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Przedmowa

Os$wiadczenia procesowe stanowia podstawowy i niezbedny skadnik
kazdego postepowania prowadzonego wediug procedury unormowanej
przepisami prawa, chociaz nie wyczerpuja catoksztattu faktéw, z ktérymi
prawo laczy skutki procesowe, zwanych w doktrynie faktami procesowy-
mi. O$wiadczenia procesowe stanowig jednocze$nie najwazniejsza forme
realizacji uprawnief przyznanych stronie przez przepisy prawa w zwiazku
z toczacym sie, majacym sie toczy¢ lub zakoficzonym postepowaniem.

Pojecie strony w postepowaniu administracyjnym jest jednym z naj-
bardziej niejasnych i kontrowersyjnych zagadnief zwiazanych z tym poste-
powaniem. Trwajace pdét wieku spory o koncepcje strony nie doprowadzily
do wypracowania w tej kwestii jednolitego stanowiska. Sytuacja taka nie
powinna dziwic, jezeli si¢ zwazy, ze przepis Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego definiujacy najwazniejszego uczestnika tego postepowania
ma charakter hybrydalny', a przyjecie takiej lub innej koncepcji wydaje sie
bardziej lub mniej uzasadnione w zaleznosci od sytuacji procesowej, rodza-
ju sprawy administracyjnej, a nawet konkretnych okolicznosci faktycznych.
Tymczasem przyjecie okreslonej koncepcji strony nie tylko przesadza o tym,
jakim podmiotom nalezy przyznac status strony w konkretnej sprawie, ale
takze determinuje sposdb postrzegania konsekwencji prawnych sktadanych
przez nie o§wiadczen procesowych, zwlaszcza zmierzajacych do urucho-
mienia postepowania w danej instancji. Réwnie niejasno w $wietle prze-
pisow Kodeksu postepowania administracyjnego przedstawia sie kwestia
istoty i rodzajéw wspéluczestnictwa stron dopuszczalnego w postepowaniu
administracyjnym.

' A. Gill, Koncepcje strony w postepowaniu administracyjnym, Samorzad Terytorialny 2000, nr
1-2, 5. 69.
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Przedmowa

Patrzac na strone jak na podmiot o$wiadczen procesowych, przywoluje
si¢ przede wszystkim te prawne charakterystyki, ktore sa warunkiem skutecz-
noéci oéwiadczen procesowych: zdolno$¢ procesows, zdolnoé¢ postulacyjna,
zdolno$¢ do dokonania konkretnej czynnosci procesowej. Jednoczesnie sta-
wia sie pytanie, w jakim zakresie strona moze postuzyc¢ si¢ pelnomocnikiem
przy skladaniu o$wiadczen procesowych. Analiza zasygnalizowanych wyzej
zagadnien stanowi tre$¢ pierwszego rozdziatu ksigzki.

Strona jako podmiot o§wiadczef procesowych to nie tylko jeden
z uczestnikéw postepowania administracyjnego, ktory korzysta w nim
z okreslonych uprawnien i ktéry musi posiadac¢ pewne kwalifikacje praw-
ne, aby még}t skutecznie realizowac te uprawnienia za pomoca o$wiadczen
procesowych. Strona jako podmiot o§wiadczen procesowych to przede
wszystkim czlowiek obdarzony wola. Bez udziatu woli bowiem Zadne
o$wiadczenie (nie tylko procesowe) nie mogloby by¢ w normalnych warun-
kach zlozone. Majac to na uwadze, obszerna czes¢ pracy poswiecono woli
jako czynnikowi sprawczemu o$wiadczen procesowych. Wymaga podkre-
$lenia, ze wola pelni taka funkcje w odniesieniu do wszelkich o§wiadczen
procesowych — nie tylko tzw. o§wiadczen woli, ale takze tzw. o§wiadczen
wiedzy. Nazwy ,oéwiadczenie woli” i ,oéwiadczenie wiedzy” maja bo-
wiem charakter umowny i nie w pelni odzwierciedlajg istote procesow
psychicznych lezacych u ich podstaw. Rozwazania poswiecone woli maja
skloni¢ do refleksji, co decyduje o tym, czy strona skorzysta z okre$lonego
uprawnienia procesowego poprzez zlozenie oswiadczenia, czy nie. Czy
tylko przydatno$¢ danego o$wiadczenia z punktu widzenia osiggniecia
gléwnego celu postepowania?

