak rzeczywi-
$cie? Ponizsze rozwazania stanowig probe odpowiedzi na to pytanie.

v

Abstrahujac od tego, czy powinnosci organu wobec stron i innych uczestni-
kéw w postgpowaniu administracyjnym maja charakter obowiazkow w $cistym
tego stowa znaczeniu (biorac pod uwage skutki ich niedopetnienia), nalezy za-
uwazy¢, ze w niektorych sytuacjach procesowych nie jest jasne, czy na organie

2 ONSA 1996, nr 2, poz. 80.

10 Nawiasem mowiac, taka wiasnie okoliczno$¢ powinna by¢ dodana do okolicznosci uzasad-
niajacych wydanie decyzji kasacyjne;j.

' Tak np. Z. Duniewska [w:] Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 49.
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ciazy w ogole powinnos¢ okreslonego zachowania. Dotyczy to nie tylko wypad-
kéw, gdy ustawodawca postuguje sie zwrotami nieostrymi (niedookreslonymi)
przy opisie sytuacji, z ktorymi zwigzana jest konkretna powinnos$¢ organu'?, albo
okresla tylko czg$¢ takich sytuacji.!> Watpliwosci takie wynikajg takze z wad le-
gislacyjnych.

Watpliwosci zachodza przede wszystkim w zwigzku z zadaniem dowodowym
strony. Zgodnie z art. 78 § 1 k.p.a. organ prowadzacy postgpowanie obowigzany
jest uwzgledni¢ zadanie dowodowe strony, jezeli przedmiotem dowodu jest oko-
liczno$¢ majaca znaczenie dla sprawy. Kodeks reguluje odrgbnie sytuacje, gdy
zadanie dowodowe strona zgtasza juz po zakonczeniu — prowadzonego w formie
»gabinetowej” lub na rozprawie — postgpowania dowodowego (§ 2). Wynika stad,
ze zamiarem ustawodawcy bylo odmienne unormowanie omawianej kwestii dla
tego rodzaju sytuacji (tj. przyznanie organowi szerszej mozliwosci odrzucenia
zadania dowodowego strony, gdy jest ono zgloszone po zakonczeniu postepo-
wania dowodowego), chociaz nie wskazuje na to niefortunna redakcja przepisu
art. 78 § 2 k.p.a. Kodeks stanowi mianowicie, ze gdy strona zgltasza zadanie do-
wodowe po zakonczeniu postgpowania dowodowego, wOwczas organ moze nie
uwzgledni¢ takiego zadania, jezeli dotyczy ono okoliczno$ci juz stwierdzonych
innymi dowodami. Jednocze$nie zastrzega jednak, ze nawet w takiej sytuacji
(tj. po zakonczeniu postepowania dowodowego) organ nie moze nie uwzglednié
zadania strony, jezeli dotyczy ono okoliczno$ci majacych znaczenie dla sprawy.
Zastrzezenie to powoduje, ze — w $wietle wyktadni jezykowej — w istocie nie ma
roéznicy migdzy prawem organu do nieuwzglednienia zagdania dowodowego stro-
ny w trakcie postgpowania dowodowego i po jego zakonczeniu. W obu przypad-
kach bowiem organ musi uwzgledni¢ takie zadanie, jezeli dotyczy ono okolicz-
no$ci majagcych znaczenie dla sprawy. Do takiego wniosku prowadzi wyktadnia
jezykowa przepisu art. 78 k.p.a.

Jedyna logiczna interpretacja analizowanego przepisu jest mozliwa przy zato-
zeniu, ze ,,znaczenie dla sprawy” dowodzonej okoliczno$ci w rozumieniu art. 78
§ 2 nie jest tozsame ze ,,znaczeniem dla sprawy” w rozumieniu art. 78 § 1. Przyje-
cie takiego zatozenia narusza wprawdzie zakaz wyktadni homonimicznej, wydaje
si¢ jednak, ze jest ono w tym przypadku konieczne, aby uniknag¢ konstatacji, ze
druga cze$¢ art. 78 jest zbedna, gdyz — stwarzajac pozory odmiennej regulacji —
powtarza w istocie (tylko z innego punktu widzenia) rozwigzanie przyjete w § 1.
Ocena tego, czy dana okolicznos$¢ faktyczna, majaca by¢ przedmiotem dowodu,
ma znaczenie dla sprawy, czy nie, powinna zatem opiera¢ si¢ na odmiennych
kryteriach w sytuacji, gdy strona zada przeprowadzenia dowodu po zakoncze-
niu postepowania dowodowego, niz wtedy gdy strona zglasza zadanie dowodo-

12 Np. dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu w postgpowaniu (art. 31 § 112 k.p.a.).
13 Np. obowigzek informowania stron i innych uczestnikéw postgpowania.
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we w czasie rozprawy lub w toku przeprowadzania dowodéw w innym trybie.
W pierwszej sytuacji do uznania, ze dana okoliczno§¢ ma znaczenie dla sprawy,
decydujacy jest jej stosunek do przedmiotu sprawy, tzn. istnienie lub brak zwigz-
ku z nim. W cytowanym wyroku z 15 grudnia 1995 r. NSA uznat:

Przedmiotem dowodu musi by¢ okoliczno$¢ majaca znaczenie prawne dla rozstrzygniccia spra-
wy (art. 78 § 1 k.p.a.), a wigc dotyczaca przedmiotu sprawy i majaca znaczenie prawne dla rozstrzy-
gnigcia sprawy.

Okolicznos¢ faktyczna ma znaczenie dla sprawy, jezeli jej stwierdzenie jest
niezbedne (potrzebne) do ustalenia zgodnego z prawda obiektywna stanu fak-
tycznego, odpowiadajgcego hipotezie stosowanej normy materialnej, a wigc stanu
faktycznego, na podstawie ktorego organ podejmuje rozstrzygniecie.

Wymaga podkreslenia, ze zgodnie z art. 78 § 1 k.p.a. to okolicznos¢ bedaca
przedmiotem dowodu ma by¢ oceniana pod katem znaczenia dla sprawy, a nie
dowdd. Dowdd mozna uznac za nieistotny dla sprawy, gdy dotyczy okolicznosci
juz stwierdzonych innymi dowodami. To za$, czy dana okoliczno$¢ ma znaczenie
dla sprawy czy nie, jest faktem niezaleznym od tego, czy zostata ona juz udowod-
niona. Wynika stad, ze zadanie dowodowe zgtoszone przez strong w toku poste-
powania dowodowego organ obowigzany jest uwzgledni¢ nawet wtedy, gdy oko-
liczno$¢ bedaca przedmiotem dowodu zostata juz stwierdzona, o ile ma ona zna-
czenie dla sprawy. Rozstrzygajac w kwestii dopuszczenia dowodu zgloszonego
przez stron¢ w toku postepowania dowodowego, organ nie moze wi¢c kierowac
si¢ tym, czy dowdd ten pozwoli stwierdzi¢ nowa, nieustalong jeszcze okolicz-
no$¢. Jedynym kryterium, jakie organ powinien mie¢ w tym momencie na uwa-
dze, jest ocena dowodzonej okolicznosci pod katem jej zwigzku z przedmiotem
sprawy.

Jezeli natomiast strona zglasza zadanie dowodowe po zakonczeniu postgpo-
wania dowodowego, mozemy wyrdzni¢ dwie sytuacje: pierwsza ma miejsce wte-
dy, gdy przedmiotem wnioskowanego dowodu jest okoliczno$¢ niestwierdzona
wczesdniej innymi dowodami, druga — gdy przedmiotem dowodu jest okolicznos¢
juz udowodniona. W pierwszej sytuacji znaczenie dla sprawy okoliczno$ci beda-
cej przedmiotem zgtoszonego dowodu ocenia si¢ tak jak wtedy, gdy strona zada
przeprowadzenia dowodu w toku postepowania dowodowego. Jezeli za$ przed-
miotem dowodu zgloszonego po zakonczeniu postepowania dowodowego jest
okolicznos¢ juz stwierdzona innymi dowodami, znaczenie tej okoliczno$ci dla
sprawy powinno by¢ oceniane wedtug sposobu jej stwierdzenia w stosunku do in-
teresu strony wystepujacej z zadaniem. Istotne jest wigc to, czy dana okoliczno$¢
zostala stwierdzona zgodnie z interesem strony, czy nie. W tej fazie postgpowania
organ powinien dopusci¢ dowod dotyczacy okoliczno$ci juz stwierdzonej inny-
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mi dowodami tylko wtedy, gdy okoliczno$¢ ta zostala stwierdzona na niekorzy$¢
strony, a strona zada przeprowadzenia przeciwdowodu.'

