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W wykonaniu z uchwaly Rady Dyscypliny Nauki Prawne Uniwersytetu
Gdanskiego z dnia 16 grudnia 2024 r. o powierzeniu funkcji recenzenta w przewodzie
doktorskim magister Pauli Konopczynskiej (dalej: Doktorantka), przekazanej mi do
wiadomosci pismem Przewodniczacej Rady Dyscypliny z dnia 17 grudnia 2024 r.,
przedktadam recenzje rozprawy doktorskiej pt. ,,Zasada czynnego udziatu strony w
postepowaniu dowodowym w ogélnym postepowaniu administracyjnym”, po
analizie tresci przestanej pracy przedktadam pozytywng recenzje wraz z wnioskiem
o podjecie dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.

Stosownie do art. 187 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie

wyzszym i nauce ( Dz.U. z 2024 r., poz. 1571) rozprawa doktorska prezentuje
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ogdlng wiedze¢ teoretyczng kandydata w dyscyplinie albo dyscyplinach oraz
umiejetnos$¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej lub artystycznej (ust. 1).
Przedmiotem rozprawy doktorskiej jest oryginalne rozwiazanie problemu
naukowego, oryginalne rozwigzanie w zakresie zastosowania wynikow wiasnych
badar naukowych w sferze gospodarczej lub spotecznej albo oryginalne dokonanie
artystyczne (ust. 2) Rozprawe doktorska moze stanowi¢ praca pisemna, w tym
monografia naukowa, zbiér opublikowanych i powigzanych tematycznie artykutow
naukowych, praca projektowa, konstrukcyjna, technologiczna, wdrozeniowa Iub
artystyczna, a takZze samodzielna i wyodrebniona cze$é pracy zbiorowej (ust. 3).
Poddana ocenie rozprawa doktorska mgr Pauli Konopczynskiej odpowiada
wymaganiom ustawy i na obecnym etapie moze stanowi¢ podstawe do podjecia
dalszych czynnosci przewodu doktorskiego oraz nadania stopnia naukowego doktora
nauk prawnych. Rozprawa doktorska, cato$¢ jej rozwazan jak i wywody w kwestiach
ogolnych i szczegotowych wykazujg ogélng wiedze teoretyczng Doktorantki zaréwno
w zakresie nauki prawa administracyjnego, zwtaszcza jego czeéci procesowej, teorii
prawa, prawa miedzynarodowego oraz jej dobre przygotowanie do podejmowania

badan naukowych i umiejetno$¢ samodzielnego ich prowadzenia.

!

Sam wybor tematu rozprawy doktorskiej okreslony w tytule jako ,,Zasada
czynnego udziafu strony w postepowaniu dowodowym w ogélnym
postepowaniu administracyjnym " oceniam bardzo pozytywnie ze wzgledu na wage
problemu, tak w kontekscie teoretycznym, jak i praktycznym. W polskiej literaturze
prawniczej brak na ten temat opracowania monograficznego, co tym bardziej wyboér
tematu czyni uzasadnionym

Rozprawa doktorska sklada sie ze Wstepu, szesciu rozdziatéw oraz
Zakonczenia.

We ,,Wstepie” Doktorantka przedstawia przedmiot i cele rozwazan, strukture
pracy oraz metodologie.

Przedmiotem pracy, jak wynika to z poczatkowej czesci pracy, jest ,analiza
zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu dowodowym w o0gdlnym
postepowaniu administracyjnym”. Doktorantka wskazuje na art. 10 k.p.a., zgodnie z
ktorym organy administracji publicznej obowigzane sg zapewnié stronom czynny

udziat w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im
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wypowiedzenie sie co do zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgtoszonych zgdan.
Jest to, jak pisze, fundamentalna reguta” postepowania administracyjnego.
Zwazywszy na przyjmowane w nauce prawa rozroznienie ,zasad” i ,regut’ nalezato
juz na wstepie doprecyzowa¢ w jakim znaczeniu uzywa tych terminéw. Dopiero w
rozdz. lll kwestie te wyjasnia.

Celem pracy bylo kompleksowe zbadanie przedmiotowej zasady i jej
zastosowania we ,wspomnianym wycinku stadium wyjasniajgcego” (s. 8) W nauce
procesu administracyjnego konstrukcja “wycinka stadium wyjasniajacego”’ nie
wystepuje. Doktorantka, co wyjasnia dalej (s. 9), ma na mysli problem stosowania tej
zasady nie do catego postepowania administracyjnego, ale tylko do tej czesci
postgpowania wyjasniajgcego, ktorg okreslamy jako ,postepowanie dowodowe”.
Uscisla przedmiot rozprawy stwierdzajac, iz tytutowa zasada zostata poddana analizie
w  perspektywy uprawnien przystugujgcych stronie na etapie postepowania
dowodowego (s. 9).

Konsekwencja przyjecia takiej perspektywy jest zaprezentowana struktura
pracy.

Przyjeto klasyczne metody wtasciwe pracom prawniczym, w tym przede
wszystkim metode dogmatyczna, w ograniczonym zakresie metode empiryczng oraz
historyczng .

W rozdziale | zatytutowanym ,,Zagadnienia wstepne” dokonano prezentacji i
analizy  pogladéw  przedstawicieli  doktryny na pojecie  postepowania
administracyjnego, zwlaszcza na problematyczne rozroznienie postepowania
administracyjnego w ujeciu szerokim i w ujeciu waskim, opowiadajac sie, ze wzgledu
na przedmiot pracy, za tym drugim. Doktorantka, w $lad za B. Adamiak, przyjmuje
.klasyczne” pojecie postgpowania administracyjnego, wiazac go sie z postepowaniem
o jednolitym charakterze, w ramach ktérego dochodzi do autorytatywnej konkretyzacji
normy materialnego prawa administracyjnego dotyczgcej uprawnienia lub obowigzku
administracyjnego w drodze decyzji administracyjnej. W wyniku wprowadzenia do
k.p.a. formy milczgcego zatatwienia sprawy administracyjnej ten klasyczny model ulegt
jednak pewnej modyfikacji powodujgc odejscie, w scisle okreslonych sprawach
(nielicznych) od autorytatywnej konkretyzacji norm prawa materialnego na rzecz
konkretyzacji dokonywanej przez jednostke pozostajgca pod kontrolg organu
administracji. Postepowanie administracyjne ogélne obejmowatoby zatem procedure

kodeksowg regulujgca, co do zasady, tryb autorytatywnej konkretyzacji, jak i,
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wyjatkowo, tryb nieautorytatywnej konkretyzacji norm prawa administracyjnego
materialnego. W jego zakresie pozostaje takze postepowanie uproszczone' regulujace
tryb rozpatrywania niektérych spraw objetych zakresem Kodeksu postepowania
administracyjnego, czyli takich spraw, ktére moga sie zakonczy¢ decyzjg
administracyjng lub byé zatatwiane milczaco (art. 1 pkt 1 k.p.a.). W takim kierunku
podaza Doktorantka, zmierzajgc do zakreslenia tresci pojecia ,0gdlne postepowanie
administracyjne”, co czyni w koficowej czesci rozdziatu .

