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SLOWO WSTEPNE

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

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

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

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

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

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

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

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

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

* Codex Theodosianus I1.2.1. ,Ustanawiamy jako ogdlne prawo, ze nikt nie powinien
by¢ swoim wlasnym sedzig. Poniewaz prawo odbiera kazdemu moznos¢ zeznawania we
wlasnej sprawie, jest wielce niesprawiedliwym da¢ komus$ pozwolenie na wydanie wyroku
[we wlasnej sprawie]”.

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

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

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

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

Problematyka wylaczenia pracownika i cztonka organu administracji
publicznej od udziatu w postepowaniu administracyjnym nie byla do-
tychczas w polskiej literaturze przedmiotem publikacji monograficzne;.
Niniejsze opracowanie ma na celu wypelnienie tej luki, a przy okazji
sformutowanie propozycji zmian i uzupeinien w obowiazujacych prze-
pisach prawa.

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

' G. Taubenschlag, Bezstronnos¢ urzednikow administracyjnych, GAiPP 1932/10,
s. 12.
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Przy realizacji powyzszego celu postuzytem sie przede wszystkim na-
stepujacymi metodami:

a)

b)

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

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

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

d) poréwnania rozwigzan przyjetych w zakresie tytulowej proble-

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

Ksigzka adresowana jest przede wszystkim do szeroko rozumianego
srodowiska prawniczego oraz oséb biorgcych udzial w procesie stosowa-
nia prawa administracyjnego, w tym zwlaszcza pracownikéw organéw
administracji publicznej upowaznionych do zatatwiania spraw w formie
decyzji. Pisana byta takze z my$la o studentach kierunkdw prawniczych
iadministracyjnych publicznych i niepublicznych szkét wyzszych zain-
teresowanych tytutowa problematyka.



Rozdziat |

ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Pojecie ogodlnego postepowania
administracyjnego

1.1. Postepowanie administracyjne
w szerokim znaczeniu

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

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

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

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

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

Postepowania podejmowane w interesie publicznym to w szczegdlnosci:
- postepowanie kontrolne (majace na celu sprawdzenie stanu
rzeczy i poréwnanie go ze stanem wymaganym, a w przypadku
stwierdzenia nieprawidlowosci — ustalenie przyczyn ich pojawie-

nia si¢ oraz sposobow zapobiegania takim zjawiskom),

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

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

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

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

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

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

* Z. Niewiadomski [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administra-
cyjne..., s. 149-166.
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zowanie okre$lonym organom potrzeby lub mozliwosci ulepsze-
nia organizacji i zasad ich wlasnej pracy),
postepowanie w sprawie wyboru projektu.

Postepowaniami pomocniczymi s np.:

postepowanie w sprawach interpretacji przepisow podatko-
wych,

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

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

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

postepowanie w sprawach europejskiej wspolpracy admini-
stracyjnej’.

Do postepowan w sprawach indywidualnych, w ktérych rozstrzyga sie
o prawach i obowigzkach uczestnikéw postepowania, naleza:
a) postepowanie w sprawach wynikajacych z podleglosci stuzbo-

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

b) postepowania jurysdykcyjne, czyli postepowania administracyj-

ne w $cistym znaczeniu.

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

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

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

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

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

Kodeks postepowania administracyjnego nie jest ani kodeksem poste-
powania administracyjnego w szerokim znaczeniu, ani kodeksem po-
stepowania administracyjnego w waskim znaczeniu (jurysdykcyjnego).
Z jednej strony bowiem sg w nim unormowane nie tylko postepowania
jurysdykeyjne (oprocz nich - takze postepowania w sprawach indywi-
dualnych, w ktorych jednakze nie rozstrzyga si¢ o prawach i obowiaz-
kach strony), z drugiej — nie wszystkie postepowania jurysdykcyjne sa
w nim unormowane (obecnie w zasadzie tylko jedno - ogélne). Wynika
stad, ze Kodeks postepowania administracyjnego nie jest ani aktem
kompletnym, ani jednolitym, a fakt uregulowania okreslonego poste-
powania w Kodeksie postepowania administracyjnego nie $wiadczy
0 jego charakterze.

