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W BYDGOSZCZY
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PRZEGLAD KRYTYCZNYCH UWAG POD ADRESEM KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Wprowadzenie

Technika tworzenia prawa opisywana jest w licznych pracach naukowych. Co wig-
cej, kwestii tej poswigcono nawet specjalng Uchwal¢ Rady Ministrow (Nr 147 z 5
listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej, Monitor Polski Nr 44,
poz. 310). Mimo to, nie zdotano dotad uchwali¢ ustawy wolnej od bledéw, nieja-
snych sformulowan, czy luk prawnych. Totez przedmiot niniejszego opracowania,
nie jest czyms oryginalnym czy odkrywczym. Warto jednak co jakis czas uswia-
domi¢ zaréwno sobie jak i pracodawcy ich istnienie. Moze przyczyni si¢ to przy
okazji kolejnej nowelizacji do udoskonalenia k.p.a. W naszym Przeglqdzie za-
mieszczamy zastrzezenia w wigkszosci zgloszone juz przez doktryng i orzecznic-
two. Przeglad niniejszy obejmuje stan prawny na czerwiec 1998 r.

1. Nieprawidlowosci zwigzane z odeslaniami do stosowania innych przepisow

1. K.p.a. wielokrotnie uzywa okreslenia, iz jakis przepis stosuje si¢ odpowiednio.
Aczkolwiek wiadomo, co to znaczy, to jednak nierzadko stwarza to kiopoty, np.
przepis § 2 art. 190 zawiera odesfanie do odpowiedniego stosowania art. 23 k.p.a.
Aczkolwiek nie powinno by¢ watpliwosci, ze przepis ten powinien stosowac organ
administracyjny, to jednak formufa odesfania jest na tyle ogolna ze nasuwa przy-
puszczenie, iz takze sad powinien stosowac przepis art. 23 k.p.a Takie przekonanie
wyrazit np. A. Zielinski'. Z kolei wedlug Z. Janowicza, przepis art. 23 stosuje
i organ administracyjny, i sad’.

2. Z kolei, w przypadku art. 161 § 5 — zbedne bylo odeslanie do odpowiedniego
stosowania art. 160 § 2 w czgsci dotyczacej wylaczenia stosowania art. 418 k.c.
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(dotyczacego winy funkcjonariusza panstwowego). Odestanie w art. 161 § 5 do
przepisu art. 160 § 2 i 5 zapewnia przeciez tylko ograniczona tacznos¢ uregulowa-
nia roszczen odszkodowawczych w obu przepisach. Przepis art. 161 § 3 stanowi
o odszkodowaniu za legalne dziatania administracji; gdy natomiast art. 160 nor-
muje roszczenia odszkodowawcze z tytulu dzialan dotknigtych bezprawnoscia.
Wobec tego mozliwe byly odestania tylko odnosne do uregulowan porzadkowych,
a takie stanowi odestanie do przepisow k.c. (art. 160 § 2) oraz uprawnienie do
wniesienia powédztwa w przypadku niezadowolenia strony z przyznanego odszko-
dowania’.

3. Inny przyklad: Do wydania decyzji na podstawie art. 155 k.p.a. (czyli wzrusze-
nia decyzji tworzacej prawa nabyte) ma zastosowanie art. 154 § 2 wiasciwie z
uwagi na odestanie do niego, zawarte w art. 155 in fine. Zgodnie z brzmieniem art.
155 in fine stosowanie art. 154 § 2 powinno byé odpowiednie, co nie wydaje sig
zasadne, bo art. 154 § 2 zawiera takie uregulowanie, ktére powinno by¢ stosowane
wprost w przypadku wzruszenia decyzji i wkroczenia przez to w prawa nabyte
strony”.

4. Zdarza sie tez, 7e to odestanie jest bledne. Tak np. w przepisie art. 126 jest jaw-
na pomylka w odesfaniu do art. 157, poniewaz powinno to by¢ odestanie do § 3, a
nie do § 1 tego artykulu, co wida¢ z poréwnania z innymi odestaniami. Odmowa
wszczecia postgpowania o stwierdzenie niewaznosci postanowienia powinna na-
stepowaé przez wydanie postanowienia.

5. Poza wypadkami ,,odpowiedniego stosowania”, k.p.a. postuguje si¢ odeslania-
mi wprost. Nie zawsze jest to poprawne, np. przyczyny wylaczenia czlonka orga-
nu kolegialnego (art. 27) nie zostaly okreslone odrebnie, lecz nastapito to przez
odestanie do art. 24 § 1. Jako jawne niedopatrzenie redakcyjne trzeba potraktowac
pominigcie w tym odestaniu art. 24 § 2, jako ze nie ma zadnych racji przemawiaja-
cych za zréznicowaniem z tego punktu widzenia pozycji pracownika i czlonka
organu kolegialnego. Odestanie to odnosi si¢ do przyczyn wylaczenia pracownika,
bowiem przepis art. 27 nakazuje stosowanie art. 24 § 1 wprost, a wigc bez zadnych
zmian lub modyfikacji wlasciwych odpowiedniosci. Gdyby wiec zapisano, ze art.
24 § 1 stosuje sie odpowiednio — zarzut ten odpadtby”.

2. Kontrowersyjne redakcje przepisow

1. Wykladni art. 126 nalezy zarzuci¢ niezbyt szczgsliwa redakcjg. Szeroko tezg te
udowodnil W. Chroscielewski®. W kazdym razie, w wyniku aktualnego brzmienia
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art. 126 k.p.a. — poza zakresem wzruszenia w trybie wznowienia post¢gpowania
i stwierdzenia niewaznosci znalazly si¢ najwazniejsze postanowienia procesowe,
zapadajace w postgpowaniu administracyjnym, wywierajace wplyw na dalszy bieg
postgpowania. Nieporozumieniem, jak si¢ wydaje, jest pozbawienie adresatow
postanowiefn mozliwosci dochodzenia odszkodowan za szkody jakie poniesli oni
na skutek wydania wadliwych postanowien, badz na skutek ich wzruszenia. Naj-
wiekszym jednak mankamentem odpowiedniego zastosowania instytucji wznowie-
nia postgpowania i stwierdzenia niewaznosci decyzji do postanowien, wydaje sig
by¢ niewielki wptyw uchylenia postanowienia, a nawet stwierdzenia jego niewaz-
nosci na byt prawny wydanej w sprawie decyzji. O watpliwosciach, czy mozliwe
jest zastosowanie art. 154 do postanowien — szeroko tez pisze Adamiak i Borkow-
ski’. Takie sa konsekwencje nienajlepszych redakcji przepiséw.