Prowadzone w tym rozdziale rozwazania uzasadniaja, wedle Doktorantki,
przyjecie nastgpujgcej definicji: ogolne postepowanie administracyjne jest ,procedursg
regulowang przepisami k.p.a. prowadzong przez organy administracji
publicznej, dotyczgca sprawy indywidualnej oraz koriczaca sie wydaniem
decyzji administracyjnej, konkretyzujacej uprawnienia i obowigzki podmiotu
bedacego strong postepowania (chyba, ze sprawa zostanie zafatwiona milczaco
lub w trybie uproszczonym, w ktérym nie wyiaczono przepiséw o milczacym
zatatwieniu sprawy)”. W $wietle wczesniejszych ustalen, zwlaszcza dotyczacych
relacji pomiedzy ogélnym postepowaniem administracyjnym autorytarnym”
(urysdykcyjnym) a  ,nieautorytarnym”  (niejurysdykcyjnym), postepowanie
uproszczone, w zaleznosci od formy zatatwienia sprawy, miesci sie w jednym albo w

drugim?.

Rozdz. Il pt. , Standardy w zakresie udzialu strony w ogélnym
postepowaniu administracyjnym” rozpoczyna sie od stwierdzenia, iz badanie
zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu dowodowym w o0gdélnym
postgpowaniu  administracyjnym, w pierwszej kolejnosci wymaga analizy
fundamentalnych dla tej zasady standardéw, ktére ,poza wieloma czynnikami
zewnelrznymi | pozaprawnymi, jako powszechnie obowigzujgce powinny stanowic
powinny stanowic¢ pewnego rodzaju fundament dla realizacji zatozeri ustawodawcy, a
Jjednoczesnie byc¢ tarczg ochronng przed potencjalnymi naruszeniami w sferze
uprawnien strony” (s. 46). Chodzi tu o standardy prawne, ktérych Doktorantka

'Wprowadzone, podobnie jak postepowanie prowadzgce do milczacego zatatwienia sprawy,
wprowadzone do Kodeksu postepowania administracyjnego ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz.
935).

2 Na marginesie mozna zauwazy¢, ze zmiany wprowadzone wspomniana ustawg nowelizujgca mogg
stanowi¢ podstawe do wyréznienia ogélnego postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego i
ogolnego postepowania administracyjnego niejurysdykcyjnego.
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poszukuje w prawie migdzynarodowym, takze o charakterze soft law, oraz w prawie
krajowym, géwnie w Konstytucji RP.

Jesli chodzi o standardy majgce swoje zrodto w prawie miedzynarodowym, to
w pierwszym rzedzie wigze go z prawem do dobrej administracji okreslonym w art. 41
Kraty Praw Podstawowych. Zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu
administracyjnym moze by¢ traktowana jako pochodna zasady dobrej administracji. Z
punktu widzenia przedmiotu pracy istotniejsze znaczenie nalezy przypisaé standardom
wynikajacym z Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (soft law),
zwlaszcza z art. 16 tej rezolucji Parlamentu Europejskiego oraz z Kodeksu Dobrej
Administracji (tez soft law).Na szczegodlng uwage zastuguje, ReNEUAL (Research
Network on EU Administrative Law®) majacy posrednie znaczenie dla procedur
krajowych. Natomiast Doktorantka nie znajduje standardéw od noszacych sie do
zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu w postanowieniach Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka oraz Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych.

Siega takze do standardéw wynikajgcych z Konstytucji RP, wiazac je z zasada

demokratycznego panstwa prawnego.

W rozdz. lll pt. ,,Konstrukcja prawna zasady czynnego udziatu strony w
ogéinym postepowaniu administracyjnym” Doktorantka omawia zagadnienia,
ktore powinny by¢ wyjasnione na wstepie rozprawy.

Dla zakre$lenia przedmiotu rozwazan pojecie ,zasad ogélnych” utozsamia z
zasadami ogolnymi wynikajacymi z k.p.a. (s. 101), a wiec zasadami normatywnymi
wyrazonymi w przepisach ustawy procesowej w Rozdziale 2 pt. ,Zasady ogéine” (art.
6 —16). W pierwszej czesci rozdziatu nawigzuje do rozréznienia zasad prawa i regut
prawnych w ujeciu R. Dworkina i R. Alexy ego, wskazujgc na mozliwo$é spojrzenia
na zasady z innych perspektyw*. Stanowisko takie nalezy podzieli¢, bowiem normy
kreujace zasady ogolne postgpowania administracyjnego trudno jednoznacznie
zakwalifikowa¢ do norm-regut badz norm-zasad. Kwalifikacja tych norm w kategoriach

reguty badz zasady stanowi rezultat dziatan podmiotéw stosujgcych prawo, w

® Model Kodeksu Postepowania Administracyjnego Unii Europejskiej

4 Bardzo interesujgce rozwazania na temat tytutowej zasady w literaturze przedmiotu zawarto w cz. 3
tego rozdziatu, zwlaszcza za$ co do jej zwigzkéw z zasadg prawdy obiektywnej i udziatem strony w
ustalaniu stanu faktycznego sprawy oraz granic jej stosowania.
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szczegolnosci sgdéw. Zasady ogolne ustalajg prawnie donioste cele (nakazuja
maksymalizacje pewnych stanéw rzeczy), ktére powinny byé realizowane w toku
stosowania prawa, natomiast reguty wyznaczajg rozstrzygniecie 5.

Takie podejécie do zasad ogolnych postepowania otwiera szerokie mozliwosci
interpretacyjne norm je konstytuujgcych przez organy stosujace prawo i wydobycie z
nich tego, co w postepowaniu administracyjnym stuzy realizacji i ochronie ,wartosci
normatywnych”. Jednoczeénie, w odniesieniu do zasady czynnego udziatu strony,
pozwala na dostrzezenie dwu sktadnikow ogolnej zasady jakim bedzie: po pierwsze -
obowigzek zapewnienia stronom czynnego udziatu w kazdym stadium postepowania;
po drugie obowigzek umozliwienia stronom przed wydaniem decyzji wypowiedzenia
si¢ co do zebranych dowodoéw i materiatéw oraz zgtoszonych zadan.

W tym kierunku zmierzajg ustalenia Doktorantki, ktéra upatruje w art. 10 k.p.a.
zrodfa okreslonych obowiazkéw organu administracji prowadzacego postepowanie,
ktorym odpowiadaja ,prawa i uprawnienia” strony postepowania. Bardzo szczegdtowo
analizuje relacje zachodzace migdzy obowigzkami organu a uprawnieniami strony,
pozostajgce ze sobg w uktadzie ,sprzezenia” (s. 120) czy korelagji (s. 122).

W konkluzji rozwazan prowadzonych w tym rozdziale stwierdza, iz zasada
czynnego udziatu strony powinna by¢ pojmowana jako dyrektywa adresowana w
pierwszej kolejnosci do organu administracji publicznej (adresat bezposredni), a w
drugiej kolejnosci do strony postepowania (adresat posredni) treécig ktorej jest nakaz
ustawodawcy, ,aby organ administracji publicznej realizujagc swoje ustawowe
obowigzki umozliwit stronom postgpowania czynny udziat w postepowaniu poprzez
zapewnienie odpowiednich warunkéw pozwalajgcych na realizacje przystugujacych im
uprawnien”.