Watpliwosci co do okolicznosci, w ktorych na organie cigzy powinno$¢ okre-
slonych dziatan, powstaja takze na tle przepisu art. 99 k.p.a., zobowigzujacego
organ administracji publicznej do podjecia niezbednych krokow w celu usunig-
cia przeszkody do dalszego prowadzenia zawieszonego postepowania. Zgodnie
z jego literalnym brzmieniem organ jest zobowigzany bezwarunkowo do poczy-
nienia tego rodzaju krokéw jedynie w sytuacji, gdy postepowanie zostato wsz-
czete z urzedu (art. 99 zd. pierwsze). Jezeli natomiast inicjatorem wszczgcia po-
stepowania byta strona, ustawa obliguje organ do takich dziatan tylko wtedy, gdy
Linteres spoteczny przemawia za zatatwieniem sprawy” (art. 99 zd. drugie). Takie
zréznicowanie obowigzkéw organu administracji publicznej zostato negatywnie
ocenione w literaturze'®, jako wprowadzajgce niczym nieuzasadniong dyskrymi-
nacje¢ spraw administracyjnych wszczetych przez obywatela.

Niezaleznie od tego argumentu, przeciwko przyjetemu w art. 99 k.p.a. rozwig-
zaniu przemawiajg tez wzgledy systemowe, a zwlaszcza jego niezgodnosc¢ z tre-
$cig art. 34 k.p.a. i art. 100 k.p.a. Przepis art. 34 k.p.a. obliguje organ prowadzacy
postepowanie do wystgpienia do sagdu z wnioskiem o wyznaczenie przedstawi-
ciela dla osoby niezdolnej do czynnos$ci prawnych. Obowigzek ten — w $wietle
powyZszego przepisu — cigzy na organie niezaleznie od tego, czy postepowanie
wszczynane jest na wniosek, czy tez z urzgdu. Ustawa nie ogranicza tez istnienia
tego obowiazku do okreslonej fazy postgpowania, np. fazy wszczecia. Co wigcej,
realne przypadki wykonywania przez organ tego obowigzku dotycza wlasnie sy-
tuacji, gdy strona utracita zdolnos¢ procesowa w toku postepowania. Poroéwnanie
przepisow art. 12—14 k.c. i art. 34 k.p.a. prowadzi bowiem do wniosku, ze w fazie
wszczgcia postgpowania potrzeba wystgpienia przez organ do sadu z wnioskiem
o ustanowienie przedstawiciela dla osoby niemajacej petnej zdolnosci procesowej
moze si¢ pojawi¢ jedynie w wyjatkowych wypadkach.!® Rozwigzanie przyjete
w art. 99 k.p.a. nie tworzy tez spojnej regulacji z przepisem art. 100 k.p.a., kto-
ry zobowigzuje organ administracji publicznej do podjecia krokéw w celu roz-
strzygniecia zagadnienia wstepnego, ktore wyniklo w toku postepowania, jezeli
jego rozstrzygniecie jest niezbedne dla wydania decyzji. RoOwniez ten obowiazek
spoczywa na organie prowadzacym postgpowanie niezaleznie od tego, z czyjej

14 Por. E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowanie administracyjnego. Ko-
mentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 166.

15 Zob. zwlaszcza W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 132;
B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2004, s. 445; A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postegpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2000, s. 546-547; A. Matan, Zastepstwo procesowe w ogolnym
postepowaniu administracyjnym, Katowice 2001, s. 78.

16 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 272.
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inicjatywy zostalo ono wszczete. Organ realizuje ten obowigzek, zwracajac si¢
do wlasciwego organu lub sadu o rozstrzygniecie kwestii prejudycjalnej albo
wzywajac stron¢ do takiego wystapienia (jezeli jej wniosek jest niezbgdny do
rozstrzygnigcia zagadnienia wstepnego); w przypadku za$ gdy strona nie zasto-
suje si¢ do wezwania — rozstrzygajac zagadnienie wstepne we wlasnym zakre-
sie. W kazdym przypadku, gdy powstanie kwestii prejudycjalnej uniemozliwia
zatatwienie sprawy, organ jest wigc zobowigzany doprowadzi¢ do usunigcia tej
przeszkody. Konsekwencja w sposobie unormowania obowigzkow organu po za-
wieszeniu postepowania nakazywalaby przyjecie podobnego rozwigzania w sy-
tuacji, gdy przeszkoda w kontynuowaniu postgpowania jest utrata zdolnosci do
czynnosci prawnych przez strone lub jej przedstawiciela ustawowego.

Niejasno rysujg si¢ takze wyznaczniki sytuacji, w jakich organ powinien
uczyni¢ zado$¢ powinnosciom wynikajacym z zasady informowania stron i in-
nych uczestnikow postgpowania (art. 9 k.p.a.). O ile nie nastr¢cza trudnosci
stwierdzenie takiej powinnosci w przypadkach, z ktorymi ustawa wigze wyrazny
obowigzek pouczenia stron o okreslonych kwestiach (np. konkretnych upraw-
nieniach, jakie im przystuguja, terminach do ich dokonania, skutkach prawnych
konkretnych dziatan organu i stron albo ich braku), o tyle w innych sytuacjach
moga pojawiaé si¢ watpliwosci. Trudno bowiem wymagaé, aby organ na kazdym
etapie postgpowania informowat strony 1 innych uczestnikow o konsekwencjach
wszelkich okolicznosci, jakie hipotetycznie moga zaistnie¢. Aby zaktualizowat
si¢ obowiazek organu ustanowiony w art. 9 k.p.a., musi istnie¢ przyczyna uza-
sadniajgca celowos¢ poinformowania o pewnych kwestiach prawnych. Okreslona
sytuacja procesowa jest wystarczajacym powodem udzielenia informacji tylko
w tych przypadkach, z ktérymi ustawa wigze wyrazny obowigzek pouczenia.'”
W innych za$ nalezy odwotywac si¢ do okolicznosci pozaprocesowych, takich
zwlaszcza jak cechy strony czy jej sytuacja osobista. Jezeli zatem z braku udzie-

17 Wyjatkowo sytuacja procesowa moze sama w sobie stanowi¢ wystarczajacg podstawe do
udzielenia pouczenia, mimo braku wyraznego nakazu ustawowego dla organu. Ustawa z 21 listopa-
da 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony RP (Dz. U. z 1992 1. nr 4, poz. 16 ze zm.) stanowita
w nieobowigzujacym juz art. 190 ust. 1, ze wniosek o skierowanie do stuzby zast¢pczej poborowy
moze ztozy¢ ,,w dniu stawienia si¢ przed rejonowa komisja poborowa albo najpdzniej w dniu do-
rgczenia mu karty powotania”. Przepis ten w istocie okreslal wiec okres do dokonania czynnosci
procesowej, ktorego pierwszym dniem byt dzien stawienia si¢ poborowego przed rejonowa komisja
poborowa, a ostatnim — dzien dorgczenia mu karty powotania. Na gruncie tego przepisu NSA — wy-
chodzac z tresci art. 9 k.p.a. — uznal, ze poborowego nalezy poinformowac o przyshugujacym mu
uprawnieniu juz na posiedzeniu rejonowej komisji poborowej, a najp6zniej w dniu dorgczenia mu
karty powotania, aby umozIliwi¢ mu nadanie wniosku przed uptywem tego dnia w urzedzie tele-
komunikacyjnym (art. 57 § 5 k.p.a.). Niedopelnienie przez organ tego obowiazku stanowi¢ miato,
zdaniem Sadu, podstawe do przywrdcenia terminu, na wniosek poborowego, na zasadach okreslo-
nych w art. 58 k.p.a. (zob. wyrok NSA z 15 pazdziernika 1992 r., SA/Ka 766/92, OSP 1994, nr 5,
poz. 100, z glosa J. Borkowskiego).
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lenia informacji o okres$lonej kwestii strona czyni uzasadnienie swojego zadania
(np. prosby o przywrdcenie terminu albo odwotania od decyzji), to organ rozpa-
trujacy takie zadanie — odmawiajac jego uwzglednienia — nie moze ograniczy¢ si¢
do stwierdzenia, ze zaden przepis prawa nie naklada obowigzku na organy rozpa-
trujace sprawy w trybie administracyjnym udzielania stronom pouczenia, ktoérego
oczekiwata strona. W. Taras zauwaza:

Obowiazki informacyjne administracji publicznej sa stopniowalne i powinny by¢ realizowane
tym intensywniej, im bardziej jednostka jest uzalezniona od panstwa, jak tez im bardziej skompli-
kowana jest jej sytuacja faktyczna i prawna.'®

Jezeli np. zachowanie strony wskazuje, ze nie zdaje sobie ona sprawy z konse-
kwencji nieuzasadnionego przekroczenia terminu i zamierza dokona¢ czynnos$ci
w poOzniejszym terminie (np. zwraca si¢ do organu przed uplywem terminu do
whniesienia odwotania o jego prolongatg), organ — stosownie do zasady zawartej
w art. 9 k.p.a. — powinien pouczy¢ strone o braku takiej mozliwosci i skutkach
prawnych przekroczenia terminu.' Podobnie gdy z zachowania strony, zwlasz-
cza bedacej cudzoziemcem, wynika, ze nie zna ona podstawowych zasad prawa
polskiego i postgpowania przed organami panstwowymi, i np. przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania probuje doprowadzi¢ do zmiany decyzji, in-
terweniujac ustnie w urzegdzie organu, to pracownik organu powinien pouczy¢ ja
0 koniecznosci zachowania jednej z form przewidzianych dla sktadania podan.?

v

Wiele kontrowersji wywoluje kwestia obowigzkow organu i stron w zakresie
inicjatywy dowodowej, a zwlaszcza konsekwencje jej nieprzejawiania.

W postepowaniu administracyjnym prawny obowiazek dowodzenia spoczy-
wa na organie administracji publicznej, ktory — zgodnie z art. 77 § 1 k.p.a. — obo-
wigzany jest z urzedu zebra¢ w sposdb wyczerpujacy i rozpatrzy¢ caly materiat
dowodowy. Obowigzek dowodzenia (obejmujacy zbieranie, przeprowadzanie
i wskazywanie dowodow istotnych do wyjasnienia stanu faktycznego) — w od-
roznieniu od powinnosci dowodzenia wynikajacej z ciezaru dowodu — znajduje
swe zrodto w innych warto$ciach niz wlasny interes prawny podmiotu, na ktorym
spoczywa taki obowigzek. W gltdéwnej mierze uzasadniony jest konieczno$cia wy-
krycia prawdy obiektywnej. Z reguty obcigza on zatem przede wszystkim organ

18'W. Taras, Glosa do wyroku NSA z 16 maja 2007 r, Il OSK 719/06, OSP 2008, nr 3, poz. 36,
s. 243.

19 Zob. wyrok NSA z 15 listopada 1995 r., SA/Wr 712/95, LEX nr 27056.

2 Por. wyrok NSA z 10 grudnia 1999 r., V SA 946/99, LEX nr 49950, w ktorym uznano brak
podstaw do przywrdcenia terminu.
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prowadzacy postepowanie, gdy jest ono oparte na zasadzie oficjalnosci. Jego nie-
dopetnienie moze pociagac¢ za soba konsekwencje prawne, np. w postaci odpo-
wiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarne;j.

Prawny obowiazek dowodzenia przez organ istotnych dla rozstrzygniecia
sprawy okolicznoséci znajduje podwojne uzasadnienie w postgpowaniach wsz-
czetych z urzedu. Wowcezas wynika on bowiem nie tylko z potrzeby ustalenia
prawdy obiektywnej, ale takze z koniecznosci ochrony interesu spotecznego
(jezeli okolicznos$ci stanowigce przestanki natozenia na stron¢ okre$lonego obo-
wigzku nie zostang wykazane, ochrona interesoOw strzezonych przez organ nie
zostanie zrealizowana w zamierzony przez niego sposob, tj. poprzez wydanie de-
cyzji naktadajacej na strong obowiazek lub ograniczajacej sfere jej uprawnien).
Organ prowadzacy postgpowanie administracyjne — podobnie jak organy sciga-
nia w sprawach karnych — w zasadniczej mierze sam wi¢c realizuje inicjatywe
dowodowa, dopuszczajac dowody przede wszystkim z urzedu. Strony maja co
prawda prawo sktadania wnioskéw dowodowych (art. 78 § 1 k.p.a.), jednak sko-
rzystanie z tego uprawnienia nie determinuje (a przynajmniej nie powinno de-
terminowac) wyniku postepowania w takim stopniu, jak biernos$¢ lub aktywno$¢
strony w procesie cywilnym. O ile bowiem strona procesu cywilnego, na ktorej
spoczywa ,,ci¢zar przytoczen”, nie moze liczy¢ — w razie zaniechania realizacji tej
powinnosci — na to, ze inicjatywe w zakresie przeprowadzenia dowodow przejmie
podmiot orzekajacy (sad), o tyle strona postepowania administracyjnego — w razie
nieskorzystania z prawa inicjatywy dowodowej — moze i powinna oczekiwac od
organu prowadzgcego postepowanie podjecia z urzedu czynnosci majacych na
celu ustalenie rzeczywistego stanu faktycznego. W tym tkwi zasadnicza roznica
pomigdzy uprawnieniem strony postgpowania administracyjnego do zglaszania
wnioskow dowodowych a ,,obowiazkiem” przytaczania dowoddéw przez strony
procesu cywilnego. W istocie w obu przypadkach chodzi o uprawnienie, z tym ze
w postepowaniu cywilnym korzystanie z niego jest w znacznie wiekszym stop-
niu niz w postepowaniu administracyjnym uzasadnione prakseologicznie (brak
inicjatywy strony w zakresie poszukiwania dowodoéw przez organ moze dopro-
wadzi¢ do nieudowodnienia faktu istotnego, a w rezultacie do niekorzystnego dla
strony rozstrzygnigcia sprawy).?!

2 Réznica pomiedzy cigzarem dowodu, stanowigcym podstawe aktywnosci dowodowej stron
broniacych wlasnego interesu prawnego, a obowigzkiem dowodzenia, stanowigcym podstawe ak-
tywno$ci dowodowej organu procesowego, zaciera si¢ w przypadku stron (podmiotéw na prawach
stron) bronigcych innych niz wlasny intereséw prawnych (np. interesu innych podmiotow, interesu
publicznego). Udzial takich podmiotow jest charakterystyczny dla postgpowan prowadzonych na
zasadzie oficjalnosci, tj. postepowania karnego i postgpowania administracyjnego. Doktryna pro-
cesu karnego thumaczy na ogot ich aktywno$¢ w zakresie inicjatywy dowodowej wytacznie obo-
wiazkiem dowodzenia. Wydaje si¢ jednak, ze inicjatywe dowodowa stron (podmiotéw na prawach
stron) bronigcych innych niz wlasny interesow prawnych mozna traktowac¢ rowniez jako przejaw
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W postgpowaniu administracyjnym strona ma teleologiczny ,,obowigzek”
(W wyjasnionym wczesniej rozumieniu) dowodzenia w zasadzie tylko wtedy, gdy
chodzi o fakt, z ktorego chce wywies¢ skutki prawne, a ktdry stoi w sprzecznosci
z ustaleniami dokonanymi juz przez organ na podstawie innych dowodow, oraz
gdy przepis prawny wymaga w celu wykazania danej okolicznosci faktycznej
przedlozenia przez strong¢ okreslonego srodka lub zrédta dowodowego (z reguty
dokumentu). Sa to jedyne przypadki, gdy ci¢zar dowodu implikuje konieczno$¢
udowodnienia faktow przez strong w postgpowaniu administracyjnym pod rygo-
rem odmowy pozytywnego zalatwienia sprawy. W innych za$ uzasadnia on jedy-
nie celowo$¢ skorzystania z prawa dowodzenia (z inicjatywy dowodowej). Organ
moze jednak nie dopusci¢ do zrealizowania przez strone takiego uprawnienia,
odrzucajac jej zadanie dowodowe.