Kazde o$wiadczenie wiedzy skladane w toku postepowania lub
w zwigzku z postepowaniem ma mie¢ w zalozeniu znaczenie dla roz-
strzygniecia sprawy. Zadne nie jest skladane dla zaspokojenia ciekawo-
Sci organu czy tez dla samego wzbogacenia jego wiedzy. Tres¢ ztozonego
o$wiadczenia wiedzy jest pochodna nie tylko wiedzy, ale takze woli: woli
wyjawienia prawdy albo jej czesciowego zatajenia lub zafalszowania. Wola
moze ksztattowac treé¢ informagji przekazywanej organowi w celu ustalenia
stanu faktycznego sprawy. Oswiadczenia traktowane jako oswiadczenia
wiedzy nie zawsze wiec sg przejawem (odzwierciedleniem) wiedzy osoby
skladajacej je, a co za tym idzie — nie zawsze wzbogacaja wiedze organu
o obiektywnym stanie faktycznym sprawy. Niekiedy moga ksztaltowa¢
poglad organu na stan faktyczny sprawy, oddalajac ten obraz od prawdy
obiektywnej. O$wiadczenia woli maja wplyw na fakt podjecia dziatania
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Przedmowa

przez organ, oSwiadczenia wiedzy — na treé¢ dzialania organu. Nie zawsze
wiec o$wiadczenia wiedzy - jak sie powszechnie przyjmuje - stuza tylko
informowaniu o pewnych faktach historycznych, nie zawsze tez wyrazaja
ugruntowane prze$wiadczenie autora o$wiadczenia o jakim$ fragmencie
obiektywnej rzeczywistosci. Jak zauwaza L.D. Stolarienko, mowa jako
$rodek komunikacji miedzyludzkiej (obcowania miedzyludzkiego) jedno-
czeénie wystepuje i jako Zrédlo informaciji, i jako sposéb oddziatywania na
interlokutora® Powoduje to, ze wole nalezy traktowac jako czynnik spraw-
czy wszelkich o§wiadczen procesowych, nie tylko tzw. oswiadczen woli,
ale takze tzw. odwiadczen wiedzy.

Wola rozpatrywana jest w nauce w trzech podstawowych aspektach:
1) jej stosunku do rozumu, 2) jej wolnosci, 3) jej zaburzen. O ile zaburzenia
woli sg przedmiotem rozwazan w zasadzie jedynie psychiatrycznych, o tyle
wolnoé¢ woli (podobnie jak jej stosunek do rozumu) jest zagadnieniem
interdyscyplinarnym, analizowanym przede wszystkim na gruncie filozofii
i teologii, a w mniejszym stopniu — fizyki i neurofizjologii. Zagadnienia
kluczowe dla rozstrzygniecia problemu wolnosci woli kazda z tych dziedzin
postrzega jednak nieco odmiennie. Zaprezentowany w pracy przeglad
najwazniejszych koncepcji i stanowisk odnoszacych sie do tego problemu
stuzy¢ miat w zalozeniu autora nie rozwigzaniu jego istoty, lecz wykazaniu,
ze zadanie to przerasta mozliwosci ludzkiego poznania.

Ostatnie dwa rozdzialy opracowania poswiecone sa o$wiadczeniom
procesowym postrzeganym in abstracto, tj. jako wazna grupa faktéw pro-
cesowych. Ksigzka nie omawia natomiast poszczeg6lnych uprawnien
procesowych strony w postepowaniu administracyjnym, wobec ktérych
o$wiadczenia procesowe stanowig forme ich realizacji, ani specyfiki po-
szczegdlnych o$wiadczen.