2. Warto tez zwréci¢ uwage na trudnosci, na jakie moze natrafic i natrafilo dotad
stosowanie w praktyce przepisu art. 156 § 2 k.p.a., nakazujacego m.in. odstapienie
od stwierdzenia niewaznosci decyzji, gdy ,,decyzja wywierata nieodwracalne skut-
ki prawne” (a nie faktyczne). W przepisie tym nie wprowadzono kryteriéw po-
zwalajacych na odrdéznienie nieodwracalnych skutkéw prawnych decyzji od innych
przez nig powodowanych. Efekt jest taki, ze decyzja, ktéra wywolala nieodwracal-
ne skutki prawne — pozostajace w obrocie prawnym moze wywotac¢ skutki prawne
i niektore z nich nalezy zachowa¢, wiasnie z racji ich nieodwracalnosci; chociazby
nawet byly dotknigte utomnosciami. W orzecznictwie — z sytuacja ta si¢ uporano.
Wpierw NSA pojecie ,nieodwracalnego skutku prawnego” zostalo powiazane
z sytuacja, w ktérej nie jest mozliwe przywrécenie stanu prawnego poprzedniego
ze wzgledu na to, ze przestal istnie¢ przedmiot, ktérego dotyczyto prawo lub pod-
miot utracil zdolno$¢ do zachowania tego prawa lub tez ,,wygasta instytucja stano-
wiaca zrodlo prawa™. Problemem typu zajal sie tez Sad Najwyzszy, ktory w uza-
sadnieniu uchwaly skiadu 7 sedziéw z 28.05.1992 r.”, przedstawil obszerny wywod
dotyczacy rozumienia pojgcia ,nieodwracalny skutek prawny”. Zaprezentowany
wowczas poglad znalazt aprobate w glosie B. Adamiak'®. Poglad ten przyjety zo-
stat potem w wyroku NSA z 12.04.1994 r."".

3. Art. 67 § 2 zawiera egzemplifikacje czynnosci, z jakich obligatoryjnie sporzadza
sie protokot. Aczkolwiek redakcja tego przepisu nie wyklucza jeszcze innych
czynnosci, z ktérych nalezy sporzadzaé protokot to jednak fakt, ze art. 117 § 2
wprowadza obowiazek sporzadzania protokotu z faktu zawarcia ugody — wydaje
sie, ze nalezato to odnotowaé juz w art. 67 § 2, bez potrzeby wymieniania tej czyn-
nosciwart. 117 § 2.
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4. Przepis art. 28 zawiera dwie odrgbne normy prawne, ktore zostaty umieszczone
w nim bez wyréznienia ich technicznym zabiegiem legislacyjnym. Normy te sa od
siebie niezalezne, bo zastosowanie jednej z nich wylacza stosowanie drugiej'”. W
konsekwencji normg pierwsza jest czgsC przepisu art. 28 stanowiaca ,.strona jest
kazdy czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postgpowanie™; zas druga
norma stanowi, ze ..strong jest kazdy, kto zada czynnosci organu ze wzgledu na
swoj interes prawny lub obowiazek”. Obydwie normy prawne sa rozdzielone sto-
wem ,,albo” wprowadzajacym alternatywe rozlaczna. Zastosowanie kazdej z tych
norm powoduje ten skutek, ze istnieje prawny obowiazek przeprowadzania poste-
powania administracyjnego jurysdykcyjnego i zalatwienia sprawy co do jej istoty
lub tylko zakonczenia tego postgpowania, przez wydanie decyzji administracyjne;j.
Zastosowanie jednej z norm zawartych w art. 28 powoduje dopuszczenie w nim
tylko minimalnych elementéw dyspozycyjnosci w toku postgpowania; zastosowa-
nie natomiast drugiej z nich zwigksza ich liczbe i znaczenie w postgpowaniu admi-
nistracyjnym. Tylko po zastosowaniu jednej z norm prawnych art. 28 moze by¢
prowadzone postgpowanie administracyjne. Nie mozna prowadzi¢ tego postgpo-
wania bez podmiotu bedacego jego strona, a jezeli taki przypadek si¢ zdarzy, to
postepowanie takie trzeba uznac za nie istniejace .

5. W art. 15 k.p.a. stanowczo ukonstytuowano zasad¢ dwuinstancyjnosci. Tymcza-
sem, od tej zasady sam k.p.a. wprowadza liczne wyjatki (np. w art. 127 § 3, art.
127 § 4, art. 160 § 5). Rowniez przepisy szczegélne wprowadzaja w tym wzgledzie
ograniczenia (np. art. 38 ust. 1 ustawy z 27.10.1974 r. — Prawo wodne). Skoro tak
jest, jak i wobec tego, ze ograniczenie tej zasady musi wynikac expressis verbis z
ustawy, nalezalo w art. 15 dodaé, chyba, Ze ustawa stanowi inaczej.

6. W art. 16 § 1 (zdanie drugie) zawarto wyjatki od reguty ostatecznosci zatatwie-
nia sprawy. Mozna by sadzié, ze wyliczono je wyczerpujaco. Tymczasem na grun-
cie k.p.a. mozliwos¢ wzruszenia decyzji wynika tez z art. 162 § 1 iart. 162 § 2. Co
wigcej art. 163 rozszerza mozliwosé wzruszenia ostatecznosci rozstrzygnigcia
sprawy administracyjnej, odsylajac do przepiséw szczegblnych. Mozna wigc do-
magac sig, aby w art. 16 sytuacje t¢ okreslono precyzyjniej.

3. Braki w k.p.a.

1. Gdy chodzi o braki w k.p.a., to np. w zakresie spor6w o wiasciwos¢ pomigdzy
organami administracji panstwowej nie uregulowano tak istotnych kwestii proce-
sowych, jak: wszczgcie postgpowania w sprawie rozstrzygnigcia sporu; toku poste-
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powania oraz formy prawnej i procesowych skutkéw rozstrzygnigcia sporu.
W aktualnym stanie prawnym sg to czynnosci wewngtrzne administracji panstwo-
wej wymykajace si¢ spod kontroli za pomoca srodkow zaskarzenia stuzacych na
drodze administracyjnej i sadowej. Postgpowanie w sprawie rozstrzygniecia sporu
nie jest postgpowaniem administracyjnym, a dotyczy jedynie ustalenia wlasciwosci
organu do prowadzenia tego postgpowania. Brak szczegétowej regulacji, wylacza
dopuszczalno$¢ stosowania form procesowych aktu administracyjnego uregulowa-
ny w k.p.a.'t.

2. Inne braki to np. w k.p.a. nie ma okreslenia podmiotéw uprawnionych do wnie-
sienia skargi do NSA na niezgodnos¢ decyzji administracyjnej z prawem, poza
posrednim wskazaniem na uprawnienia prokuratora w art. 189.

3. Art. 189 k.p.a. wylacza prawo prokuratora do wniesienia sprzeciwu na decyzj¢
z tych samych przyczyn, ktére zostaly przyjgte przez niego za podstawe zaskarze-
nia decyzji do sadu administracyjnego. Podobnego wylaczenia nie znajdujemy
w odniesieniu do innych podmiotow, ktére moga uruchamia¢ nadzwyczajne poste-
powanie wewnatrz administracyjne, a wigc stron i uczestnikow postgpowania ad-
ministracyjnego na prawach strony. T¢ niewatpliwg luk¢ prawng w regulacji
prawnej nalezaloby wypeini¢ postanowieniem, ze takze inne podmioty (obok pro-
kuratora) nie moga uruchamia¢ takiego uktadu postgpowania kontrolnego. W prze-
ciwnym razie prokurator, organ panstwowy powolany do kontroli przestrzegania
prawa, dysponuje mniejszymi mozliwosciami kontrolnymi, niz np. organizacja
spoteczna. Za takim rozwiazaniem tej luki prawnej przemawia przede wszystkim
jednakowe zakreslenie praw strony i uczestnikow na prawach strony w postgpowa-
niu, wynikajace z art. 31 § 3 1 art. 188 k.p.a. Tym samym nie powinno by¢ zr6zni-
cowania sytuacji prawnej strony i uczestnikéw na prawach strony — w odniesieniu
do skiadania nadzwyczajnych $rodkéw prawnych'’.