1.2. Postepowanie jurysdykcyjne jako postepowanie
administracyjne w scistym znaczeniu

I. Celem jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego jest wiazace
okreslenie w konkretnej sprawie — na podstawie norm prawa admini-
stracyjnego materialnego — sytuacji prawnej (praw lub obowiazkéow)
imiennie oznaczonego adresata. Cel ten realizuje sie w wydaniu decyzji
administracyjnej, ktéra jest ,,produktem finalnym” procesu stosowania
norm materialnego prawa administracyjnego. Podstawowe elementy
(etapy) stosowania administracyjnego prawa materialnego sa podobne
jak w innych gateziach prawa i obejmuja:
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a) wyjasnienie i ustalenie stanu faktycznego na podstawie zebra-
nych materialéw i w oparciu o przyjeta teorie dowodowa;

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

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

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

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

W postepowaniu wszczetym z urzedu organ dokonuje oceny (kwalifika-
cji) prawnej stwierdzonego (ustalonego) stanu faktycznego, tzn. ustala,
ktéra norma prawna (materialnoprawna) zawiera hipoteze (zaklada
stan faktyczny) odpowiadajaca stwierdzonemu w danej indywidualnej
sprawie stanowi faktycznemu. Ocena ta dokonywana jest przez organ
administracji publicznej po ustaleniu stanu faktycznego sprawy (jest
drugim etapem procesu stosowania norm prawa materialnego) albo
rownoczesnie z ustalaniem stanu faktycznego sprawy’. W postepo-
waniu uruchomionym zadaniem strony jest odmiennie: organ ocenia
(ustala), czy okoliczno$ci faktyczne uzasadniajg pozytywne zalatwienie
zadania strony co do przyznania jej okreslonego uprawnienia, ktorego

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

° E. Iserzon twierdzi, ze ocena prawna stwierdzonego stanu faktycznego powinna
by¢ dokonywana jednoczesnie z jego ustalaniem (E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970,
s. 153).



W publikacji oméwiono problemy wystepujace — w wezszym lub szerszym zakresie —
w kazdym postepowaniu administracyjnym. Sprawdzenie, czy nie zachodza przestanki
wylaczenia pracownika lub czlonka organu od udzialu w postepowaniu, jest elementem
badania zdolnosci prawnej organu do zatatwienia konkretnej sprawy (tzw. szczegdlnej
zdolnosci prawnej), wiec musi ono poprzedzac przeprowadzenie kazdego postepowania.

Ksigzka pomaga znalez¢ odpowiedzi przede wszystkim na nastepujace pytania:

1) czemu stuzy wylaczenie pracownika organu (cztonka organu kolegialnego)
od udziatu w postepowaniu administracyjnym,;

2) kiedy pracownik podlega takiemu wyltgczeniu;

3) w jaki sposéb nastepuje wyltaczenie pracownika;

4) jakie sa konsekwencje wylaczenia pracownika organu od udzialu w postepowaniu;

5) jakie s3 konsekwencje udziatu w postepowaniu pracownika organu podlegajacego
wylgczeniu.

Opracowanie przeznaczone jest dla szeroko rozumianego $rodowiska prawniczego
oraz 0sOb bioracych udzial w procesie stosowania prawa administracyjnego, w tym
zwlaszcza pracownikéw organéw administracji publicznej upowaznionych do zata-
twiania spraw w formie decyzji. Pisane bylo takze z myslg o studentach kierunkéw
prawniczych i administracyjnych zainteresowanych tytulowa problematyka.

Zbigniew R. Kmiecik - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny
w Katedrze Postepowania Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie; autor okoto 100 publikacji z zakresu
gltéwnie postepowania administracyjnego i sagdowoadministracyjnego, w tym mono-
grafii: Instytucja zaswiadczenia w prawie administracyjnym (2002), Strona jako pod-
miot oSwiadcze# procesowych w postepowaniu administracyjnym (2008), Oswiadczenia
procesowe stron w 0gélnym postepowaniu administracyjnym (2008), Wszczecie ogélnego
postepowania administracyjnego (2014) oraz Losy wariata i gtupka w patistwie i spole-
czenistwie (2017).
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