Ciezar dowodu (onus probandi)® obcigza w postepowaniu administracyj-
nym — podobnie jak w innych postgpowaniach — podmioty, ktore z faktow istot-
nych wywodza (korzystne dla siebie lub korzystne z punktu widzenia interesow,
w ktorych obronie wystepuja) skutki prawne. Strona jest wigc obcigzona cigzarem

i efekt cigzaru dowodu. Sama koniecznos$¢ obrony interesu panstwa czy praworzadnosci nie bytaby
bowiem wystarczajacym uzasadnieniem i motywem dla aktywno$ci dowodowej takich podmiotow,
gdyby reguta cigzaru dowodu miata inng tre$¢, a wige gdyby np. brzmiala, Ze cigzar ten spoczywa
na stronie, ktora zaprzecza. Wydaje si¢ zatem, ze prawny obowiazek dowodzenia i prakseologiczna
powinno$¢ dowodzenia, wynikajaca z cigzaru dowodu, moga w niektorych przypadkach wspotist-
nie¢ jako czynniki lezace u podstaw inicjatywy dowodowej konkretnego podmiotu postgpowania.
Mozna wigc stwierdzi¢, ze wzgledy obrony cudzych intereséw same nie decyduja o powinnosci
dowodzenia, natomiast okreslaja charakter tej powinnosci, czynigc ja obowigzkiem prawnym. Te
same uwagi mozna odnies¢ do zastepcoOw procesowych stron.

2 Onus probandi w aspekcie materialnym wskazuje na to, kto odnosi korzys¢, a kto nieko-
rzy$¢ z udowodnienia lub nieudowodnienia faktu. Udowodnienie faktu nalezy rozumie¢ tu jako jego
ustalenie, czyli uznanie za prawdziwe zdania o tym fakcie przez organ prowadzacy postgpowanie.
Chodzi wigc nie o przedstawienie przez strony $rodkéw dowodowych (dowodzenie w znaczeniu
formalnym), ale o wynik operacji myslowej dokonywanej przez organ prowadzacy postepowanie;
o oceng, czy zebrane $rodki dowodowe pozwalaja uzna¢ twierdzenie strony o faktach za prawdziwe.
Instytucja ci¢zaru dowodu stuzy do kwalifikacji prawnej negatywnego wyniku postgpowania dowo-
dowego. Rozktad cigzaru dowodu okresla, jaki wptyw na wynik postgpowania ma nieudowodnienie
pewnych faktow (kto poniesie wynikajace z przepisOw prawa materialnego negatywne konsekwen-
cje ich nieudowodnienia). Funkcja reguly cigzaru dowodu jest umozliwienie organowi prowadzace-
mu postepowanie (poprzez wskazanie sposobu) merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy w sytuacji,
gdy nie udato si¢ ustali¢ faktow istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy. Podmiot prowadzacy postgpo-
wanie nie moze bowiem odméwi¢ merytorycznego zatatwienia sprawy ze wzgledu na niemozliwos¢
ustalenia stanu faktycznego. Reguta cigzaru dowodu w jego aspekcie materialnym nie jest wigc
adresowana do strony, tylko do podmiotu prowadzacego postepowanie (zob. P. Machnikowski [w:]
Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, t. 1, Warszawa 2004, s. 34).

Onus probandi w aspekcie formalnym wskazuje na to, kto powinien przedstawia¢ dowody
w celu stwierdzenia okreslonych faktow. Sa to oczywiscie te same osoby, na ktorych spoczywa
cigzar dowodu w aspekcie materialnym. W cywilistyce cigzar dowodu w aspekcie formalnym okre-
$lany bywa jako tzw. cigzar przytoczen (onus proferendi).
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dowodu przed wszystkim wtedy, gdy sama byla inicjatorem wszczecia postepo-
wania albo gdy postepowanie zostato wszczete w jej interesie przez organizacje
spoteczna, prokuratora lub przez organ z urzedu (jezeli okolicznosci stanowigce
przestanki nabycia okreslonego uprawnienia nie zostang wykazane, strona ponie-
sie ujemne tego konsekwencje, gdyz organ wyda decyzje odmawiajaca poszerze-
nia sfery jej praw, np. poprzez przyznanie jej uprawnienia albo zniesienie obo-
wigzku). Uwzgledniajgc rol¢ organu administracyjnego w postgpowaniu admini-
stracyjnym, mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze w postgpowaniach wszczetych
przez organ z urzedu uzasadnieniem dla jego inicjatywy dowodowe;j jest nie tylko
obowigzek dowodzenia, wynikajacy z potrzeby ustalenia prawdy obiektywnej,
ale takze powinno$¢ dowiedzenia faktow istotnych z punktu widzenia interesu
panstwa lub jednostki samorzadu, ktére organ reprezentuje (a wigc powinnosé
oparta na regule ci¢zaru dowodu). Inicjatywa dowodowa stron (przybierajaca po-
sta¢ uprawnienia lub ,,obowigzku”, w zaleznos$ci od tego czy jest wskazana, czy
niezbedna) zawsze wigc jest przejawem spoczywajgcego na nich cigzaru dowo-
du (a co za tym idzie — jest mniej lub bardziej uzasadniona prakseologicznie),
natomiast inicjatywa dowodowa podmiotu prowadzacego postepowanie — tylko
niekiedy. Nalezy podkresli¢ jednak, ze powinno$¢ organu wynikajaca z cigzaru
dowodu ma — podobnie jak obowigzek dowodzenia wynikajacy z potrzeby wy-
krycia prawdy obiektywnej — zawsze charakter obowigzku prawnego.

Zdaniem W. Chroscielewskiego i J. P. Tarny, jesli cigzar dowodu spoczywa
na stronie postepowania, obowigzek organu administracji, wyptywajacy z zasady
prawdy obiektywnej, ogranicza si¢ do wezwania jej, aby przedstawila stosowne
dowody na okolicznos$¢, ktora warunkuje korzystne dla niej rozstrzygniecie spra-
wy.? Teze te mozna odnie$¢ jedynie do sytuacji, gdy wykazanie danej okolicz-
nosci mozliwe jest wyltacznie przy pomocy srodkow dowodowych znajdujacych
si¢ w posiadaniu strony. Trudno natomiast przyjaé, aby w sytuacji, gdy dany fakt
mozna ustali¢ np. na podstawie opinii bieglego lub zeznania znanego organowi
swiadka, organ prowadzacy postepowanie miat uzalezniaé przeprowadzenie ta-
kich dowodow od ztozenia przez stron¢ wnioskéw dowodowych.

W wyroku z 16 lutego 1999 r. (Il SA 2322/98)** NSA stwierdzit:

[...] na gruncie postgpowania administracyjnego ma w pelni zastosowanie zasada, ze ci¢zar
udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktora z faktu tego wywodzi skutki prawne. Wyciaganie
jednak dla strony negatywnych skutkdéw, w razie nieprzedstawienia przez stron¢ okreslonych dowo-
dow, jest mozliwe po uprzednim zakresleniu stronie terminu do dostarczenia tych dowodow.