4. Przepisy przestarzale

1. Nie brak w k.p.a. przepiséw przestarzalych, np. w art. 16 § 2 nadal obowiazuje
zasada ogdlna sadowej kontroli zgodno$ci z prawem decyzji administracyjnych.
Przepis ten ma w tej chwili brzmienie nie uzgodnione z aktualnym stanem praw-
nym spowodowanym uchyleniem dziatu VI k.p.a. stanowiac o dopuszczalnosci
zaskarzenia decyzji ,,na zasadach i w trybie okreslonym w Kodeksie”; gdy tymcza-
sem zasady te i tryb sa uregulowane w ustawie o NSA.
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2. W art. 221 k.p.a. mowa jest o Konstytucji PRL. Co wigcej nowa Konstytucja
w art. 63 ujmuje inaczej konstytucyjne prawo do skargi, wniosku i petycji — niz
czynil to art. 221. Konieczna wigc bedzie zmiana tego artykutu zgodnie z brzmie-
niem art. 63 Konstytucji RP.

3. Wprowadzenie do przepiséw ustawy o NSA konstrukcji prawomocnosci wyma-
ga zmodyfikowania postanowien art. 269 k.p.a., ktéry znajduje zastosowanie

w odniesieniu do decyzji administracyjnych zaskarzalnych do sadow innych, niz
NSA. Nie do przyjecia jest bowiem sytuacja, by w zakresie objetym zastosowa-
niem przepisow k.p.a. wystgpowata instytucja prawomocnosci o dwojakiej tresci,
zaleznej od tego, do jakiego sadu legitymowany podmiot moze zwrdcic sig o do-
konanie kontroli zgodnosci z prawem decyzji administracy;j nej'®. Dlatego tez tres¢
art. 269 k.p.a. nalezy uzgodni¢ z konstrukcja prawomocnosci decyzji utrzymanych
w mocy przez NSA. Dla przypomnienia, przepis art. 269 k.p.a. cechg¢ prawomoc-
nosci przypisuje jedynie decyzjom, ktére albo poddane byty kontroli sadu po-
wszechnego, albo nie zostaly jej poddane z powodu niewykorzystania tego srodka
zaskarzenia. Przykladem moga by¢ decyzje wydane w sprawach ubezpieczen spo-
tecznych, w ktorych wystepuje pojecie prawomocnosci decyzji administracyjnych
(np. art. 37 ust. 8 ustawy z 25.11.1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpie-
czen), a to ze wzgledu na odwotanie stuzace do sadu ubezpieczen spotecznych od

1985 r."

5. Wady jezykowe

Niektore zwroty uzyte w k.p.a. razaco nie pasuja do tego aktu prawnego, np. w art. 7
mowa jest o ,,podejmowaniu wszelkich krokéw”. Przypomina to wielka, dawna
polityke. Wiasciwsze byloby uzycie okreslenia ,,wszelkich dzialan™albo ,,wszelkich

czynnosci™.
6. Uwagi merytoryczne

1. Art. 189 nalezy oceni¢ krytycznie tez z tego wzgledu, ze wspomniany w nim
wyboér przez prokuratora skargi do sadu winien w istocie wylacza¢ mozliwos¢
wniesienia z tych samych przyczyn sprzeciwu, ale tylko w sytuacji, gdy NSA skar-
ge oddalit. Natomiast w sytuacji, gdy sad skarge odrzucit, a wigc nie badat meryto-
rycznego zarzutu naruszenia prawa, brak jest uzasadnienia, aby odmowié prokura-
torowi uprawnien do zadania kontroli legalnosci decyzji w postgpowaniu we-
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wnatrzadministracyjnym. Nalezy zreszta uzna¢'®, ze brak jest takiego uzasadnienia
réwniez w odniesieniu do pozostatych podmiotdw, ktére moga uruchomi¢ nadzwy-
czajne postgpowanie administracyjne, a wigc w stosunku do strony, Rzecznika
Praw Obywatelskich i organizacji spotecznych. Taki wniosek uzasadniony jest
jednakowa regulacja procesowych praw strony i uczestnikdw na prawach strony.
Proponowane zas ograniczenie wylaczenia dopuszczalnosci uruchomienia nadzwy-
czajnego postgpowania administracyjnego tylko w sytuacji, gdy sad skarge oddalit,
znajduje uzasadnienie w uregulowanej w art. 366 k.p.c. i stosowanej odpowiednio
w odestaniu do orzeczen NSA instytucji powagi rzeczy osadzonej orzeczen sado-
wych'’.

2. Wylaczenie pracownika — a orzecznictwo organow kolegialnych — to kolejny
problem nie rozwigzany przez k.p.a. Jak wiadomo szereg organéw kolegialnych
sprawuje orzecznictwo w zespolach ztozonych z oséb nie zwiazanych stosunkiem
pracy z organami administracji. Tak np. samorzadowe kolegia odwotawcze skia-
daja si¢ z cztonkdw etatowych i pozaetatowych, a wigc nie bedacych pracownika-
mi organu, a orzecznictwo sprawuja w skfadach 3 osobowych ztozonych z czion-
kéw etatowych i pozaetatowych. Dla zapewnienia sprawnego orzecznictwa przyj-
muje sig, ze nieetatowi czlonkowie poddani s3 temu samemu rezimowi, co pra-
cownicy organéw administracji zgodnie z art. 27 § 1 k.p.a. Rozwigzanie takie
nie wydaje si¢ by¢ trafne. Wystarczyloby w art. 24 zastapi¢ wyraz , pracownik™ —
wyrazem ,urzednik”. Trzeba przy tym przypomnie, iz ustawa z 16.09.1982 r.
o pracownikach urzedow panstwowych przywrécita nazwe ,,urzednik panstwo-
wy”, co jednak nie spowodowalo zmiany przepiséw k.p.a. mimo szeregu noweli-
zacji. Do zmiany nie doszto zapewne dlatego, bo do zalatwienia spraw administra-
cyjnych powotane byly nie tylko organy administracji, lecz rowniez i inne jednost-
ki organizacyjne (np. zakiady administracyjne lub inne jednostki panstwowe lub
spoleczne). Zreszta z chwilg powrotu do dualistycznej administracji publicznej
(moca ustawy o pracownikach samorzadowych) powotano do zycia nowa grupg
zawodowa, ktoéra wprawdzie wykonuje w duzej mierze zadania urzednikow admi-
nistracji publicznej, ale okreslana jest mianem ,,pracownikow”. Nie jest to grupa
jednorodna, albowiem obejmuje pracownikéw zatrudnionych w stosunku pracy z
wyboru, z mianowania, powotfania i umowy o prace™.