W czesci koncowej rozdziatu |1l znajdujemy uzasadnienie wyboru postepowania
dowodowego jako obszaru analizy zasady czynnego udziatu stron w 0gélnym
postepowaniu administracyjnym. Zasada ta, jak podkresla Doktorantka, znajduje
zastosowanie na wszystkich etapach postepowania, we wszystkich trybach, a nawet
po jego zakonczeniu. Natomiast z punktu widzenia administracyjnego procesu
stosowania prawa ma ona najistotniejsze znaczenie na etapie ustalania stanu

faktycznego sprawy. To na tym etapie strona ma mozliwoéé aktywnego uczestnictwa

® Podaje za S. Tkaczem, Pojecie i znaczenie zasad ogéinych postepowania administracyjnego w:
System Prawa Administracyjnego Procesowego red. nauk. G. taszczyca, A. Matan, Tom Il Czesc 2
Zasady ogéine postepowania administracyjnego Warszawa 2018
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w postgpowaniu i realnego wptywu na jego przebieg, a w konsekwencji takze na
rozstrzygnigcie sprawy (s. 125). Mozna zgodzi¢ sie z takim uzasadnieniem mimo tego,
iz zakres przedmiotowy sprawy, ktorej przedmiotem ma by¢ analiza zasady czynnego
udziatu strony w ogélnym postepowaniu administracyjnym ulega istotnemu
ograniczeniu. Przekonujacy jest zwlaszcza argument odnoszacy sie do uprawnien
strony w zakresie wptywu na ustalanie stanu faktycznego sprawy, co w pewnej mierze

wzmacnia jej pozycje wobec organu w postepowaniu administracyjnym.

Wrozdz. IV pt. ,Adresaci zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu
ogdinym postepowaniu administracyjnym” przedmiotem zainteresowania
Doktorantki sa dwa obligatoryjne podmioty postepowania administracyjnego, a wiec
organ administracji publicznej, bedacy ,adresatem bezposrednim” analizowanej
zasady oraz strona, traktowana jako ,adresat posredni”. W konsekwenciji takiego
rozréznienia cze$¢ 2 rozdziatu nosi tytut: ,Organ administracji publicznej jako adresat
bezposredni zasady czynnego udzialu strony w ogéinym postepowaniu
administracyjnym”, zas cz. 3 ,Strona ogdlnego postepowania administracyjnego jako
adresat posredni zasady czynnego udziatu strony w ogélnym postepowaniu
administracyjnym” (niepotrzebne powtorzenie w tytule cz. 3).

Dla wyjasnienia terminu ,organ administracji publicznej”, o ktérym mowa w art.
10 k.p.a., Doktorantka sigga do art. 5§ 2 pkt. 3 k.p.a. analizujac po kolei wskazane
tam organy (okreslone czesto ogodlnie — np. ,centralne organy administracji rzadowej”)
oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a. O ile w miare szczegétowo
omawia pierwszg grupe organéw administracji, to bardzo ogélnie od nosi sie do grupy
drugiej (wymienionych w art. 1 pkt 2 k.p.a.). Ogranicza sie jedynie do stwierdzenia, iz
beda to organy panstwowe oraz inne podmioty, gdy sa one powotane z mocy prawa
lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1. Zbiorczo
okresla je jako ,organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym”. Podaje
takze jeden przyktad podmiotéw zaliczanych do tej grupy jakimi sg organy uczelni
wyzszych. Problem organéw administracji w znaczeniu funkcjonalnym wymagat
rozwinigcia, zwazywszy zwtaszcza na to, ze sg one adresatem (bezposrednim )
przedmiotowej zasady, a z praktykg zlecania funkcji administracji publicznej mamy do
czynienia relatywnie czesto. W kompetencije decyzyjne, tak w drodze ustawy, jak i przy
wykorzystaniu formy porozumienia, sa wyposazane bardzo rézne podmioty nawet ze

sfery prawa prywatnego.



Rozwazania w kwestii pojecia organu administracji publicznej podsumowuje w
sposob pozostawiajgcy pewne watpliwosci. Bedg to, Jej zdaniem, ,wszystkie organy
administracji rzgdowej poza Rada Ministréw, niezalezne od rzgdu organy administracji
publicznej (takie jak Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji), jednoosobowe organy
wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego (wspomniane w powyzszej czesci
pracy), zarzad wojewédziwa i zarzad powiatu, jezeli przepisy szczegdlne o tym
stanowig, inne organy upowaznione przez rade gminy, a takze samorzadowe kolegia
odwofawcze (uznawane za organy jednostek samorzadu terytorialnego na potrzeby
k.p.a.) oraz organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym.” (s. 138). W
ramach tak wyznaczonego zakresu pojecia ,organu administracji publicznej” wyraznie
brakuje starosty (art. 38 ust. 1 u.s.p.) oraz marszatek wojewodztwa ( art. 46 ust. 1
u.s.g.).

DosyC chaotyczne sg rozwazania ta temat strony postepowania zawarte w
podrozdziale 3 w pkt. 3.1., zatytutowanym ,Pojecie strony ogdinego postepowania
administracyjnego”, zwtaszcza dotyczace interesu prawnego czy koncepcji
subiektywnej i obiektywnej strony. Trudno zaaprobowaé teze o przyjeciu w k.p.a.
koncepciji legitymacji obiektywnej, zwiaszcza jesli poprzedzona jest uwagami o
umorzeniu postepowania w przypadku braku interesu prawnego (s. 146). Trafne
natomiast sg uwagi dotyczace mozliwosci wystepowania organu administracji w
charakterze strony. Nalezy zaaprobowa¢ stanowisko Doktorantki wobec podmiotéw na
prawach strony, ktére dysponujg takimi samymi uprawnieniami, wywodzonymi z
zasady czynnego udziatu, jak strona (s. 157).

Pkt. 3.2 tego podrozdziatu zatytutowany ,Zasady uzyskiwania statusu strony
ogolnego postepowania administracyjnego” zawiera ogélng teze, zgodnie z ktéra o
uzyskaniu statusu strony decyduje posiadanie interesu prawnego lub obowigzku, przy
czym samo uzyskanie takiego statusu jest efektem zespotu czynnosci organu
administracji publicznej (s. 174). Do takiego wniosku prowadzi Doktorantke analiza
sposobu w jaki okreslony podmiot staje sie strona postepowania (s. 159). Chodzi
zatem nie o uzyskanie statusu strony, ale o obowigzki organu administracji publicznej,
wszczynajgcego konkretne postepowanie administracyjne albo juz prowadzgce takie
postgpowanie, polegajgce na podjeciu okreslonych czynnosci procesowych
wigczajacych formalnie podmiot majacy interes prawny do postepowania. Sama
Doktorantka, pod koniec rozdziatu (na s. 176), wyraznie pisze o problemie braku

~wigczenia strony do postepowania” w kontekécie zasady czynnego udziatu
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postgpowaniu, wskazujgc na konsekwencje takiego stanu rzeczy, a wiec na
pozbawienie mozliwosci korzystania z gwarancji procesowych zabezpieczajacych
realizacje tej zasady. Rozwazania prowadzone w ramach tak okre$lonego przedmiotu

uznac trzeba za interesujgce, a niektore ustalenia nawet za odkrywcze.