2 W. Chroéscielewski, J. P. Tarno, Postgpowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 2002, s. 98.
2 LEX nr38142.
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Konstrukcja powyzszego orzeczenia sugeruje, jakoby w postepowaniu admi-
nistracyjnym ci¢zar dowodu byt — podobnie jak w procesie cywilnym — w za-
sadzie jedynym uzasadnieniem dla inicjatywy dowodowej, a zatem ze w poste-
powaniu wszczetym na zadanie strony inicjatywa ta nalezy wiasciwie tylko do
niej. Sugeruje tym samym, jakoby nieprzedstawienie przez stron¢ dowodow byto
— podobnie jak w procesie cywilnym — réwnoznaczne z negatywnym dla niej
skutkiem, tj. nieudowodnieniem faktu. Tymczasem w postepowaniu administra-
cyjnym nieprzedstawienie przez strong dowodow co do okreslonego faktu nie
przesadza o jego nieudowodnieniu, gdyz obowigzek dowodzenia spoczywa (i to
w gltownej mierze) na organie prowadzacym postepowanie. Wyrazem tego jest
nie tylko tres¢ art. 77 § 1 k.p.a., ale jednocze$nie fakt, iz w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego brak jest odpowiednika art. 232 k.p.c., ktory statuowat-
by ,,obowigzek™ wskazywania przez strony faktow, z ktorych wywodza skutki
prawne. Jak zauwaza A. Wrobel w odniesieniu do postgpowania administracyj-
nego, ,,to, ze strona z reguly, w swym dobrze rozumianym interesie, powinna
wykazywaé pewna dbatos¢ o przedstawienie srodkéw dowodowych, jest kwestia
faktu, a nie prawa”.?> Obowigzek wyczerpujacego zebrania materiatu dowodowe-
go kodeks postepowania administracyjnego ustanawia natomiast, jak zaznaczo-
no, wobec organu prowadzacego postgpowanie. Rozklad obowigzku dowodze-
nia pomigdzy strony a organ procesowy jest odzwierciedleniem modelu danego
postepowania, wyrazajacego sie¢ w stopniu jego kontradyktoryjnosci, ten za$ jest
konsekwencja charakteru intereséw (praw i obowigzkow), ktorych dotyczy dane
postepowanie. W tej kwestii postepowanie administracyjne i postepowanie cy-
wilne wykazujg zasadniczg odmiennos¢. W procesie cywilnym chodzi o ochrone
interesu prywatnego, a spor toczy si¢ o prawa, ktorymi strona moze swobodnie
dysponowacé. Aktywna rola sedziego w takim postgpowaniu rodzitaby zarzuty, ze
nie jest on neutralny w sporze. W postepowaniu administracyjnym zas nie zawsze
chodzi o rozstrzygnigcie sporu o prawo, a w szczegolnosci o prawo, ktérym strona
moze swobodnie dysponowac, wobec czego aktywna rola organu administracji
publicznej w procesie wyszukiwania i gromadzenia materiatu dowodowego jest
w pelni uzasadniona i pozadana.’® Postgpowanie administracyjne nie jest i ni-
gdy nie powinno by¢ — za wzorem postepowania cywilnego — oparte na zasadzie
prawdy formalnej. Nawet bowiem w przypadkach, gdy inicjatorem postgpowania
jest strona zgdajaca przyznania jej uprawnienia, organ powinien dazy¢ do wykry-
cia rzeczywistego stanu rzeczy, gdyz chodzi tu o uprawnienia wobec panstwa,
a nie wobec innych os6b. W tym stanie rzeczy positkowanie si¢ analogia z poste-

3 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 507. Odmiennie Z. Janowicz (op. cit., s. 228), zdaniem ktorego ,,obowiazek
poszukiwania dowodow [...] obarcza [...] takze strong”.

% Zob. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, op. cit., s. 506-507.
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powaniem cywilnym przy ustalaniu podmiotéw obowigzanych dowodzi¢ faktow
w postgpowaniu administracyjnym jest rowniez nieuzasadnione. Reasumujac,
mozna stwierdzi¢, ze strony postepowania administracyjnego z zasady nie mu-
sza przedktada¢ organowi dowodow dla stwierdzenia faktow, z ktorych wywodza
swoje zadania, pod rygorem ich nieudowodnienia.

VI

W doktrynie nie ma takze zgodnosci co do tego, czy strona moze odmowic
ztozenia zeznan. J. Stuzewski twierdzi, ze ,,z wyjatkiem przypadkow, w ktorych
przepisy prawne dozwalaja na odmowe zeznan, przestuchiwana strona ma obo-
wigzek sktadania zeznan”.?” Rowniez J. Jendroska jest zdania, ze w §wietle roz-
wigzan kodeksowych ,,strona we wlasnej sprawie ma obowigzek zeznawac [...]
i nie moze odmowi¢ zeznan”.?® Poglad taki nalezatoby zaakceptowaé, gdyby
przyja¢ za J. Jendroska®, ze strona zeznaje we wlasnej sprawie ,,w charakterze
swiadka”. Osoby zeznajace w charakterze §wiadka, ktore moga odmowic skta-
dania zeznan, sa bowiem enumeratywnie wyliczone w art. 83 § 1 k.p.a., tworzac
zamkniety katalog, i nie ma wsrdd nich strony.

Przyjecie takiego zatozenia jest jednak niedopuszczalne. Nakaz stosowania
do przestuchania strony przepiséw dotyczacych swiadkoéw (i to nie wszystkich)
jest jedynie zwyklym zabiegiem legislacyjnym, zapobiegajacym mnozeniu po-
dobnie brzmigcych przepisow, w zadnym wypadku nie oznacza za$, ze strona
zeznaje ,,jako swiadek” czy ,,w charakterze $wiadka”. Taki wniosek bytby zreszta
nie tylko zupehie nieuprawniony w $wietle art. 86 k.p.a., ale tez sprzeczny z isto-
ta pojecia Swiadka, ktére oznacza osobe fizyczng zeznajaca w cudzej sprawie
co do faktow spostrzezonych przez siebie lub przez inne osoby.

Strona moze odmowi¢ odpowiedzi na poszczegdlne pytania w kazdej sytuacji
i bez koniecznosci podawania przyczyny odmowy. Artykut 83 § 2 k.p.a., stano-
wigcy o prawie swiadka do odmowy odpowiedzi na pytanie, ma wigc zastosowa-
nie do strony jedynie wtedy, gdy chodzi o istote zagwarantowanego w nim prawa.
Nie stosuje si¢ go natomiast w tej czgsci, w ktorej okresla on przestanki skorzy-
stania z tego prawa. Podobnie nieograniczone prawo do odmowy odpowiedzi na
pytania posiadaja zreszta osoby bliskie strony, wymienione w art. 83 § 1 k.p.a.,
tj.: matzonek, wstepni, zstepni, rodzenstwo, powinowaci do pierwszego stopnia
oraz osoby pozostajgce ze strong w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli.
Skoro bowiem mogg one odméwi¢ zeznan w calosci, powotujac si¢ jedynie na t¢

27]. Stuzewski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 96.

28 J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2003, nr 3, s. 27. Autor krytycznie ocenia jednak takie rozwiazanie.

¥ Ibidem.
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okoliczno$¢, ze taczy je ze strong okreslony, obiektywnie istniejacy i sprawdzalny
stosunek, to tym bardziej okoliczno$¢ ta jest wystarczajaca przestanka prawa do
nieudzielenia odpowiedzi na pojedyncze pytania. Mozna stwierdzi¢ wobec tego,
ze w odniesieniu do stron oraz os6b bliskich strony prawo do odmowy odpowie-
dzi na poszczego6lne pytania wynika nie tyle z art. 83 § 2 k.p.a., co — na zasadzie
wnioskowania a maiori ad minus — z przepisu zawartego w §1 tego artykuhu.
Artykut 83 § 2 k.p.a. odnosi si¢ za$ jedynie do tych swiadkow, ktérym nie przy-
stuguje prawo odmowy zeznan w calosci, czyli $wiadkéw niebedacych osobami
bliskimi strony.

Nalezy mie¢ na uwadze, Ze rzetelna wspolpraca strony z organem prowadza-
cym postepowanie, polegajaca na dostarczaniu mu wszelkich posiadanych przez
nig dowodow oraz ujawnianiu wszelkich znanych jej okolicznosci istotnych dla
rozstrzygniecia sprawy, nie zawsze lezy w interesie strony. Oczywiscie zataje-
nie przez stron¢ przed organem prowadzacym postgpowanie faktow lub dowo-
dow istotnych dla sprawy moze spowodowac bledne ustalenie przez organ stanu
faktycznego, stanowigcego podstawe rozstrzygniecia sprawy. Nie trzeba jednak
przytacza¢ przyktadow z praktyki, by uswiadomic sobie, ze konsekwencjg bted-
nego ustalenia stanu faktycznego moze by¢ — zaleznie od okoliczno$ci — wydanie
decyzji badz mniej, badz bardziej korzystnej dla strony.