Nie kazde o$wiadczenie zlozone przez strong z zamiarem wplynie-
cia na byt, przebieg lub wynik postepowania mozna zakwalifikowac jako
o$wiadczenie procesowe. Traktowanie okreslonych zadan strony jako od-
rebnych uprawnien procesowych (cislej: jako o$wiadczen realizujacych
okreslone uprawnienia procesowe) znajduje uzasadnienie tylko wtedy,
gdy czynnosci zaspokajajace te Zadania organ moze podja¢ wylacznie na
wniosek strony, albo gdy w przypadku nieuwzglednienia zadania stronie
przysluguje zazalenie. Przyznanie stronie prawa inicjatywy procesowej
(obligujace organ do formalnego ustosunkowania sie do zadania strony)

2 L.D. Stolarienko, Osnowy psichologii, Rostow-na-Donu 2005, s. 399.
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w sytuacji, gdy organ moze podja¢ dane dzialanie réwniez z urzedu, bez
jednoczesnego stworzenia stronie mozliwosci zaskarzenia negatywnego
rozstrzygniecia organu (cho¢by w drodze tzw. zazalenia niesamoistnego)
— pozbawione jest praktycznego znaczenia.

Powstaje pytanie, jak nalezy postrzega¢ problem inicjatywy dokona-
nia przez organ okreSlonej czynnosci procesowej w sytuacji, gdy kodeks
nie wypowiada sie w tej kwestii, ograniczajac sie do opisania (wskazania)
dzialania, ktérego organ moze dokonac. Wydawac by sie moglo, ze w takiej
sytuacji prawo inicjatywy nalezy przyzna¢ zardwno organowi, jak i stro-
nie. Takiemu wnioskowi zdaje sie jednak przeczy¢ fakt, ze w niektoérych
przypadkach kodeks wyraznie wymienia oba te podmioty jako inicjatoréw
dokonania czynnosci. Przyjecie, ze w obu grupach przypadkéw problem
inicjatywy przedstawia sie jednakowo, $wiadczyloby zatem o niekonse-
kwencji ustawodawcy w sposobie unormowania tego zagadnienia. W cy-
wilistyce wyrazono poglad, ze wskazanie zar6wno sadu, jak i strony jako
inicjatora podjecia przez sad okreslonego dziatania (w postaci formuty, Ze
okreslone dzialanie sadu moze by¢ dokonane ,na wniosek strony badz
z urzedu”) jest konstrukceja bledna, gdyz skoro sad moze podja¢ dziatanie
z urzedu, to moze to uczynic takze na wniosek stron. Sens — w opinii auto-
réw takiego pogladu — ma zatem jedynie wskazywanie samych stron jako
inicjatoréw dzialan sadu, w sytuacjach gdy sad nie moze dziala¢ z urzedu®.
Argumentacja ta wydaje sie racjonalna. Czy jednak na gruncie postepowa-
nia administracyjnego jest ona réwniez stuszna? A zatem, czy wyrazenia
»na zadanie strony lub z urzedu” oraz ,z urzedu” oznaczaja rzeczywiscie
dokfadnie to samo?

Dokonujac analizy pojecia oéwiadczenia procesowego, autor starat sie
wyeksponowac nie tylko cechy charakterystyczne oswiadczef procesowych
w og6lnosci, ale przede wszystkim cechy specyficzne dla oswiadczen proce-
sowych stron w postepowaniu administracyjnym. Najwazniejsze zagadnie-
nia ogdlne dotyczace administracyjnoprawnych o$wiadczen procesowych
stron — oprdcz ich istoty na tle wszelkich faktow procesowych ina tle innych
o$wiadczen procesowych - to: wykladnia takich o§wiadczen, kwestia do-
puszczalnosci ich odwolania (cofniecia), a takze warunki ich prawidtowosci
oraz rodzaje i konsekwencje ich wadliwosci, w tym zwlaszcza dopuszczal-
nos¢ ich wzruszania oraz sposoby ich konwalidacji. Przy oméwieniu tych