Rozdz. V rozprawy doktorskiej, kluczowy dla niej i najbardziej obszerny (ponad
100 stron), nosi tytut ,Uprawnienia procesowe strony wynikajagce z zasady
czynnego udziatu strony w postepowaniu dowodowym w ogélnym
postepowaniu administracyjnym” .

Juz sam tytut moze sugerowac, ze uprawienia procesowe strony w odniesieniu
do jej czynnego udziatu w postepowaniu dowodowym wynikajg z samej zasady
okreslonej w art. 10 k.p.a. Wczes$niej, w rozdziale Ill, Doktorantka wyraza poglad,
zgodnie z ktérym prawo moze by¢ zrodtem wielu uprawnien, a przedmiotowa ,zasada
czynnego udziatu strony w postepowaniu rozumiana jako prawo jednostki kreuje
szereg uprawnien dla tej jednostki” (s. 118). Uprawnienia takie, co stwierdza juz na
wstepie rozdz. V, sg czesto konkretyzowane za pomocg okreslonych czynnosci
konwencjonalnych (s. 178). Wobec tego nasuwa sie pytanie: co jest formalnym
zrédfem uprawnien procesowych strony ?. Norma ogélna zawarta w art. 10 k.p.a., czy
szczegbtowe przepisy tej ustawy stanowigce podstawe do podejmowania
odpowiednich czynnosci konwencjonalnych przez strone. Odpowiedz na to pytanie jest
o tyle istotna, ze przyjmujgc pierwszg wersje (art. 10 k.p.a. jako zrédto uprawnien
strony) otwieramy mozliwo$¢ poszerzenia katalogu i zakresu uprawnien wynikajgcych
z przepisow szczegdtowych, za$ optujgc za wersjg druga pozbawiamy zasade
wiekszego znaczenia prawnego (co byloby z kolei nie do przyjecia skoro ma ona
charakter normatywny). Jest i trzecia mozliwo$é, jak sie wydaje najbardziej
prawidtowa, potraktowanie tej normy analogicznie do norm konstytucyjnych w
procesie stosowania prawa administracyjnego tj. jej wspoétstosowanie z normami
procesowymi, dokonujgc ich wyktadni zgodnie z celem (warto$ciami, aksjologig)
zasady.

Identyfikacje uprawnienn procesowych poprzedza zastrzezenie, iz chodzi o
takie, ktore przystugujg stronie w postepowaniu juz prowadzonym” (jak sie domyslamy
— W postepowaniu wszczetym, zawistym). Spostrzezenie trafne, skoro status strony
aktualizuje sie dopiero w momencie wszczecia postepowania (wczeéniej, a wiec przed

wszczeciem, mozemy co najwyzej méwic o stronie ,potencjalnej”). Zasadnie takze dla
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wyréznienia poszczegolnych czynnosci przyjeto kryterium czasowe, zZwigzane z
biegiem postepowania.

Wyrdzniono pig¢ uprawnien, przy czym ich dobor i uzasadnienie dla takiego
doboru byt poprzedzony stanowisk prezentowanych w doktrynie. W efekcie
poczynionych ustalen Doktorantka przyjmuje, ze sktadajg sie na nie:

1/ uprawnienie strony do zgtaszania wnioskéw dowodowych;

2/ uprawnienie strony do bycia zawiadomiong o czynnosciach postepowania
dowodowego oraz do uczestnictwa w przeprowadzeniu dowodu:

3/ uprawnienie strony do uzyskania dostepu do akt sprawy;

4/ uprawnienie strony do uzyskania informacji na temat niespetnionych lub
niewskazanych przestanek zaleznych od strony;

5/ uprawnienie strony do wypowiedzenia sie co do przeprowadzonych w
sprawie dowodow.

Uprawnienia te, w prezentowanej wyzej kolejnosci poddano szczegdtowej
analizie.

Jesli chodzi o pierwsze z tych uprawnien, to Doktorantka wigze je gléwnie z art.
78 k.p.a., a uzupetniajgco z art. 90 § 2 pkt. 1 k.p.a. i art. 95§ 1 k.p.a. Zasadnie
konkluduje, ze uprawnienie strony do zgtaszania wnioskéw dowodowych ograniczone
jest jedynie ramami ogélnego postepowania, a nie np. jego etapem. Stad rozwazania
obejmujg takze postepowanie odwotawcze. Whniosek dowodowy strony, Jej zdaniem,
powinien by¢ rozpatrzony takze po zakonczeniu toku przeprowadzania dowodéw oraz
zamknieciu rozprawy.

Natomiast zbyt mato uwagi po$wiecono normie stanowigcej podstawe tego
uprawnienia. Tres¢ art. 78 § 1 k.p.a. jest nastepujgca: ,Zadanie strony dotyczgce
przeprowadzenia dowodu nalezy uwzglednic, jezeli przedmiotem dowodu jest
okoliczno$c¢ majgca znaczenie dla sprawy.” A wiec nie jest to zwykly wniosek strony,
ale zadanie — pytanie: czy cos$ z tego wynika dla uprawnien strony, zwtaszcza dla ich
,Sity” ? Jak rozmie¢ zwrot ,zadanie strony nalezy uwzgledni¢” ? Nie wystarczy pewnie
Je tylko rozpatrzy¢, zwtaszcza jezeli dotyczy okoliczno$ci majacych znaczenie dla
sprawy. Wedle jakiego kryterium organ administracji ma dokonywaé oceny czy
okolicznos¢ ma znaczenie dla sprawy ? Te kwestie wymagatyby bardziej wnikliwego
rozpoznania.

Réwnie istotne jest drugie z wymienionych uprawnieri strony do bycia

zawiadomiong o czynnos$ciach postepowania dowodowego oraz do uczestnictwa w
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przeprowadzeniu dowodu, regulowane w art. 79 k.p.a. W pierwszej czesci rozdziatu
Doktorantka skupia swojg uwage na relacji tego przepisu do zasady informowania (art.
9 k.p.a.) oraz jego zwigzku z art. 50 k.p.a. Nastepnie dochodzi do wniosku, ze analiza
uprawnienia tam okreslonego wymaga uwzglednienia, poza art. 79 k.p.a., takze
postanowien art. 90, art. 91, 92, 94 § 2 i 95 k.p.a., ktére otwierajg mozliwosé
stosowania tego przepisu do rozprawy. Formutowane w tych kwestiach uwagi uznac
trzeba za trafne.