3. Na krytyke zastuguje tez regulacja wznowienia postgpowania w przypadku
wydania decyzji przez pracownika, ktory podlegal wylgczeniu. Jak wiadomo,
jedna z przyczyn wznowienia jest wydanie decyzji przez pracownika, ktéry podle-
gal wylaczeniu stosownie do art. 24, 25 i 27. Przy czym w art. 145 § 1 pkt 3
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(w ktérym mowa jest o tej przyczynie wznowienia) uzyto sformutowanie ,,decyzja
zostata wydana™; za$ w art. 24, ze ,,pracownik podlega wylaczeniu od udziatu w
postegpowaniu”. Wobec takiej sytuacji — w doktrynie rozwazano, jaka jest relacja
pomi¢dzy udzialem w postepowaniu a wydaniem decyzji. Uznano stusznie, ze
przez udzial w postepowaniu nalezy rozumie¢ udzial zarbwno w czynnosciach
przygotowawczych, jak i w czynnosciach decydujacych. Z kolei wydanie decyzji
oznacza udzial tylko w czynnosciach decydujacych®. Z redakcji art. 145 § 1 pkt 3
wynika, ze wola ustawodawcy bylo, aby podstawa wznowienia byt tylko udziat
pracownika w czynnosciach decydujacych, tj. w wydawaniu decyzji. Natomiast art.
24 § 1 i 3 przewiduje wylaczenie pracownika tylko od udzialu w postgpowaniu.
Dlatego tez rozwigzanie to jest negatywnie oceniane w doktrynie. Uwaza sig, ze
ograniczenie tej podstawy wznowienia (tylko do czynnosci decyzyjnych) ostabia
jej znaczenie jako gwarancji realizacji zasady prawdy obiektywnej. Trzeba przy
tym zauwazy¢, ze o wydaniu decyzji mozna mowi¢ tylko w przypadku organu
administracji publicznej, natomiast trudno mowi¢ o wydaniu decyzji przez pra-
cownika (cho¢ art. 145 § 1 pkt 3 mowi exspressis verbis ,,decyzja wydana zostata
przez pracownika”). Na zewnatrz przeciez decyzj¢ wydaje zawsze organ. De lege
ferenda kwestia ta wymaga ustawowej regulacji.

4. W art. 1 § 1 pkt 1 wymienia si¢ dwa podmioty, ktore stosuja przepisy k.p.a.
we wskazanych w przepisie sprawach, sa to: organy administracji panstwowej oraz
organy samorzadu terytorialnego. Takie okreslenie tych podmiotéw (przez uzycie
zwrotu ,,oraz”’) moze sprawia¢ wrazenie, ze przeciwstawia si¢ organy panstwowe —
organom samorzadu terytorialnego. Tymczasem w art. 5 § 2 pkt 3 definiujac orga-
ny administracji panstwowej — k.p.a. wymienia wsrod nich (i stusznie) organy sa-
morzadu terytorialnego. Tym samym art. 1 § 1 pkt 1 nie jest zgodny z art. 5 §3
pkt 3. Zamiast uzycia zwrotu ,,oraz” wystarczyto stwierdzi¢ ,,w tym rowniez”.

7. Nieprecyzyjne regulacje

1. K.p.a. sprawia kiopoty z trybem wylgczenia pracownika. Historycznie biorac,
art. 7 ust. |1 rozporzadzenia Prezydenta RP z 22.03.1928 r. o postgpowaniu admini-
stracyjnym stanowit, ze ,urzednik powinien si¢ wylaczyc”; w projektach k.p.a.
proponowano rozwiazanie, iz ,,pracownik obowiazany jest wylaczy¢ si¢”. W obo-
wiazujacym k.p.a. przyjeto, ze ,pracownik podlega wylaczeniu”. W regulacji z
1928 r. i w projekcie rozwiazania bylo oczywiste, ze na pracowniku ciazyt obowia-
zek samego wylaczenia si¢ z postgpowania. W obecnym k.p.a. ustawodawca od-
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szedt od takiego rozwiazania. Sprawito to teoretykom wiele ktopotoéw, np. J. Staro-
$ciak® kilka razy zmienial poglad. Wpierw, ze pracownik jest wylaczony z mocy
samego prawaz", potem™, ze pracownik moze byé¢ wylaczony. Dawidowicz z kolei
byt zdania, aby pracownika wylaczal postanowieniem jego przetozony. Tak tez
uwazatl Janku®. Zdaniem za$ Orzechowskiego% i Janowicza, nie trzeba w takim
przypadku wydawaé postanowienia, a pracownik jest wylaczany z mocy ustawy”’.
Na gruncie jezyka polskiego ,,podlegac” to znaczy tyle co ,.by¢ tym, ktorego co$
dotyczy, obowiazuje”. Wynikaloby z tego, ze w przypadku zaistnienia przesfanek
wymienionych w art. 24 § 1 pkt 1-7 pracownik musi powstrzymac si¢ od udzialu w
czynno$ciach postgpowania i nie trzeba wydawa¢ w tej sprawie postgpowania.
Stusznie jednak stwierdza Adamiak i Borkowski’, ze w rzeczywistosci tak nie jest.
Przeciez o wylaczaniu rozstrzyga si¢ w toku trwajacego juz postepowania. W ta-
kim razie, zgodnie z art. 123 § 2 nalezy wydawa¢ w tej kwestii postanowienie.
W przyszlosci problem ten powinna wprost rozwiazywac ustawa.

2. Art. 59 § 1 stanowi, ze do przywrdcenia terminu jest ,,wlasciwy w sprawie or-
gan”. Okreslenie ,,organ wlasciwy w sprawie” moze budzi¢ watpliwosci interpreta-
cyjne. Nie jest to bowiem uregulowanie wiasciwosci organu bezposrednie, a przez
odestanie do wiasciwosci w sprawie. ,,Wlasciwos¢ w sprawie” jest skrotem,
w istocie chodzi o wiasciwos¢ do podejmowania czynnosci w sprawie. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze organ | instancji, mimo ze jest wlasciwy do dokonywania wery-
fikacji wilasnej decyzji (art. 132) i postanowienia (art. 144) to jednak nie ma wia-
$ciwosci do rozpatrzenia i rozstrzygnigcia podania o przywrdcenie terminu.
W takich sytuacjach, decyduje organ wlasciwy do rozpatrzenia odwotania lub za-
zalenia (art. 59 § 2)”.

3. Przepis art. 24 § 4 uzywa okreslenia wylaczony pracownik, ktérego znaczenie
nie jest precyzyjne z nastgpujacego powodu. Otéz, w przypadku zaistnienia przyczyn
wylaczenia wymienionych w art. 24 § 1 — pracownik podlega wylaczeniu, bez po-
trzeby wykazania, ze przyczyny te mogly wywola¢ watpliwosci, co do jego bez-
stronnosci. Natomiast w przypadku istnienia innych przyczyn, niz wymienione w art.
24 § 1 — nalezy uprawdopodobni¢ ich istnienie oraz to, ze mogly wywota¢ watpliwo-
$ci, co do bezstronnosci pracownika (art. 24 § 3). Tymczasem w § 4 art. 24 obie te
sytuacje potraktowano jednolicie, co nie jest wiasciwe. Podobnie postapiono w art.
26§ 1.