3 ]. Jankowski [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. K. Piasecki, t. 2, Warszawa
2006, s. 613-614.
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zagadnien postuzono sie metoda komparatystyczng, nawiazujac do rozwia-
zan prawnych i koncepgji doktrynalnych przyjetych w innych dziedzinach
prawa i innych systemach prawnych, gléwnie austriackim i niemieckim.

Skutki oswiadczen procesowych stron mozna rozpatrywac na réznych
plaszczyznach, w zaleznosci od sity zwigzku przyczynowego laczacego
zlozenie oswiadczenia i jego nastepstwa. Bezposrednim skutkiem o$wiad-
czenia strony jest powstanie po stronie organu obowiazku merytorycznego
ustosunkowania si¢ do zawartego w nim zadania. Wsréd posrednich skut-
kéw o$wiadczen mozna wyrdznic skutki blizsze i dalsze. Blizszy skutek jest
zasadniczym (gléwnym) celem o$wiadczenia i wyraza sie on w podjeciu
przez organ okreslonego dzialania w toku postepowania. Skutek dalszy
jest ostatecznym celem o$wiadczenia i realizuje sie poprzez podjecie przez
organ decyzji o okreslonej tresci. Kazda czynnos¢ strony stuzy wiec z re-
guly dwom celom: celowi ostatecznemu (nadrzednemu), ktérym jest cel
postepowania, oraz celowi gléwnemu (podrzednemu), ktérego osiagniecie
jest zamierzonym $rodkiem do tamtego celu. W rezultacie skutki blizsze
czynnosci pozostaja do skutku dalszego w stosunku jak $rodek do celu®.

Jedynym samodzielnym skutkiem prawnym prawidlowej czynno-
$ci procesowej strony jest powstanie po stronie organu obowigzku me-
rytorycznego ustosunkowania si¢ do zawartego w niej zadania. Jedynie
w tym aspekcie mozna wiec tez rozpatrywac zagadnienie skutecznoéci
czynnosci procesowej strony, jako nastepstwa jej prawidtowosci lub wadli-
wosci. Skuteczno$¢ czynnosci strony wyrazajaca sie w podjeciu przez organ
pozadanego przez nig dzialania w toku postepowania zalezy bowiem od
jej zasadnosci (a wyjatkowo — takze od zachowania sie drugiej strony lub
pozostatych stron), a nie prawidtowosci. Natomiast skutecznos¢ wyrazajaca
sie w podjeciu przez organ decyzji o pozadanej przez strone tresci zalezy
od oceny caloksztattu okolicznoéci faktycznych i prawnych sprawy, stad
mowienie o skutecznosci poszczegélnych czynnosci procesowych strony
w tym ostatnim znaczeniu nie znajduje uzasadnienia.

Os$wiadczenie wiedzy réwniez wywoluje obowigzek ustosunkowania
sie do niego przez organ. Ustosunkowanie to przejawia si¢ jednak w inny
sposob niz przy oéwiadczeniach woli, co wynika z istoty i celu oswiadcze-
nia wiedzy. Celem jego nie jest podjecie okreslonej czynnosci procesowej
przez organ, lecz wplyniecie na sposéb rozstrzygniecia sprawy bedacej
przedmiotem postepowania. Stad ustosunkowanie sie do niego przez organ