W moje ocenie nalezato jednak rozpoczaé od dogmatycznej analizy art. 79
k.p.a., ktorej wyniki powinny by¢ podstawa do dalszych rozwazan i wyznaczaé ich
kierunek. W szczegélnosci trzeba zwréci¢ uwage na strukture art. 79. Sktada sie on
dwu czesci: § 1 stanowi: Strona powinna by¢ zawiadomiona o miejscu i terminie
przeprowadzenia dowodu ze Swiadkéw, bieglych lub ogledzin przynajmniej na siedem
dni przed terminem. Za$ § 2: Strona ma prawo braé udziat w przeprowadzeniu
dowodu, moze zadawac pytania S$wiadkom, bieglym i stronom oraz skfadaé
wyjasnienia. Ogolne spojrzenie na tre$¢ obu przepiséw prowadzi do wniosku, izw § 1
znajdujemy uprawnienie strony o charakterze biernym. Z koleiw § 2 mamy nie tyle
uprawnienie strony, co ,prawo” (wigzka uprawniern ?) o charakterze czynnym.
Oczywiscie, oba uprawnienia ( uprawnienie i prawo) stanowig gwarancje czynnego
udziatu strony w postepowaniu dowodowym.

-Uzycie terminu ,uczestnictwo”, w sytuacji, w ktérej w przepisie art. 79 § 2 k.p.a.
jest mowa o uprawnieniu okreslonym jako ,branie udziatu w przeprowadzeniu
dowodu”, moze wprowadzaé w btad i ogranicza¢ uprawnienie strony. To nie jest tylko
uprawnienie do uczestniczenia, ale uprawnienie wiasnie do aktywnego udziatu w
postepowaniu.

Podzieli¢ trzeba stanowisko Doktorantki dotyczace ograniczern dowodowych
wynikajgcych z art. 79 k.p.a. zgodnie z ktérym uprawnienia strony tam okreslone
odnoszg sig do dowodow ze $wiadkow, biegtych oraz ogledzin. Nie ma wsréd nich
dowodu z dokumentu, zwiaszcza z dokumentu urzedowego, ktéry stanowi
podstawowy, a w przypadku wigekszo$ci postepowan administracyjnych jedyny $rodek
dowodowy. Luke w tym zakresie wypetnia zasada czynnego udziatu strony w zw. z
art. 81 k.p.a. (s. 2151 216).

Trzecie z wymienionych uprawnien okreslone jako ,uprawnienie strony do
uzyskania dostepu do akt sprawy” powinno byé¢ sformutowane inaczej bowiem chodzi

w nim nie tyle o uprawnienie, ale o ,prawo” i to nie prawo ,uzyskania dostepu” ale
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prawo dostepu do akt sprawy. Prawo, bowiem mamy tu do czynienia ze
szczegdtowymi uprawnieniami strony gwarantujgcymi jej dostep do akt sprawy w
réznych formach. Prawo dostepu do akt sprawy, skoro strona nie ubiega sie o
uzyskanie dostepu, ale dostep ten gwarantuje jej ustawodaweca.

Ztozong strukture prawa dostepu do akt sprawy dostrzega Doktorantka, ale
traktuje je jako ,uprawnienie gtéwne”, na ktore sktadajg sie ,uprawnienia szczegétowe”
(s. 231). Do tych ostatnich prawidtowo zalicza: 1) uprawnienie do wgladu do akt sprawy
(przegladania akt), 2) uprawnienie do utrwalenia akt sprawy w drodze notatek,
fotokopii/kserokopii (sfotografowanie/skserowanie akt) i odpiséw, 3) uprawnienie do
uzyskania uwierzytelnionych odpiséw lub kopii z akt sprawy (co obejmuje
uwierzytelnienie istniejacych odpiséw lub kopii oraz zadanie wydania odpisow
uwierzytelnionych).

Z wykorzystaniem literatury przedmiotu oraz orzecznictwa sgdowego bardzo
szczegotowo i dogtebnie omawia poszczegdlne uprawnienia, prowadzac rozwazania
w kontekscie ich zwigzku z zasadg czynnego udziatu strony w postepowaniu
dowodowym. Prawo dostepu do akt, co nie budzi watpliwosci, stanowi jedng z
najistotniejszych gwarancji procesowych realizacji tej zasady. Jak jednak zauwaza
Doktorantka, przepisy ograniczajace dostep do akt sprawy maja po czesci charakter
archaiczny i nie przystaja do zmieniajacej sie rzeczywistosci (s. 251). Zwraca uwage
na szczegolny charakter tego prawa, ktére przystuguje stronie réwniez po zakoriczeniu
postepowania.

Kolejne uprawnienie (czwarte) strony do uzyskania informacji na temat
niespetionych lub niewskazanych przestanek zaleznych od strony jest okreslone w
art. 79a k.p.a. i bezposrednio nawiazuje do art. 10 k.p.a. (konkretyzuje zasade tam
okreslong, uszczegdtawia art. 10 k.p.a., s. 259) stanowiac w § 1 : ,W postepowaniu
wszczetym na zadanie strony, informujgc o mozliwosci wypowiedzenia sie co do
zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgloszonych zadarn, organ administracji
publicznej jest obowigzany do wskazania przestanek zaleznych od strony, ktére nie
zostaly na dzien wystania informacji spetnione lub wykazane, co moze skutkowac
wydaniem decyzji niezgodnej z zgdaniem strony. Przepisy art. 10 § 2 | 3 stosuje sie.”

Doktorantka w sposob wszechstronny i wyczerpujgcy dokonuje analizy tego
relatywnie nowego (wprowadzonego w ramach nowelizacji k.p.a. w 2017 r.) przepisu
z wykorzystaniem ustalen doktryny oraz orzecznictwa sadowego. Przepis stanowi, w

Jej ocenie, przejaw urzeczywistnienia zasady czynnego udziatu strony w
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postepowaniu. Wskazuje na pewne wady przyjetych rozwigzan, polegajgce w
szczegolnosci na uprzywilejowaniu strony zadajgcej wszczecia postepowania.
Ostatnia pozycja w katalogu to uprawnienie strony do wypowiedzenia sie co do
przeprowadzonych w sprawie dowodoéw, wynikajace z art. 81 k.p.a. Przepis stanowi:
»Okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniona, jezeli strona miata
moZznosc wypowiedzenia sie co do przeprowadzonych dowoddéw, chyba ze zachodzg
okoliczno$ci, o ktérych mowa w art. 10 § 2.” W sposéb oczywisty koresponduje z
czescig drugg art. 10 § 1 k.p.a., przy czym o ile ten drugi okresla obowigzek organu
prowadzacego postepowanie, o tyle pierwszy moze nie bezposrednio, ale w sposob
posredni (dorozumiany) uprawnienie strony do ,wypowiedzenia sie” co do zebranych
dowoddéw pod wskazanym rygorem. Jest jedng z sankcji brakujgcych w art. 10 k.p.a.,
ktérych poszukuje Doktorantka w celu dopetnienia normy naktadajgcej na organ
obowigzek zapewnienia stronie czynnego udziatu w postepowaniu. Niezwykle wazne
uprawnienie strony z punktu widzenia mozliwosci odniesienia sie do wszystkich
dowodéw przeprowadzonych w postepowaniu, nazwanych i nienazwanych, a nie tylko
wskazanych w art. 79 k.p.a.
W oddzielnych podrozdziatach poddano analizie problem przystuchania strony
w kontekscie omawianej zasady (podr. 8) oraz zagadnienie stosowania zasady w
postepowaniu dotyczgcym spraw zatatwianych milczgco oraz w trybie uproszczonym
(podr. 9). W pierwszym przypadku, zdaniem Doktorantki, trudno uzna¢ te instytucje
za uprawnienie strony do udziatu w postepowaniu dowodowym, chyba Zze odnosimy
ja do sytuacji, w ktérej inne strony postepowania korzystaja z uprawnien okreslonych
wart. 79k.p.a. (s. 279). Zas w drugim przypadku, przepis art. 122d § 1 k.p.a. wyraznie
wyklucza stosowanie art. 10 i art. 79a. do spraw zatatwianych milczaco (podobnie w
postepowaniu uproszczonym), stad obowigzek organu zapewnienia czynnego udziatu
strony w postepowaniu nie znajduje zastosowania. Doktorantka podnosi jednak pewne
watpliwosci w tej kwestii, zwlaszcza w sytuacji wieloéci stron postepowania i
koniecznosci zapewnienia stosownej ochrony innych stron niz strona inicjujaca
postgpowanie (s. 287), a takze jesli organ administracji ma $wiadomo$¢ tego, ze nie

zatatwi sprawy w sposéb milczacy (s. 286).