Fakt, ze wspotudziat strony w ustalaniu przez organ prawdy obiektywnej nie
zawsze lezy w jej interesie, natomiast zawsze stuzy dobru postepowania, zdaje si¢
uzasadnia¢ przyjecie, ze czynny udzial strony w postgpowaniu jest jej obowigz-
kiem, ktoérego pogwatcenie moze spowodowacé niekorzystne dla niej skutki, maja-
ce nie tylko charakter naturalnych konsekwencji. Taka czy inna ocena aktywnego
i rzetelnego udziatlu strony w dostarczaniu organowi dowodow (rozumianych za-
rowno jako zrddla, jak i jako $rodki dowodowe) nie przesadza wszakze o charak-
terze takiego zachowania. Przy nadawaniu okreslonemu zachowaniu adresata nor-
my charakteru obowigzku decydujace znaczenie ma bowiem ocena tego zacho-
wania z punktu widzenia szeroko pojmowanego interesu spotecznego (obejmu-
jacego takze interes panstwa) oraz interesu innych podmiotéw indywidualnych,
a nie z punktu widzenia interesu adresata normy. Zachowanie oboje¢tne z punktu
widzenia interesu spotecznego i interesu innych podmiotéw nie powinno w nieto-
talitarnym panstwie prawa stanowi¢ obowiazku, a zatem w razie niejasnos$ci sfor-
mulowan zawartych w przepisach prawa nalezy traktowac je jako uprawnienie.
Nie oznacza to jednak, ze zachowanie nieobojetne z punktu widzenia innych war-
tosci niz interes adresata normy powinno nosi¢ znamiona obowiazku. Decydujac
o charakterze takiego zachowania, ustawodawca powinien wywazy¢ interes adre-
sata normy oraz interes spoteczny i interes innych podmiotow, poréwnujac jego
konsekwencje z punktu widzenia obu grup interesow i oceniajac, czy w skrajnych
warunkach korzys¢ ptynaca dla interesu spotecznego z wyegzekwowania takiego
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zachowania jest na tyle istotna, ze przewyzsza (albo przynajmniej rownowazy)
dolegliwo$¢ wyrzadzong tym stronie, oraz czy korzy$¢ wynikajaca dla adresata
normy z zachowania odmiennego moze przewyzsza¢ (albo przynajmniej rowno-
wazy¢) straty spowodowane nim w sferze innych grup interesow (dobr).

VII

Przedmiotem kontrowersji doktrynalnych jest kwestia dopuszczalnosci zasto-
sowania kary grzywny wobec strony w razie niedopetnienia przez nig okreslo-
nych powinno$ci proceduralnych. Taka mozliwo$¢ czynitaby takie powinnosci
stron obowigzkiem w §cistym (teoretycznoprawnym) znaczeniu tego stowa.

Z. Janowicz wyklucza w ogole takg mozliwos¢ w $wietle znowelizowanego
brzmienia art. 88 § 1 k.p.a.*® Réwniez B. Adamiak nie przewiduje mozliwosci
ukarania strony grzywna w zadnym przypadku.’! W odniesieniu do przestuchania
strony autorzy ci stanowisko swe wywodzg po czesci takze z tresci art. 86 k.p.a.,
ktory wylacza stosowanie wobec stron przepisow o srodkach przymusu.® W arty-
kule tym chodzi jednak o $rodki przymusu w $cistym znaczeniu (o ktorych mowa
w art. 88 § 3), nie za$ takze grzywne naktadang jako kara (o ktorej mowa w art. 88
§ 1), ta bowiem w pierwotnym brzmieniu art. 88 § 1 (przy niezmienionej tresci
art. 86) wyraznie przewidziana byta rowniez w odniesieniu do stron. Zdaniem
G. Laszczycy, strona moze zosta¢ ukarana w sytuacji bezzasadnej odmowy oka-
zania przedmiotu ogledzin oraz bezzasadnej odmowy udzialu w innej czynnos$ci
urzedowej, z wyjatkiem przestuchania strony.*?

Artykut 88 § 1 k.p.a. w swym pierwotnym brzmieniu stanowik:

Kto, bedac obowigzany do osobistego stawienia si¢ (art. 51), mimo prawidtowego wezwania
nie stawit si¢ bez uzasadnionej przyczyny jako strona, swiadek lub biegly albo bezzasadnie odmo-
wit ztozenia zeznan [...] albo udziatu w innej czynnosci urzgdowej, moze by¢ ukarany przez organ
przeprowadzajacy dowdd grzywna.

Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego (a takze kodeksu po-
stepowania cywilnego i innych ustaw) z 1996 r. skreslita w powyzszym przepisie
wyraz ,,strona”, a tym samym zniosta mozliwo$¢ ukarania strony grzywna za

30 Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 253.

31 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 419.

32 7. Janowicz, op. cit., s. 251; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 418.

3 @G. Laszezyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 465.

3% Art. 4 pkt 2 ustawy z 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporza-
dzen Prezydenta RP — Prawo upadloiciowe i Prawo o postgpowaniu uktadowym, Kodeksu poste-
powania administracyjnego, ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. nr 43, poz. 189).
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niestawienie si¢ przed organem bez uzasadnionej przyczyny, mimo dokonania
prawidtowego wezwania. Z tresci znowelizowanego art. 88 § 1 k.p.a. da si¢ na-
tomiast w dalszym ciggu wyprowadzi¢ mozliwos¢ ukarania strony grzywna za
bezzasadng odmowe udzialu w czynnos$ci urzedowej, pomimo stawienia si¢ na
wezwanie, a takze wtedy, gdy udziat w czynnosci w ogdéle nie wymaga stawienia
si¢ przed organem. Uczestnictwo danej osoby w czynnosci, niewymagajace sta-
wienia si¢ przed organem, moze polega¢ badz na dokonaniu czynno$ci w miejscu
zamieszkania tej osoby, badz na dokonaniu czynnosci w innej formie niz ustna.
Dopuszczalno$¢ takiej interpretacji cytowanego przepisu jest jednak — jak si¢ wy-
daje — raczej wynikiem niedoktadnej, nowelizacji, powodujacej jego dwuznacz-
no$¢, niz efektem zamierzonym przez prawodawce. Rozwigzanie stwarzajace
mozliwo$¢ ukarania strony za odmowe dokonania lub wzigcia udzialu w czyn-
nosci urzgdowej jedynie w sytuacji, gdy uczestnictwo takie (dokonanie czynno-
$ci) nie musialoby si¢ wigza¢ ze stawieniem si¢ przed organem prowadzacym
postepowanie, nie znajduje bowiem zadnego uzasadnienia, zwazywszy, ze koszty
stawienia si¢ strony przed organem zwraca si¢ jej, jezeli postepowanie zostato
wszczete z urzedu. Z pewnoscig wigc o tym, czy strona ma obowigzek czynne-
g0 uczestniczenia w postgpowaniu w jakikolwiek sposob, powinny decydowac
innego rodzaju wzgledy (charakter czynnosci i jej znaczenie dla postepowania,
a takze ogolne zatozenia dotyczace pozycji strony w postgpowaniu) niz forma lub
miejsce dokonywania czynnosci, o ile zawiera si¢ ono w granicach wyznaczo-
nych przez art. 51 k.p.a. Z kolei interpretacja przepisu art. 88 § 1, dopuszczajaca
mozliwo$¢ ukarania strony za bezzasadng odmowe wzigcia udziatu w czynnosci
urz¢dowej pomimo stawienia si¢, przy jednoczesnym — wynikajacym jednoznacz-
nie z tego przepisu — zakazie ukarania strony za niestawienie si¢ przed organem,
prowadzitaby do absurdalnych sytuacji, polegajacych na tym, ze stawienie si¢
na wezwanie groziloby sankcjami, natomiast zupelne zlekcewazenie wezwania
gwarantowatoby stronie bezkarnos¢.