4. Przepis art. 26 w § 1 i § 2 zawiera identyczny zwrot ,,w przypadku wylaczenia™
w pierwszym przypadku — ,,pracownika”, w drugim — ,organu”. Moze to by¢ my-
lace przy wyktadni przepisow, ktore odnosza si¢ do dwoch catkowicie odmiennych
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od siebie sytuacji. W przypadku ,,wylaczenia pracownika” sprawa pozostaje nadal
we wiasciwosci organu, a zmienia si¢ tylko osoba wykonujaca czynnosci proceso-
we, prowadzaca postepowanie w sprawie — gdy natomiast w drugim przypadku
organ, ktory jest wlasciwy w sprawach tego rodzaju, w tej jednej konkretnej spra-
wie traci wlasciwo$¢ do jej rozpoznania i zafatwienia. To zréznicowanie (w tym
i konsekwencji naruszenia tych przepiséw) wymaga odstapienia od uzycia iden-
tycznego zwrotu ,,w przypadku wylaczenia™.

5. Watpliwosci moze wywota¢ przewidziana w art. 127 § 3 k.p.a. moznos¢ ,,zwr6-
cenia sie z wnioskiem” do naczelnego organu administracji panstwowej o ponowne
rozpatrzenie sprawy, jezeli organ ten orzekal w pierwszej instancji. Ten $rodek
zaskarzenia wprowadzono nowela z 1980 r. dla ztagodzenia ,.jednoinstancyjnosci
postepowania przed naczelnymi organami administracji pafstwowej”. Jest on su-
rogatem odwolania. Dlatego tez NSA od samego poczatku nie uzaleznia wniesienia
skargi sadowej od uprzedniego skorzystania z tego niedoskonatego srodka prawne-
go. Jezeli jednak strona skorzystata z formy remonstracji (jaka jest zwrdcenie si¢
do naczelnego organu o ponowne rozpatrzenie sprawy) to wyaczona jest automa-
tycznie mozliwosé skierowania skargi na decyzj¢ do NSA % Warto przypomnieg,
ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest srodkiem zaskarzenia, ktory stuzy
réwniez od decyzji wydanej w I instancji przez samorzadowe kolegia odwotawcze.
Art. 127 § 4 zostal wprowadzony do k.p.a. ustawa z 24.05.1990 r. — o zmianie
ustawy k.p.a. Brzmienie za$ art. 127 § 4 zostalo nadane ustawa z 12.10.1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwolawczych. Ograniczenie w tym przypadku prawa
odwolania od decyzji wydanych w I instancji nie jest uzasadnione wzgledami
strukturalnymi (jak to ma miejsce w przypadku decyzji naczelnych organéw, gdzie
brak jest organu, ktéremu mozna bytoby powierzy¢ kompetencje do rozpatrywania
odwotan) — ale dazeniem do zagwarantowania szerokiej samodziatalnosci organom
samorzadu terytorialnego’ .

6. Art. 17 ust. 1 i art. 5 § 2 ust. 6 mowia o organach gmin. Przyjmuje sig, ze na
gruncie k.p.a. — przez organa gmin nalezy rozumie¢ nie tylko organy wieloosobo-
we (zarzad gminy i rada gminy), ale i organy jednoosobowe (wojta, burmistrza,
prezydenta miasta). Natomiast wedlug ustawy o samorzadzie terytorialnym orga-
nami tymi sa tylko organy wieloosobowe (a wigc zarzad i rada). Tym samym poj¢-
cie organu gminy w prawie procesowym jest szersze od pojgcia organu gminy W
ustawie o samorzadzie terytorialnym™. Takiej wyktadni nie mozna jednak zasto-
sowa¢ wobec organéw jednostek okreslonych w art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie
terytorialnym. Jest to wazne w przypadku wyznaczenia organu wyzszego stopnia
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wobec komunalnych jednostek organizacyjnych. Gdyby przyja¢, ze realizuja one
wiasne kompetencje oznaczaloby zastosowanie do wyznaczenia organu wyzszego
stopnia nie art. 17 pkt 1 k.p.a., a art. 17 pkt 3 k.p.a., w mysl ktorego organem wyz-
szego stopnia wobec tych jednostek bytyby organy nadrzedne i wlasciwi ministro-
wie. Takie rozwiazanie zmienialoby w sposob zasadniczy ukiad toku instancji.
Zdaniem Adamiak i Borkowskiego™ rozwiazanie tego problemu umozliwia wy-
kladnia celowos$ciowa i funkcjonalna. Pozwala ona przyjaé, ze jednostki okreslone
w art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym prowadza orzecznictwo admini-
stracyjne organow gminy. Odpowiednio zatem organami wyzszego stopnia wobec
tych jednostek beda organy wskazane w art. 17 pkt 1 k.p.a. (a nie pkt 3) (s. 44). De
lege ferenda takie rozwiazanie tego problemu powinno wynikac z ustawy.

8. Uchybienia w regulacji prawnej dotyczacej dowodow

Na osobna uwage zastuguje ocena regulacji kwestii dowodowych w k.p.a.
Przepisy k.p.a. o dowodach i postgpowaniu dowodowym sa stosunkowo zwiezle,
nawet w poréwnaniu do podobnych regulacji w k.p.k. i k.p.c.™*. Mniejsze sformali-
zowanie nie zwalnia jednak od poprawnosci regulacji ustawowych. Tymczasem
k.p.a. zawiera szereg uchybien i niescistosci w tym wzgledzie™, i tak:

1) w kwestii regulacji ,,ogledzin”

Art. 75 § 1 k.p.a. stanowi, ze dowodami sa m.in. ogledziny. Tymczasem ogledziny,
podobnie jak np. przestuchania sa czynnoscia dowodowa. Zreszta k.p.a., w innym
miejscu (art. 67 § 1 i 2) przyznaje, ze ,,0gledziny s3 czynnoscia postgpowania”, tak
wiec w art. 75 § 1 k.p.a. nalezalo poprawnie napisaé, ze ,,w szczegdlnosci dowo-
dami moga byé ... wyniki ogledzin”, albo jak to uczyniono w ordynacji podatkowej
z 29.08.1997 r. ,.w szczegblnosci dowodami moga by¢ ... materialy i informacje
zebrane w wyniku ogledzin” (art. 180). Konsekwentnie, do prezentowanego tu
stanowiska, zastrzezenia budzi tez § 2 art. 89, w ktérym mowa jest o ,,wyjasnianiu
sprawy w drodze ogledzin”. Skoro ogledziny sa czynnos$cia dowodowa, majaca na
celu dopiero uzyskanie srodkow dowodowych (czyli dowodow), ktore pozwola
udowodnié istnienie lub nieistnienie oznaczonych faktow, to ,wyjasnienie spraw
w drodze ogledzin” (art. 89 § 2), a wigc przez sama czynnos¢ nie jest mozliwe.
Taka mozliwo$¢ daje dopiero wyjasnienie sprawy w drodze przeprowadzenia do-
wodu z ogledzin. Co wigcej w § 2 art. 89 nie zachowano jednolitosci terminolo-
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gicznej. Raz mowa jest o ,zrodlach dowodowych”, dwa — o ,.czynno$ciach”.
~Swiadek i biegly — to przeciez zrodia dowodowe, za$ ,ogledziny” to czynnosci
dowodowe. Pomieszano wigc w jednym przepisie zrodta dowodowe z dowodami.