W ostatnim rozdziale rozprawy (V1) pt. ,, Skutki prawne naruszenia zasady
czynnego udziatu strony w postepowaniu dowodowym w ogéinym

postepowaniu administracyjnym” Doktorantka przyjmuje zatozenie, iz charakter
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(rodzaje) skutkow prawnych nalezy wigza¢, co do zasady, ze stopniem naruszenia
przepisdw postgpowania administracyjnego ( z gradacjg wad aktu administracyjnego).
Trafnie jednak zauwaza, ze te same wady postepowania polegajg réznej kwalifikacii
ze wzgledu na skutki prawne jakie wywotujg. To samo naruszenie, jak pisze, , zmienia
forme w zaleznosci od etapu, w ktérym zostato wykryte (innymi stowy ta sama wada
podlega kwalifikacji wedle rezimu prawnego, w ramach ktérego wyjdzie na jaw) , (s.
196). Positkujac sie kryterium zastosowanym przez ustawodawce w art. 145 p.p.s.a.
wyrdznia trzy rodzaje naruszen zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu: 1)
naruszenia przepisbw postepowania; 2) naruszenia przepiséw postepowania
stanowigce podstawg wznowieniowa; 3) naruszenia przepiséw postepowania
stanowigce podstawe dla stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej.
Roznienie takie, w kontekscie skutkéw prawnych wad procesowych, bedzie miato
istotne znaczenie dla trybéw nadzwyczajnych (wznowieniowego i niewaznosciowego),
ale takze pewne znaczenie dla trybu zwyktego postepowania.

Co do pierwszej grupy uchybieri procesowych, w nawigzaniu do art. 145 § 1
ust. 1c p.p.s.a. rodzi sie pytanie czy nalezato w jej ramach nie nalezato dokonaé
dalszego podziatu wyrézniajac ,naruszenia przepiséw postepowania mogacych mieé
istotny wptyw na wynik sprawy”. Tak okreslone kryterium determinuje skutki prawne
uchybien zaliczanych do tej kategorii, nie bedacych jednak naruszeniami
kwalifikowanymi w znaczeniu przyjmowanym przez Doktorantke. Byé moze ma ono
znaczenie takze z punktu widzenia art. 138 § 1 k.p.a.

W konkluzji rozwazan zawartych w podr. 1 dochodzi do wniosku, iz skutki
prawne naruszenia zasady czynnego udziatu strony w ogélnym postepowaniu
administracyjnym w postepowaniu dowodowym zalezg od rodzaju i stopnia
naruszenia, ocenianego na etapie, na jakim dojdzie do ich wyjawienia. Takze ocena
tego naruszenia i etapu, na ktérym doszto do jego wyjawienia pozwoli na okreslenie
wiasciwego trybu dla wyeliminowania powstatej wadliwosci decyzji administracyjne;j (s.
302, 303).

Rozwazania zawarte w podr. 2 (,Naruszenie zasady czynnego udziatu strony
kwalifikowane jako naruszenie przepiséw postepowania administracyjnego i skutki
tego naruszenia”) zmierzajg do okreslenia skutkow naruszenia przedmiotowej zasady
ujawnionych na etapie postepowania pierwszoinstancyjnego oraz
drugoiunstancyjnego. Rozréznienie takie jest uzasadnione, skoro w pierwszym

przypadku wadliwo$¢ kazdego rodzaju, oczywiscie na tym etapie ujawniona, powinna
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prowadzi¢ do konwalidacji uchybienia przez organ prowadzacy postepowanie.
Natomiast problem ten jest duzo bardziej zlozony, jesli uchybienie takie zostanie
dostrzezone dopiero przez organ Il instancji. Poszukujac rozwigzania tego problemu
przywotuje stanowisko B. Adamiak, wedtug ktorej, w przypadku razacego naruszenia
norm prawa procesowego przez organ pierwsze] instancji, w szczegoélnosci z
pozbawieniem strony udziatu w postepowaniu, organowi drugiej instancji przystuguja
tylko kompetencje kasacyjne. Natomiast w sytuacji, gdy naruszenie norm prawa
procesowego nie bedzie miato charakteru razacego, zadaniem organu odwotawczego
bedzie usunigcie skutkow naruszen poprzez przeprowadzenie postepowania
wyjasniajgcego z wykorzystaniem art. 136 kp.a. Doktorantce, jak wynika z
prowadzonych rozwazan, bliski jest poglad, iz pozbawienie strony mozliwosci
uczestnictwa w postepowaniu powinno by¢ poczytywane jako réwnoznaczne z
brakiem wyjasnienia sprawy w zakresie majacym wpltyw na jej rozstrzygniecie w
rozumieniu art. 138 § 2 k.p.a (s. 308). Ma pewne watpliwosci co do tego czy hipoteza
tego przepisu obejmuje tego rodzaju uchybienia organ u | instancji, proponujac nawet
jego modyfikacje (s. 309).

Po analizie stanowisk doktryny oraz orzecznictwa sgdow administracyjnych
stwierdza, iz w przypadku naruszen postepowania wykrytych po wydaniu decyzji w
pierwszej instancji i przed uzyskaniem przez nig waloru ostatecznosci, skutek w
postaci uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi
pierwszej instancji powinien nastapi¢ wowczas, gdy w postepowaniu przed organem
pierwszej instancji nie zostatoby przeprowadzone postepowanie wyjasniajace w
zadnym zakresie albo gdy postepowanie prowadzone przed organem pierwszej
instancji bytoby obarczone takimi wadami, ktore uniemozliwityby uznanie sprawy za
wyjasniong (s. 318).

Zajmuje wyrazne stanowisko w kwestiach spornych. Dotyczy to w
szczegolnosci wptywu uchybien w zakresie pozbawienia strony udziatu w
postepowaniu. W Jej ocenie, mogg one stanowi¢ podstawe decyzji kasacyjnej jesli
miaty wptyw na rozstrzygnigcie podejmowane przez organ | instancji. Natomiast to
czy miaty taki wptyw, czy tez nie, nie ma znaczenia dla wszczecia postepowania
wznowieniowego.