Bezsprzecznie mozliwo$¢ ukarania grzywnag nie dotyczy sytuacji, gdy strona
odmawia ztozenia zeznania. Artykut 88 § 1 k.p.a. przewiduje bowiem takg mozli-
wosc¢ tylko w odniesieniu do ,,bezzasadnej” odmowy zeznan, tzn. nieuzasadnione;j
wzgledami, o ktérych mowa w art. 83 k.p.a.; odmowa zlozenia zeznania przez
strone nigdy nie moze za$ by¢ uznana za bezzasadng w powyzszym rozumieniu.
Wykluczenie mozliwosci zastosowania kary grzywny wobec strony za odmowe
zlozenia zeznania wynika wigc posrednio z tresci art. 86 k.p.a., ktory do prze-
stuchania stron nakazuje stosowac przepisy odnoszace si¢ do $wiadkow, w tym
rowniez przepis art. 83 k.p.a., dotyczacy prawa odmowy zeznan. Wprost z art. 86
k.p.a. wynika zas, jak wspomniano, jedynie zakaz stosowania wobec stron $rod-
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kow przymusu, przewidzianych w przepisach szczegdlnych (tj. zwtaszcza w usta-
wie egzekucyjnej®).

Problem mozliwosci stosowania kary grzywny nabiera natomiast znaczenia
w odniesieniu do innych czynnosci organu wymagajacych udziatu strony, zwlasz-
cza ogledzin rzeczy (ruchomej Iub nieruchomej) bedacej w jej posiadaniu albo
badania tresci dokumentow, ktorymi strona dysponuje. Jego rozstrzygniecie zale-
zy od sposobu postrzegania postawionej wyzej, bardziej ogolnej kwestii, sprowa-
dzajacej sie do pytania, czy i jakie obowiazki cigza na stronach w postepowaniu
administracyjnym. Kodeks postgpowania administracyjnego jest w tym zakresie
bardzo powsciagliwy.

Mozna przyjac, ze strony powinny wspotdziataé z organem przy ustalaniu
stanu faktycznego, w szczegdlnosci poprzez ujawnianie (przytaczanie) znanych
im okolicznosci i $rodkéw dowodowych.* Zadne ,,dalej idace” obowigzki przy
wyjasnianiu sprawy, a zwlaszcza obowigzek osobistego stawiennictwa albo wy-
powiedzenia si¢ w jakimkolwiek celu, z zastrzezeniem odmiennych unormowan
w przepisach szczegdlnych, w postepowaniu administracyjnym nie istniejg. Row-
niez w innych przypadkach kodeks nie ustanawia zadnych proceduralnoprawnych
obowigzkéw wobec stron. ,,Powinnos$¢” przewidziana przez przepisy kodeksu
w odniesieniu do stron (np. w przypadku wezwania do stawienia si¢ lub udziatu
w czynno$ci procesowej) nie powinna by¢ interpretowana jako ,,koniecznosc”,
obowigzek czy ,,przymus”, tylko jako ,,ci¢zar” czy tez ,,zadanie”. Przepis prze-
widujacy ,,powinno$¢” nie zobowiazuje strony do jakiego$ podlegajacego wy-
muszeniu zachowania si¢. Wobec istnienia takiego przepisu strona powinna tylko
uwzgledniac¢ (godzi¢ si¢ na) ewentualne niekorzysci, ktore moga wyniknaé¢ dla
niej w razie niezastosowania si¢ do takiego przepisu. Strona nie traci natomiast
przez to prawa do uzyskania od organu informacji o stanie sprawy. Organ — nawet
w razie milczenia i bezczynnosci strony — pozostaje wigc zobligowany do udzie-
lania jej wyjasnien co do stanu faktycznego.’’

Obowiazek prawny to nakazany lub zakazany sposob zachowania si¢ wyzna-
czony przez normy prawne. Naruszenie obowigzku prawnego pociaga za soba
okreslone konsekwencje prawne, stanowigce pewna dolegliwos$¢ dla naruszaja-
cego. Sankcje te moga mie¢ postac represji (kar) lub srodkéw przymusu badz
tez obejmowac obie powyzsze formy dolegliwosci, w zaleznosci do tego, jakie
wzgledy leza u podstaw ustanowienia obowigzku. Sankcje prawne grozace za na-
ruszenie obowigzku stanowig element odrdzniajacy obowigzek prawny od innego
rodzaju obowigzkéw (moralnych, religijnych), a jednocze$nie niezbedny, by za-

35 Ustawa z 17 czerwea 1966 1. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U.
z2012 1., poz. 1015 ze zm.).

3¢ Przepis § 26 ust. 2 niemieckiej ustawy o postepowaniu administracyjnym (Verwaltungsver-
fahrensgesetz) wyraznie formutuje takg powinnosc.

37 Por. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2000, s. 484.
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chowanie okreslone w przepisie prawa traktowac jako obowigzek prawny. Podle-
glos¢ karze lub egzekucji stanowi istote obowigzku prawnego.*® Norma zachowa-
nia si¢ niezwigzana z zagrozeniem kara lub przymusem ma charakter uprawnia-
jacy, a nie zobowiazujacy. Nieuchronnos$¢ albo prawdopodobienstwo zaistnienia
(nastgpienia) negatywnych konsekwencji niedopetnienia czynnos$ci przewidzia-
nej w przepisach prawa nie przesadza o tym, ze czynno$¢ ta jest przedmiotem
obowigzku. Nie mozna wigc uznaé, ze jakiekolwiek ujemne skutki wigzace si¢
z niedokonaniem czynnosci nadaja tej czynnosci charakter obowiazku prawnego.
W rezygnacji z kazdego uprawnienia mozna dopatrzy¢ si¢ jakiej$ niekorzysci,
wobec czego — przyjmujac powyzszy sposob rozumowania — nalezaloby kazde
uprawnienie traktowac jako rodzaj obowigzku. Tam, gdzie dolegliwos¢ jest na-
turalng 1 konieczng konsekwencja braku okreslonego zachowania si¢ strony, nie
ma za$ charakteru ,,odwetu” czy represji w postaci kary, a wyegzekwowanie tego
zachowania si¢ nie moze by¢ przedmiotem srodkéw przymusu, zachowanie to nie
moze by¢ traktowane jako obowigzek.*

Zniesienie sankcji za nierespektowanie okreslonego przez prawo sposobu
zachowania si¢ powoduje, ze traci ono charakter obowigzku. Do przyjecia, ze
mamy do czynienia z obowigzkiem w sensie prawnym, nie wystarcza fakt, ze
jego wykonanie jest nieobojetne nie (albo nie tylko) z punktu widzenia interesu
podmiotu, na ktorym ciazy powinnos¢ jakiego$§ zachowania, ale (takze) z punktu
widzenia innych wartosci lub interesow. Terminologia uzyta przez ustawodawce
w odniesieniu do okreslonego zachowania si¢ nie ma decydujacego znaczenia.
Jezeli zatem przepis prawa nazywa dane zachowanie si¢ okreslonego podmiotu
obowiazkiem albo uzywa wobec niego okreslen czy zwrotéw charakterystycz-
nych dla obowiazku (np. powinno$¢, nakaz, zakaz, wezwanie oraz odpowiada-
jace im czasowniki), ale nie przewiduje zadnych dolegliwosci za niepodporzad-
kowanie si¢ mu, to znaczy, ze ustawodawca uzyt niewtasciwych sformutowan,
a nie ze chodzi o nakaz lub zakaz, ktorego naruszenie nie podlega karze ani
egzekucji.

VIII

W s$wietle obowigzujacych przepisow brak jest zatem podstaw, aby jakakol-
wiek z form udziatu strony w administracyjnym postepowaniu jurysdykcyjnym
traktowac jako jej obowigzek prawny. Dotyczy to w jednakowej mierze zar6wno
wystepowania z inicjatywa dowodowa i uczestniczenia w przeprowadzaniu do-

3% Za taka charakterystyka obowiazku opowiadaja si¢ np. G. L. Seidler, H. Groszyk, A. Pie-
niazek (Wprowadzenie do nauki o panstwie i prawie, Lublin 2003, s. 155), i J. Kowalski (Wstep
do prawoznawstwa, Warszawa 1984, s. 149); przeciwko — m. in. J. Nowacki, Z. Tobor (Wstep do
prawoznawstwa, Krakow 2000, s. 31).