*J. Mokry, Odwotalnos¢ czynnosci procesowych w sqdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa
1973,'s. 58.
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nie polega na wydaniu postanowienia o podjeciu lub niepodjeciu okreslo-
nego dzialania (spowodowaniu lub odmowie spowodowania zmian w sy-
tuacji procesowej), lecz na uwzglednieniu lub nieuwzglednieniu zawartej
w nim informacji przy formulowaniu tresci rozstrzygniecia konczacego
postepowanie. Jezeli organ nie uwzgledni informacji dostarczonej przez
strone w oswiadczeniu wiedzy, powinien da¢ temu wyraz (wyjasnic to)
w uzasadnieniu rozstrzygniecia koficzacego postepowanie, wskazujac przy-
czyny, z ktérych odméwil wiarygodnosci temu oswiadczeniu. Dodatkowe
konsekwencje prawne (zaréwno dla postepowania, jak i dla samej strony)
moga sie wiazac ze zlozeniem o$wiadczenia wiedzy w sytuacji, gdy byto
ono falszywe.

Réwniez konsekwencje niezlozenia o§wiadczenia procesowego maja
odmienny charakter w przypadku o$wiadczen woli i wiedzy. Niezloze-
nie oswiadczenia woli powoduje jedynie, ze organ nie dokona czynnosci,
o dokonanie ktdrej strona moze wnosi¢, i to pod warunkiem, Ze nie jest
wladny uczyni¢ tego z urzedu. Niezlozenie $rodka prawnego w wyma-
ganym terminie powoduje ponadto uzyskanie cechy ostatecznosci przez
rozstrzygniecie organu, od ktérego taki Srodek przystugiwat. Skutki za-
niechania zloZenia o§wiadczenia wiedzy nalezy rozpatrywac¢ na innych
plaszczyznach. Chodzi przede wszystkim o dopuszczalno$¢ stosowania
przez organ w takiej sytuacji sankcji (w postaci kary lub §rodkéw przymusu)
wobec strony odmawiajacej badZ uchylajacej sie od zlozenia oswiadczenia
oraz dopuszczalnos¢ kwestionowania przez strone decyzji z powolaniem
sie na zatajone uprzednio okolicznosci.

Praca przedstawia pozycje strony jako podmiotu o$wiadczen proce-
sowych w kontekscie ogélnego postepowania administracyjnego. Jest to
postepowanie uregulowane w dziatach I, I, IV i IX Kodeksu postepowania
administracyjnego, stanowiagce modelowy rodzaj tzw. administracyjnego
postepowania jurysdykcyjnego (zwanego tez postepowaniem administra-
cyjnym w $cistym znaczeniu albo po prostu postepowaniem administracyj-
nym), tj. postepowania, ktérego celem jest wiazace okreslenie w konkretnej
sprawie — na podstawie norm prawa administracyjnego materialnego — sy-
tuacji prawnej (praw i obowiazkéw) indywidualnie oznaczonego adresata.
Cel ten realizuje sie w postepowaniu jurysdykcyjnym (zaréwno w ogélnym,
jak i w szczegélnych, tj. unormowanych w calosci lub w znacznej mierze
przez przepisy pozakodeksowe) poprzez wydanie decyzji administracyjnej,
stanowigcej ,produkt finalny” procesu stosowania norm prawa admini-
stracyjnego materialnego.
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Rozdziat I
Strona, formy i warunki jej udzialu
W postepowaniu