W tej czesci rozdz. VI rozprawy, w $lad za R. Suwajem podejmuje prébe
doprecyzowania rodzajéw uchybienia procesowych wzgledem strony postepowania,

majgcych miejsce na etapie postepowania dowodowego. Moga one polegaé zaréwno
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na dziataniu, jak i zaniechaniu. Bedg to: 1) naruszenie obowigzku w zakresie
zawiadomienia strony o wszczetym postepowaniu z urzedu oraz na wniosek innych
stron; 2) naruszenie obowigzku w zakresie zawiadamiania strony o podejmowanych w
sprawie czynnosciach dowodowych; 3) naruszenie obowiazku w zakresie
informowania stron o okolicznosciach (zaréwno faktycznych, jak i prawnych), ktére
mogg rzutowac na ich sytuacje procesowg; 4) uniemozliwienie stronom udziatu w
rozprawie oraz innych czynnosciach postepowania dowodowego (zadawanie pytan,
sktadanie oswiadczen oraz wyjasnien (niedopuszczenie do gtosu; brak protokotowania
pytan) (s. 309-310). Sg to, co nie ulega watpliwosci, typowe rodzaje uchybien
wzgledem przedmiotowej zasady.

W kolejnym podrozdziale (nr 3), zgodnie z przyjeta wczesniej klasyfikacjg
naruszen przepisow postgpowania, omawia naruszenie zasady czynnego udziatu
strony kwalifikowane jako podstawy wznowieniowa oraz skutki tego naruszenia.
Skupia swojg uwage na podstawie okreslonej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., a wiec na
wznowieniu postepowania z uwagi na brak udziatu strony w postepowaniu bez jej winy.
Nie oznacza to jednak, jak zauwaza, ze inne podstawy wznowieniowe nie maja
zwigzku z naruszeniem tej zasady, aczkolwiek mniej oczywisty niz wymieniona na
wstepie. W szczegolnosci chodzi o wznowienie postepowania ze wzgledu na wyjscie
na jaw istotnych dla sprawy nowych okolicznosci faktycznych lub nowych dowodéw
istniejacych w dniu wydania decyzji, nieznanych organowi, ktéry wydat decyzje (art.
145 § 1 pkt 5) k.p.a.). Takze inne podstawy wznowieniowe moga zbiegaé sie z
naruszeniem zasady niemniej jednak to podstawa z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. pozostaje
z nig w Scistym zwigzku i z tego tez wzgledu byta ona poddana szczegétowej analizie
(s. 318).

Pierwszy problem jaki wigZze sie z podstawa z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. i ktéry
Doktorantka szczegétowo analizuje z wykorzystaniem doktryny i orzecznictwa,
dochodzgc do trafnych wnioskow w kwestii skutkéw prawnych uchybienia tam
wskazanego, dotyczy oceny naruszenia prawa procesowego do ktérego odsyta
przepis, pod kgtem wptywu tego (takiego) uchybienia procesowego na tresé
wydanego rozstrzygniecia. W Jej ocenie, zwazywszy zwtaszcza na charakter tego
postepowania, gdzie na etapie jego wszczecia nie mozna dokonywaé merytorycznych
ocen podstawy wznowienia oraz tre$¢ art. 151 § 2 k.p.a., wystapienie przestanki z art.

145 § 1 pkt 4 k.p.a. stanowi przestanke do wznowienia postepowania, natomiast
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wydanie decyzji merytorycznej w tym postepowaniu wymaga juz oceny wptywu
naruszenia na wydane w sprawie rozstrzygniecie.

Kolejny problem dotyczy pytania o to, kiedy mozemy przyjaé ze omawiana
podstawa wznowieniowa zaistniata. | tu znowu stanowisko Doktorantki, sformutowane
po wyczerpujgce] analizie doktryny i orzecznictwa, z ktérym trzeba sie zgodzié,
zmierza w kierunku tezy, iz chodzi o wszelkie czynnosci procesowe o istotnym
znaczeniu dla rozstrzygniecia sprawy, a w ktérych udziat strony jest przewidziany w
k.p.a. Za brak udziatu strony w postepowaniu nalezy uznaé albo catkowity brak jej
udziatu w postepowaniu albo brak udziatu w istotnych dla sprawy czynnosciach
wyjasniajacych. (s. 331). Do tych sytuacji odnosi sie takze ocena braku winy strony.
W przypadku naruszenia zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu
dowodowym w ogélnym postepowaniu administracyjnym wskazana podstawa
wznowieniowa zaistnieje, jezeli: 1) strona zostanie bez wtasnej winy pozbawiona
mozliwosci udziatu w catym postepowaniu administracyjnym, co bedzie réwnoznaczne
z uniemozliwieniem jej udziatu takze w postepowaniu dowodowym jako fragmencie
tego postgepowania oraz gdy 2) strona bez wilasnej winy nie wzieta udziatu w
czynnosciach postepowania dowodowego majgcych istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy (s. 335).

W ostatnim podrozdziale (nr 4) przedmiotem analizy, zgodnie z przyjetym wyzej
kluczem, jest zagadnienie naruszenia zasady czynnego udziatu strony kwalifikowane
jako razgce naruszenie prawa i skutki tego naruszenia. Juz z samego tytutu wyraznie
wynika, ze problem naruszenia przedmiotowej zasady Doktorantka widzi (ewentualnie)
w ramach przestanki niewazno$ciowej okreslonej w drugiej czesci art. 156 § 2 k.p.a.,
a wigc jako razgce naruszenie prawa procesowego (s. 343). Dochodzi jednak do
wniosku, ze istotne z punktu widzenia przedmiotu rozprawy uchybienia w zakresie
postgpowania dowodowego nie mozna kwalifikowaé w kategoriach razacego
naruszenia prawa procesowego (s. 346). Wiasciwy dla nich bedzie tryb wznowieniowy.
Dostrzega jednak, w $lad za M. Boguszem, pewng mozliwo$é przetamania tezy o
rozigcznosci trybu wznowieniowego oraz niewaznosciowego i odnosi to do sytuacji, w
ktorej ze wzgledu na uptyw czasu nie istnieje mozliwoéé uchylenia decyzji w wyniku
wznowienia postgpowania. Brak mozliwosci ,przywrécenia stanu praworzadnosci”
skfania do rozwazenia razacych uchybien procesowych jako podstaw stwierdzenia

niewaznos$ci decyzji.
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Na tej podstawie formutuje bardziej ogoing teze: ,Przyjmowanie koncepcji
rozigczno$ci trybow w przypadku, gdy zastosowanie trybu teoretycznie wtasciwego
Jjest niemoZliwe, a jedyne dopuszczalne rozwigzania nie prowadza do pozadanych
skutkéw w paristwie prawa byfoby po prostu sprzeczne z gwarancjami zapewnianymi
nie tylko przez normy administracyjne, ale takze przez sama Konstytucje RP. Jezeli
wartoSci przewidziane w Konstytucji RP i zagwarantowane jednostkom nie mogag
uzyskac dostatecznej ochrony tylko przez wzglad na wypracowane koncepcje, to
oznacza, ze koncepcje te albo sg zupetnie niewtasciwe (czego nie mozna powiedzieé
w odniesieniu do rozigcznosci omawianych trybéw, bo przeciez w znacznej czesci
przypadkow zafoZenie to sie sprawdza), albo nie sg wtasciwe w odniesieniu do
wszystkich przypadkow.”