% Por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008, s. 78.
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wodoéw, jak i sktadania zeznan przez samg strone. Nalezy wykluczy¢ zwlaszcza
mozliwo$¢ stosowania jakichkolwiek rygoréw procesowych wobec strony nie-
uczestniczacej czynnie w postgpowaniu. Jak zauwaza H. Knysiak-Molczyk, ko-
deks nie przewiduje zadnej sankcji procesowej wobec strony, ktora nie przejawia
inicjatywy dowodowej albo nie sktada w sprawie zeznan, stosowanie za$ rygoru
nieprzewidzianego w ustawie stanowi naruszenie prawa procesowego.*’

Kara grzywny moze by¢ zastosowana wobec strony jedynie w razie niewla-
sciwego zachowania si¢ podczas rozprawy (art. 96 k.p.a.). Taka kara ma wigc
charakter porzadkowy i nie ma nic wspdlnego z niedopetnieniem powinnos$ci pro-
ceduralnych, wynikajacych ze stosunku administracyjnego.

Jedynym za$§ obowiazkiem sensu stricto, jaki ciazy na stronach w zwiazku ze
wszczeciem postepowania administracyjnego, jest obowigzek sktadania zeznan
oraz o$wiadczen zgodnie z prawdg pod grozbg odpowiedzialno$ci karnej (art. 75
§ 2 iart. 86 w zw. z art. 83 § 3 k.p.a.).

O ile zatem uprawnienia organu, stron i innych uczestnikow odpowiadaja
teoretycznoprawnemu pojeciu uprawnienia, o tyle wzajemne obowiazki organu
1 stron mozna okresli¢ (w wigkszosci przypadkow) co najwyzej jako obowigzki
sui generis. Obowigzkami sensu stricto sa jedynie obowiazki cigzace na innych
uczestnikach postepowania.

W przypadku organu konsekwencjg niestosowania si¢ do obowigzkow pro-
ceduralnych jest przede wszystkim stworzenie stronom i innym uczestnikom
podstaw do zaskarzenia rozstrzygnie¢ albo bezczynnosci, co w konsekwencji
moze prowadzi¢ nie tylko do wzruszenia podjetych rozstrzygnie¢, ale takze na-
pietnowania przez organy nadzoru i organy kontroli, ktére moze skutkowaé od-
powiedzialnos$cig porzadkowq. Naruszenie obowigzkdéw moze ponadto stanowic
podstawe do odpowiedzialno$ci odszkodowawczej albo nawet odpowiedzialnosci
karne;j.

Natomiast w stosunku do stron jedynymi dolegliwo$ciami, jakie moga je spo-
tka¢ w razie niezastosowania si¢ do wymogow procesowych (czyli tzw. obowigz-
kow proceduralnych), sa: a) bezskutecznos$¢ czynnosci (np. jesli strona zlozyta
oswiadczenie procesowe bez spelnienia wymagan co do formy lub tresci), b) utra-
ta mozliwosci skorzystania z uprawnien (np. w przypadku niezastosowania si¢
do ustanowionego terminu celem skorzystania z uprawnienia albo w przypadku
niezawiadomienia organu o zmianie adresu i, co za tym idzie, braku wiedzy o roz-
poczeciu biegu terminu do skorzystania z uprawnienia badz o dacie dokonania
czynnos$ci, w ktorej strona miata prawo uczestniczy¢) oraz — przede wszystkim
—¢) niekorzystny dla nich wynik postgpowania, czyli sposob rozstrzygnigcia spra-
wy przez organ (np. jezeli nie przedstawily dowodoéw w sprawie).

40 Zob. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postgpowaniu administracyjnym, Krakow
2004, s. 175.
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W obecnym stanie prawnym nie mozna natomiast znalez¢ podstaw do ogra-
niczenia prawa strony do zaskarzenia decyzji, gdy jej wadliwo$¢ jest skutkiem
zatajenia przez strong dowodoéw.*! Przeciwko takiemu ograniczeniu przemawia
zwlaszcza wykladnia historyczna przepisu zawartego obecnie w art. 145 § 1
pkt 5 k.p.a. Przewiduje on celowos¢ wznowienia postgpowania, gdy ujawnione
zostang istotne dla sprawy nowe okolicznos$ci faktyczne Iub nowe dowody, kto-
re istnialty w dniu wydania decyzji, lecz nie byly znane organowi, ktory wydat
decyzje. Odpowiednikiem tego przepisu w pierwotnym teks$cie kodeksu poste-
powania administracyjnego (przed nowelizacja dokonang w 1980 r.) byt przepis
art. 127 § 1 pkt 5. Stanowit on, Ze ,,w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng
wznawia si¢ postepowanie, jezeli wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicz-
nosci faktyczne, ktore istniaty juz przy wydaniu decyzji, lub nowe dowody, o ile
te okoliczno$ci i dowody nie byly w toku postgpowania znane organowi, ktory
wydat decyzje, 1 nie mogty by¢ wowczas powotane przez strong zainteresowang
we wznowieniu bez jej winy.” Porownanie tresci powyzszego przepisu w brzmie-
niu sprzed i po nowelizacji nie pozostawia watpliwosci, ze o ile w poprzednim
stanie prawnym komentowane stanowisko byloby uzasadnione, o tyle obecnie
brak jest podstaw, by pozbawia¢ stron¢ mozliwosci kwestionowania wadliwej de-
cyzji w sytuacji, gdy swoim zachowaniem (zaniechaniem) przyczynita si¢ ona
do powstania tej wadliwosci.** Wniosek ten dotyczy bezpo$rednio przypadku, o
ktorym mowa w art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. Tym bardziej jednak nalezy go odnies¢
do sytuacji, gdy strona chce ujawni¢ znane jej dowody przed uostatecznieniem si¢
wadliwej decyzji, a wigc w postepowaniu odwotawczym przed organem drugiej
instancji.

SUMMARY

The content and at the same time the essence of an administrative law relation, according to the
accepted doctrine, are the consequent mutual rights and duties of parties to an administrative law
relation. With the instituting of proceedings the procedural rights and duties of an administration
authority towards parties begin to operate as do the procedural rights and duties of parties towards
this administration authority. Prima facie it appears that administrative jurisdiction proceedings are
characterized by a complete procedural law relation: both an administrative authority and a party
have specific procedural rights and duties, unlike for example accusatorial/application proceedings,
where the complainant has only rights and takes a more passive position. The present paper verifies
this thesis in a negative way.

In light of the regulations in force there are no grounds for treating any form of participation
of a party in administrative jurisdiction proceedings as this party’s legal duty. This equally applies
both to starting an evidentiary initiative and participation in presentation of evidence, and in making

4 Odmiennie w wyroku NSA z 4 czerwca 1982 r., I SA 212/82, ONSA 1982 nr 1, poz. 51;
OSPiKA 1983, nr 2, z aprobujaca glosa S. Dalki.
4 Knysiak-Molczyk, op. cit., s. 175.
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depositions by the party itself. It is necessary to especially exclude the possibility of applying any
procedural rigors (financial penalties, coercive measures) to a party that does not actively participate
in the proceedings.

“Obligation” specified by administrative code provisions relating to the parties (e.g. in the case
of summons to appear or participate in procedural acts) should not be interpreted as “necessity”,
“duty”, or “compulsion”, but only as “a burden” or “task”. The regulation that provides for “obliga-
tion” does not obligate parties to any enforceable behavior. Because such a provision exists, a party
should only take into consideration (accept) possible disadvantages that might affect it if it should
fail to comply with such a provision.

Therefore, while the rights of parties correspond to the theoretical law concept of rights, the
duties of parties can, in most cases, be defined at best as sui generis duties. The only duty in the strict
sense that is incumbent on parties in connection with the instituting of administrative proceedings
is the duty to make statements and depositions accordant with the truth under threat of criminal
liability (Article 75 § 2 and Article 86 in conjunction with Article 83 § 3, Code of Administrative
Procedure).
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