1. Koncepcja strony w Kodeksie postepowania
administracyjnego

1.1. Koncepcja subiektywna i obiektywna strony w swietle
przepisow k.p.a.

Wedlug art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiazku dotyczy postepowanie, albo kto zada czynnosci organu ze
wzgledu na swdj interes prawny lub obowigzek. Przepis ten pozwala na
wyodrebnienie dwdch definicji strony, tradycyjnie okreslanych jako ujecie
bierne i ujecie czynne. Drugi czlon przepisu, wskazujacy wniesienie zadania
jako alternatywe dla rozwigzania przyjetego w pierwszym czionie, mozna
rozumie¢ dwojako. Pierwsza interpretacja zaklada, ze wskazujac wniesienie
zadania, ustawodawca okresla moment, z nastapieniem ktérego podmiot
majacy interes prawny, czyli potencjalna strona, staje sie strong w sensie
procesowym. Alternatyws (tj. alternatywnym momentem uzyskania statusu
strony), wynikajaca z pierwszego czlonu, byloby przy takiej interpretacji
wszczecie postepowania z urzedu lub na wniosek innego podmiotu. We-
diug drugiej mozliwej interpretacji, wskazujac wniesienie zadania, ustawo-
dawca okresla sposob, w jaki kazdy podmiot zainteresowany zalatwieniem
sprawy staje sie strong postepowania. Alternatywg (tj. alternatywnym spo-
sobem uzyskania statusu strony), wynikajaca z pierwszego czlonu, byloby
przy takiej interpretacji rzeczywiste posiadanie interesu prawnego. Wedtug
pierwszego zalozenia potencjalng strong jest tylko podmiot majacy legi-
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tymacje procesowa, wedlug drugiego zalozenia - kazdy podmiot, ktéry
w jakikolwiek sposob jest zainteresowany wydaniem okreslonej decyzji.
Przyjecie pierwszego zalozenia oznacza opowiedzenie si¢ za obiektywna
koncepcja strony, przyjecie drugiego rozwiazania jest rownoznaczne z ak-
ceptacja subiektywnej koncepcji strony.

Przyjecie jednej lub drugiej interpretacji przepisu art. 28 wymusza po-
nadto okreslony sposéb pojmowania tresci (a tym samym zakresu) pojecia
kryjacego sie pod nazwa ,zadanie strony” w rozumieniu tego przepisu.
Przyjmujac pierwsza interpretacje, nalezatoby rozumiec przez zadanie stro-
ny tylko zadanie wszczecia postepowania (w pierwszej lub drugiej instan-
cji). Zgloszenie kazdego innego zadania, w toku wszczetego juz postepowa-
nia, nie miatoby bowiem wplywu na posiadanie (uzyskanie) statusu strony,
lecz byloby jedynie wyrazem skorzystania z przystugujacych jej uprawnien.
Przyjmujac druga interpretacje, przez zadanie strony nalezaloby rozumie¢
jakiekolwiek zadanie, zgloszone przed, w trakcie lub po zakoficzeniu poste-
powania, nie byloby bowiem przestanek, aby je ograniczac tylko do Zadania
wszczecia postepowania. To zréznicowanie pojmowania ,zadania strony”
w zaleznosci od przyjetej interpretacji przepisu art. 28, ma niebagatelne
znaczenie w kontekscie skutkow przyjecia okre$lonej koncepciji strony.

Subiektywna koncepcja strony oznacza, ze strong jest kazdy, kto zada
czynnodci organu, powolujac sie na swoj istniejacy — jego zdaniem — interes
prawny. Zatem samo przekonanie subiektywne podmiotu o tym, ze ma
interes prawny, ktory powinien by¢ chroniony, daje podstawe do uznania
go za strone. Obiektywna koncepcja strony oznacza, ze strong w postepo-
waniu administracyjnym moze by¢ tylko taki podmiot, co do ktérego organ
prowadzacy postepowanie stwierdzi legitymowanie sie interesem opartym
na prawie materialnym.

Koncepcja obiektywna strony nazywana bywa koncepcja materialna,
koncepcja subiektywna za$ — koncepcja procesowa. Kwestia procesowego
badZ materialnego charakteru pojecia strony powinna by¢ jednak rozpatry-
wana z punktu widzenia innych przestanek niz przestanki, ktére decyduja
o koniecznosci uznania tego pojecia za obiektywne lub subiektywne. Pojecie
strony ma charakter mieszany, tj. materialny oraz procesowy. Charakter
materialny wynika stad, ze musi istnie¢ okreslony przepis prawny, ktéry
przewidywatby mozliwoé¢ okreélenia jej sytuacji prawnej w danych oko-
licznosciach faktycznych. Procesowy charakter pojecia strony wyraza sie
w tym, Ze jej istnienie jest $ci$le zwigzane z postepowaniem.
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