De lege ferenda wigc, nalezy tak przeredagowac § 2 art. 89 k.p.a., aby zachowano
w nim jednolitos¢. Wymienione powinny by¢ w nim albo tylko srodki dowodowe:
(,.organ powinien przeprowadzi¢ rozpraweg, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia
interesow stron oraz gdy jest to potrzebne dla wyjasnienia sprawy przez odebranie
zeznan od swiadkow lub bieglych albo przeprowadzenia dowodu z ogledzin™) albo
tylko zrédla dowodowe (,,organ powinien przeprowadzi¢ rozprawe, gdy zachodzi
potrzeba uzgodnienia interesow stron oraz gdy jest to potrzebne dla wyjasnienia
sprawy przy udziale §wiadkéw lub bieglych albo za okazaniem przedmiotu ogle-

dzin”).
2) w kwestii dokumentow

Art. 75 § 1 k.p.a. zalicza dokument do dowodu. Jest to wadliwe uproszczenie. Jak
wiadomo bowiem, dokument ma podwojna strong¢: materialng (a wigc material, na
ktérym jest spisany, litery itp.) oraz idealna (czyli tres¢). Jezeli wigc przedmiotem
zainteresowania w postepowaniu dowodowym jest materialna strona dokumentu,
to postgpowanie, w ktorym organ dokonuje czynnosci zapoznania z tymi elemen-
tami dokumentu nazywamy ogledzinami dokumentu (a wigc mamy do czynienia
z czynnosciami dowodowymi). Gdy natomiast przedmiotem zainteresowania jest
idealna tres¢ dokumentu — to mamy do czynienia z oceng dowodu, a wigc ze $rod-
kiem dowodowym™. Tak wigc dokument jest dowodem ale tylko wéwczas, gdy
mamy na mysli jego tres¢. Dlatego tez w art. 75 § | k.p.a. nalezalo zapisac, ze
,dowodem moze by¢ ... tres¢ (zapis) dokumentu”. Juz poprawnie kwesti¢ t¢ ujeto
w art. 76 § 1 k.p.a., ktory stanowi, ze ,,dokumenty ... stanowia dowod tego, co zo-
stalo w nich ... stwierdzone”. Wzorem k.p.a. — wadliwie kwestie ,,dokumentow”
ujefa tez ordynacja podatkowa (,,dowodem moga by¢ ksiggi podatkowe oraz inne
dokumenty” — art. 180 § 1). Takie ujecie tej kwestii w ordynacji nie dziwitoby
(skoro art. 180 § 1 nawiazuje do art. 75 § 1 k.p.a.), gdyby nie to, ze w art. 180 § 1
naprawiono biad jaki znalazt si¢ w art. 75 § 1 k.p.a. w odniesieniu do ,.ogledzin”,
a nie dostrzezono go gdy chodzi o dokumenty. Konsekwentnie, skoro art. 76 § 1
k.p.a. poprawnie reguluje t¢ kwesti¢ — tak samo czyni to ordynacja w art. 193 § |
stanowiac, ze ,.ksiggi podatkowe prowadzone rzetelnie i w sposob niewadliwy
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stanowia dowdd tego, co wynika z zawartych w nich zapisow”, to i w innych prze-
pisach nalezalo postapi¢ tak samo.

3) w kwestii ,.ekspertyz” i ,,opinii”

K.p.a. postuguje sie pojeciem ,.ekspertyzy” (art. 67 § 2 pkt 3), zaliczajac ja trafnie
do czynnosci postgpowania oraz pojeciem ,.opinia bieglego™’. Tym samym ustawa
nie utozsamia tych poje¢ i czyni to zasadnie. Niejednokrotnie bowiem powotanie
bieglego nie ma na celu przeprowadzenia jakichkolwiek badan, a organ zwraca sie
do wiasciwego specjalisty jedynie dla wystuchania jego opinii o pewnych faktach,
ktora moze on wyda¢ niekiedy nawet abstrakcyjnie, czgsciowo lub catkowicie
w oderwaniu od realiéw konkretnej sprawy. Wowczas tak wyrazony poglad bie-
glego bedzie wylacznie ,.opinia biegtego”. Natomiast wszelkie badania przeprowa-
dzone przez bieglego w celu wydania zadanej opinii beda wiasnie ..ekspertyza”.
W takich przypadku opinia bedzie koncowa czescia ekspertyzy — ostatecznym
wnioskiem bieglego, wysnutym na podstawie calego przebiegu badan™.

K.p.a. nie jest jednak konsekwentny w tej materii. W art. 84 § 1 mowi bo-
wiem o mozliwosci “zwrdcenia si¢ do bieglego lub bieglych o wydanie opinii™.
Gdyby ustawa nie znata ,.ekspertyzy” (art. 67 § 1) to regulacji art. 84 § | nie moz-
naby nic zarzucié¢, bowiem pod pojeciem ,,wydanie opinii” rozumianoby zarazem
.czysta opini¢” (tj. opini¢ bieglego o pewnych faktach) oraz opinig poprzedzong
badaniem przeprowadzonym przez bieglego. Gdy natomiast ustawa w art. 67 § 1
k.p.a. wyodrebnia ,ekspertyz¢”, a podstawowy artykut o powolywaniu bieglych
(art. 84 § 1) mowi tylko o wydawaniu opinii, to moze powsta¢ watpliwosc, czy
przypadkiem nie chodzi jedynie o ,opinie o faktach, nie poprzedzone badaniami”.
Dlatego tez, dla uniknigcia nieporozumien i dla zachowania konsekwencji, w art.
84 § 1 powinien by¢ zapis: ,... moze zwroci¢ si¢ do bieglego lub biegtych o wyko-
nanie ekspertyzy lub wydanie opinii”. Z uwagi na alternatywe taczna ,,lub” praw-
dziwe byloby wéwczas zdanie ,wykonanie ekspertyzy, ktérej czescia bedzie opi-
nia”, jak i sytuacja, gdy jedynie ,wydano opini¢” (bez przeprowadzenia eksperty-
zy)”’. Warto odnotowa¢, ze opracowujac ordynacje podatkowa — nie dostrzezono
tej niescistosci i kwestig t¢ uregulowano identycznie jak w k.p.a. (art. 197§ 11172
§ 2 ust. 3).
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4) w kwestii ,.dowodéw” i ,,wyjasnien”

Problem ten rodzi si¢ na tle redakcji art. 12 § 2 i 237 § 2 k.p.a., ktére méwia o
.,...zbieraniu dowoddw, informacji i wyjasnien”. Takie rownorzedne ujecie ,,dowo-
dow” i ,,wyjasnien” sprawia, ze wymienione w nich wyjasnienia nie s3 dowodami,
a tym bardziej nie sa rodzajem dowodu na gruncie tych przepisow. Takiej woli
ustawodawcy nie moznaby nic zarzuci¢, gdyby nie to, ze np. art. 90 § 2 pkt 1 wy-
raznie stanowi, ze ,,wyjasnienia” sg rodzajem dowodu (,,wyjasnienia”, dokumenty

i inne dowody). Skoro powszechnie wiadomo, ze na gruncie tej samej ustawy nie

mozna nadawaé tym samym pojeciom roznych zakreséw ich znaczen, chyba ze

z samej ustawy wynikaja wskazowki, ktore pozwalaja na odmienne rozumienie

tych samych terminéw — przeto rodzi si¢ pytanie, czy pojecie ,,wyjasnienia” na

gruncie k.p.a. ma tylko jedno znaczenie, i w konsekwencji, czy poprawnie zesta-
wiono pojecia ,,dowody” a ,,informacje i wyjasnienia”.

Pojeciem ,,wyjasnienia™ postuguje si¢ k.p.a. w szeregu przepisach. Poza wy-
mienionymi: art. 12 § 2,23 § 21 90 § 2 pkt 1 — znajduje si¢ w art.: 7, 9; 11; 37 § 2;
5081i3;52,548 1pkt4;7581;79§2;86,89082;9581;1138213.

Analiza tych przepisow dowodzi, ze ustawodawca nadal pojeciu ,,wyjasnienia”

kilka znaczen, i tak:

1) wyjasnienie — jako zaprezentowanie stanowiska, przedstawienie argumentow

przez strone w toku postgpowania administracyjnego.
W tym znaczeniu wigc wyjasnienie to srodek dowodowy (dowéd) pochodzacy
od zrédta dowodowego, jakim jest strona. K.p.a. méwi wowczas o ,,zlozeniu
wyjasnien” (art.: 50 § 1; 52; 54 § 1 pkt 4; 90 § 1 pkt 1) lub .,skladaniu wyja-
$nien” (art.: 79 § 2; 95). W tych przypadkach ,,wyjasnienie” pochodzi od strony i
jest skladane organowi administracyjnemu.

2) wyjasnienie — jako konkretna czynno$¢ postgpowania, polegajaca na przyjeciu
(przez organ administracyjny) wyjasnienia” od strony (art. 50 § 3)

3) wyjasnienie — jako ogét dzialan zmierzajacych do ustalenia okolicznosci fak-
tycznych sprawy (,wyjasnienie sprawy™: art.: 75 § 1; 89 § 2; ,wyjasnienie stanu
faktycznego™: art. 7 i ,wyjasnienie faktow”: art. 86).

Od tych sytuacji, k.p.a. odréznia ,,wyjasnienie jako wyjasnianie czegos, objasnie-

nie, thumaczenie, informowanie uczestnikow postgpowania o obowiazujacym pra-

wie, przestankach uwzglednianych przy zafatwianiu sprawy, przyczynach nieter-

minowego zalatwienia sprawy, watpliwosci co do tresci decyzji (art.: 9; 115 37§ 2;
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113 § 2 i 3). W tych przypadkach ,,wyjasnienie” pochodzi od organu administra-
cyjnego i jest skierowane do stron i innych 0séb uczestniczacych w postgpowaniu.

Wobec takich ustalen mozna powiedzie¢, ze ,,wyjasnienia” odnosza si¢ do
sfery dowodowej — zas ,,wyjasnianie” — do sfery informacyjnej. Okolicznos$¢ ta
pozwala uzna¢, ze interesujace nas wyjasnienia z art. 12 § 2 1 237 § 2 nalezy zali-
czyé¢ do sfery dowodowej. Skoro jednak — jak juz ustalilismy — wyjasnienia na
gruncie tych przepiséw nie s3 ,,dowodami”, przeto rodzi si¢ pytanie, czy zaliczyc je
do grupy znaczeniowej drugiej (jako czynnosc), czy tez do trzeciej (jako ogot
dzialan). Gdyby wyjasnienia o jakich mowa w art. 12 § 2 1 237 § 2 — zaliczy¢ do
konkretnych czynnosci dowodowych, wowczas nalezatoby zarzuci¢ ustawodawcy,
ze w obu tych artykulach dopuscit si¢ sytuacji, w ktorej z jednej strony mowa jest
o czynnosciach dowodowych w ogole (,,zbieranie dowodow”), a z drugiej, o jednej
z tych czynnosci (,,zbieranie wyjasnien”). Wydaje si¢ oczywiste, ze gdyby wola
ustawodawcy bylo nadanie temu pojeciu takiego sensu, wowczas migdzy wyrazy
.zbieranie dowodow™ a ,jinformacji lub wyjasnien” — wstawil wyraz ,,w tym”.
W konsekwencji otrzymalibysmy logiczny zapis, ze chodzi o ,,zbieranie dowodow,
w tym zbieranie informacji lub wyjasnien”. Skoro jednak ustawodawca tak nie
postapit, to pozostalo rozumiec je jako ogét dziatan, zmierzajacych do ustalenia
okolicznosci faktycznych sprawy; a wigc nada¢ mu sens trzeciej grupy znaczenio-
wej. Trzeba przy tym zauwazyC, ze ustawa uZywa tego pojecia w alternatywie
z pojeciem ,,informacja”. Na gruncie jezyka potocznego ,informacja” — to ,,wia-
domos$¢ o czyms, zas ,,wyjasnienia” to rzeczownik od wyjasni¢ i znaczy — obja-
$nienie, thumaczenie, przedstawienie motywow”*. Gdyby art. 12 § 2 i 237 § 2
k.p.a. méwily o informacjach lub wyjasnieniach” wowczas nalezaloby je rozu-
mie¢ jako informacje lub wyjasnienia pochodzace od organu, a kierowane do
uczestnika, jak i pochodzace od uczestnika a skierowane do organu. Skoro jednak
przepisy te mowia o zbieraniu informacji lub wyjasnien, to wiadomo ze chodzi
tylko o czynnosci organéw. W konsekwencji wigc, w obu przepisach chodzi o
zbieranie dowodow ($rodkow dowodowych, w tym zdobytych droga ztozenia wy-
jasnien przez strony), zbieranie informacji, a wigc wiadomosci o przedmiocie
sprawy lub wyjasnien, a wiec objasnien, ttumaczen, odnoszacych si¢ do stanu fak-
tycznego. Taka interpretacja pozwala uzna¢, ze wbrew pozorom nie jest bledem na
gruncie k.p.a. zestawienie takich poje¢ jak ,,dowdd” i ,,wyjasnienie”. Totez przyje-
cie podobnego rozwiazania w ordynacji podatkowe;j (art. 125 § 2) jest trafne.
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5) w kwestii ,,dowodow i materiatlow”

Z kolei ten problem rodzi si¢ na gruncie art. 10 § 1 k.p.a., ktéry odnosi si¢ do wy-
powiedzenia sie strony, co do zebranych dowoddéw i materiatéw...”. O ,,dowodach
i materialach” jest tez mowa w art. 136 k.p.a. Idzie o to, o jakie ,,materiaty” tu cho-
dzi i jaki jest stosunek do dowodow, a w konsekwencji, czy uzycie wyrazu ,,i mate-
rialy” jest konieczne. Watpliwos¢ ta jest tym bardziej zasadna, ze art. 81 k.p.a.,
ktory rowniez odnosi si¢ do ,,wypowiadania si¢” (strony) co do zebranych mate-
rialow, pomija wlasnie wyraz ,,i materiatéw”. K.p.a. obok pojecia ,.materialy”
(art. 10 § 1; 136; 234 § 2) uzywa okreslenia ,,materiaty dowodowe™ (art. 77 § 1;
80). W konsekwencji wigc, ,,materialy” sa pojeciowo szersze od ,,materialow
dowodowych”. To zrozumiate, jako ze obok ,materiatéw dowodowych”, sa tez
,,materiaty np. procesowe”, ktore co prawda nie maja mocy dowodowej, ale kto-
rych istnienie jest niezbedne dla prawidlowo prowadzonego postgpowania admini-
stracyjnego. Dlatego tez oceniajac stosunek ,.dowodu™ do ,.materialu dowodowe-
go” w sprawie trzeba stwierdzi¢, ze $rodki dowodowe (a wigc dowody) stuza wia-
$nie do utworzenia (zgromadzenia w danej sprawie) materialu dowodowego. Tym
samym ,,material dowodowy™ jest pojeciem szerszym od ,dowodu”, gdyz dowéd
to ,.wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy”, zas ,material do
wodowy” to wszystkie dowody przeprowadzone w postgpowaniu oraz wszystkie
okolicznosci towarzyszace przeprowadzeniu poszczegdlnych dowodéw, a maja-
cych znaczenie dla oceny ich mocy i wiarygodnosci™'. Krétko mowiac: dowdd to
srodek dowodowy, za$ material dowodowy to konsekwencja jego przeprowadze-
nia. Skoro za$ ,material” jest pojeciowo szerszy od ,materialu dowodowego™
a zakres pojecia ,,material dowodowy” jest szerszy od ,,dowodu”™ to .material” jest
pojeciem szerszym niz ,dowod”. Z tego tez wzgledu uzycie w art. 10 § 11 136
okreslenia ,dowodow i materialow” jest wadliwe. Wystarczyto napisa¢, ze chodzi
jedynie o ,materialy”, a wiec o materialy dowodowe (zebrane na skutek przepro-
wadzenia dowodu) oraz inne materiaty, w tym procesowe. Problemu tego nie do-
strzezono w toku prac nad ordynacja, powielajac zapis k.p.a. (art. 123 § 1 ordynacji).

6) w kwestii ,,faktéw i dowodow”

K.p.a. uzywa tego okreslenia w art. 35 § 2. Rozgraniczenie ,faktow” od ,,dowo-
déw" nie budzi problemu. Fakt wymaga bowiem udowodnienia, ktdre jest niemoz-
liwe bez $rodkéw dowodowych (a wigc dowodéw). Mowiac prosciej, fakt (jako
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istotna okoliczno$¢ faktyczna) musi by¢ ustalony na podstawie dowodow. Totez
gdyby przepis moéwit o zalatwieniu sprawy w oparciu o ,.fakty” i . dowody” — by-

" loby to niepoprawne, skoro dowody maja dopiero stuzy¢ udowodnieniu pewnego
| faktu. Ale w art. 35 § 2 k.p.a. chodzi ,,0 fakty i dowody powszechnie znane, znane

organowi z urzedu, badZz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktorymi roz-
porzadza ten organ”. Tym samym, w tym przepisie chodzi o ,fakty”, ktérych nie
trzeba udowadnia¢ lub udowodnienie ktérych nie nastrgcza organowi kiopotu.

| W konsekwencji wigc uzycie w art. 35 § 2 wyrazu: ,,dowdd” jest zbyteczne, bo

_faktow” (o ktérych w nim mowa) nie trzeba udowadniac. Poglad ten wspiera sam

k.p.a., w innym przepisie (art. 77 § 4).

' 7) w kwestii dokumentowania czynnosci postgpowania

a) K.p.a. wymaga, aby z kazdej czynnosci postepowania majace;j istotne znaczenie

. dla rozstrzygniecia sprawy sporzadzac ,,zwigzly” protokot (art. 67 § 1). Jednocze-
| $nie ustawa mowi, co taki protokét powinien zawiera¢ (art. 68 § 1). Lektura usta-
. wowych wymogéw w tym wzgledzie pozwala stwierdzi¢, ze w zasadzie nie pomi-
| nigto niczego, czego wymaga si¢ od protokoléw sporzadzanych w innych poste-
' powaniach (zob. np. art. 148 § 1 k.p.a. czy art. 158 § 1 k.p.c.). To sprawia, ze uzyte

wart. 67 § 1 k.p.a. okreslenie ,,zwigzty” pozostaje w sprzecznosci z trescia art. 68

' § 1. Co wiecej — wymog jedynie ,,zwigztosci” protokotu zachgea do uproszezen
| czy skrotow, ktore jesli miatyby miejsce, bylyby w kolizji z art. 68 § | k.p.a. Dla-
| tego tez de lege ferenda nalezy wyraz ,zwigzly” — wykresli¢ z art. 67 § 1. Przygo-
towujac ordynacje podatkowa — nie dostrzezono tego problemu, i w konsekwencji
| art. 172 jest wiernym powtérzeniem art. 67 § 1 k.p.a.

|
|
|

b) art. 68 § 2 k.p.a. stanowi, ze ,,protokét odczytuje sie wszystkim osobom, biora-
cym udzial w czynnosci”. Wyraz ,,obecnym” — jest tu zbyteczny. Jezeli bowiem
kto$ _bierze udzial” w czynnosci, to musi by¢ ,,obecny”. Bra¢ udziat bowiem zna-

| czy aktywnie uczestniczyé w czyms, co nie jest mozliwe podczas nieobecnosci
| danej osoby*’. Réwniez i w tej kwestii ordynacja podatkowa — powielifa regulacj¢

art. 68 § 2 k.p.a. (art. 173 § 2).

¢) k.p.a. expressis verbis stanowi, Ze czynnosci postepowania istotne dla rozstrzy-
gnigcia sprawy moga by¢ udokumentowanejedynie na pismie (art. 67 § 1). W kon-
sekwencji wiec nalezy wykluczy¢ — nie cheac narazi¢ si¢ na naruszenie prawa —
dokumentowanie czynnosci w innych formach technicznych, jako alternatywy

protokotu™.
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W dobie postgpu technicznego w tej mierze i istnienia trwatych nos$nikéw danych —
k.p.a. powinno dopuszcza¢ nowe techniki wiarygodnego utrwalania danych, a w
przypadku ich wykorzystania zwalnia¢ od obowiazku sporzadzania protokotu™.

Taka regulacj¢ zna juz k.p.c. (art. 159 § 1).
d) k.p.a. nie reguluje kwestii ,,sprostowania protokotu” czy ,,sprostowania oczywi-
stych pomylek pisarskich lub rachunkowych” ujawnionych po podpisaniu proto-
kotu oraz nie wymaga, aby o takim odczytanie protokotu (art. 68 § 2; 69 § 1) uczy-
ni¢ wzmianke w protokole (jak to czyni np. art. 150 § 1 k.p.k. i art. k.p.c.). De lege
ferenda kwestie te powinny by¢ uwzglednione w k.p.a.

Na zakonczenie wypadnie stwierdzi¢, ze wybrane, wazniejsze potknigcia
w k.p.a., nie rzutuja na oceng tej ustawy, ktéra z wielu wzgledéw jest oceniana

wysoko.
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