Teza moze zbyt daleko idaca, ale godna rozwazenia, zwtaszcza w kontekécie
rozciggniecia okresu przedawnienia na wszystkie przestanki niewaznosci decyz;ji.
Obecnie, od wprowadzenia zmiany w art. 156 § 2 k.p.a. 2021 r., nie stwierdza sie
niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1, w tym ze wzgledu na razgce
naruszenie prawa, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto dziesieé lat.5
Trudno zaakceptowaé¢ stanowisko, ze decyzja administracyjna obarczona wadami
niewaznosciowymi, a wigc wadami materialnoprawnymi, wkluczajacymi nawiazanie
stosunku administracyjnoprawnego badz stosunku o okreslonej tresci, nie moze
zosta¢ usunieta z obrotu prawnego. Nie sgdze jednak, aby droga zaproponowana
przez Doktorantke byta wiasciwa. Zmierzatbym raczej, w zaleznosci od sytuacji, do
wykorzystania innych mozliwo$ci jakie daje Kodeks postepowania administracyjnego,
w tym np. zastosowania instytucji stwierdzenia wygasniecia decyzji ( art. 162 § 1 pkt.
1 k.p.a.), uchylenia czy zmiany decyzji administracyjnej w stanie nagtej koniecznosci
(art. 161 k.p.a.) czy nawet zmiany/uchylenia decyzji na podstawie ktorej strona nabyta

prawo (art. 155 k.p.a.).

W Zakonczeniu rozprawy znajdujemy krotkie podsumowanie rozwazan w niej
prowadzonych. Doktorantka zwraca uwage na szczegélne znaczenie zasady
czynnego udziatu strony w ogélnym postepowaniu administracyjnym, zwlaszcza w

postgpowaniu dowodowym. Stanowi ona jedng z istotnych gwarancji prawidtowego

Zmiana dokonana na mocy art. 1 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 202 r., poz. .1491)
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stosowania prawa na etapie ustalania stanu faktycznego sprawy. Prowadzona w
rozprawie analiza pozwolita na ustalenie obowigzkow organu administracii publicznej
wynikajgcych z tej zasady oraz powigzanych z nimi (,sprzezonych”) uprawnien
procesowych strony. Uprawnienia te dajg stronie mozliwo$é wptywu na przebieg
postgpowania, a w konsekwencji takze na podejmowane rozstrzygniecie.
Obowigzkiem organu jest zapewnienie stronie czynnego udziatu w postepowaniu, zas
uchybienia w tym zakresie stanowig naruszenie prawa procesowego o charakterze
zwyktym badz kwalifikowanym, ktére moga skutkowaé usunieciem z obrotu prawnego
wydanej decyziji.

W ogolnej konkluzji stwierdza, iz ,przewidziana w art. 10 k.p.a. zasada ma
ogromne znacznie w postepowaniu dowodowym w ogdélnym postepowaniu
administracyjnym. Ztozony charakter tytutowej zasady, szeroki zakres zastosowania i
uwzglednienie jej przez ustawodawce w pozostafych regulacjach k.p.a. doskonale
obrazuje jej doniostos¢ prawng. Tres¢ art. 10 k.p.a., a takze $cisle powigzanych z
zasadg czynnego udziatu strony uprawnien, ktérych naruszenie wigze sie z
powaznymi skutkami prawnymi powinny stanowi¢ paradygmat zaréwno dla adresatéw
bezposrednich, jak i posrednich art. 10 k.p.a. z tym zastrzezeniem, Ze to najczesciej
adresaci bezposredni (organy administracji publicznej) sa adresatami $wiadomymi.
Silna protekcja praw stron w toku postepowan jurysdykeyjnych bez watpienia moze
przyczynic¢ sie do polepszenia standardéw tychze postepowari | w dalszej mierze
przetozy¢ sig na wigkszg trwato$¢ decyzji wydawanych przez organy administracji
publicznej” (s. 353).

Pozytywnie ocenia regulacje zawartg w art.10 k.p.a., dostrzega natomiast
pewne wady rozwigzan szczegétowych konkretyzujacych te zasade. W zwiazku z tym
wskazuje na potrzebe ulepszenia obowigzujacych przepiséw, w tym: 1/ zmiane art.
73 k.p.a. poprzez uproszczenie i odformalizowanie dostepu do akt sprawy
administracyjnej; 2/ zmiane art. 95 § 2 k.p.a. poprzez ograniczenie mozliwosci
uchylania pytan przez organy administracji publicznej; 3/ zmiane art. 79a k.p.a. w taki
sposob, aby uwzgledniat on sytuacje wielosci stron postepowania; 4/ zmiane regulacji
dotyczacych milczgcego zatatwienia sprawy poprzez; 5/ zmiane art. 138 § 2 k.p.a.
poprzez rozszerzenie regulacji o mozliwos¢ wydawania decyzji kasacyjnej, gdy
ponowne rozpatrzenie sprawy byloby konieczne z uwagi na potrzebe ochrony
praworzgdnosci. Propozycje, przynajmniej w czesci, do rozwazenia, aczkolwiek trudno

jednoznacznie stwierdzié, ze wadliwo$¢ prowadzonych postepowan zwiazana
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naruszaniem zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu dowodowym jest
generowana przez wady rozwigzan prawnych. Czy przyczyna tego nie jest praktyka

stosowania prawa.

1}

Lektura rozprawy doktorskiej mgr Pauli Konopczyriskiej sktania do
sformutowania kilku uwag, natury ogélnej oraz szczegdtowych, wskazujgcych na
pewne niedoskonato$ci pracy, ale tez jej wartosci oraz kierunkéw dalszych badan na
zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu administracyjnym.

Jesli chodzi o pierwsza grupe uwag, to poza tymi, ktére zostaty wyrazone
wczesniej, w trakcie recenzowania poszczegolnych czesci rozprawy, wypada podniesé
kilka dodatkowych:

1/ wyraznym brakiem rozprawy jest brak jasno sformutowanej hipotezy (hipotez)
oraz koncowej tezy (tez), a takie wyraznie sie rysujg. Oczywiscie, czytelnik jest w
stanie je zrekonstruowac, ale naukowy charakter rozprawy doktorskiej wymagatby, aby
to jednak Doktorantka to uczynita;

2/ poszczegolne rozdziaty rozprawy nie korczg sie wnioskami, co oczywiscie
nie jest konieczne, natomiast nadaje pracy spéjnosci i umozliwia $ledzenie toku
rozwazan. Dyscyplinuje tez autora. Wnioski koricowe powinny stanowié¢ logiczny
rezultat prowadzonej wczesniej analizy.

3/ rozwazania Doktorantki w wielu fragmentach pracy sprawiajg wrazenie
nieuporzadkowanych, chaotycznych.

Zgtaszane wyzej uwagi nie zmieniaja ogolnej pozytywnej oceny rozprawy.
Mozna je traktowac jako argumenty wskazujace na konieczno$é prowadzenia dalej

badan nad tg zasada, badz tez do polemiki (nie zawsze recenzent ma racje).

W czym upatruje szczegdlng warto$é recenzowanej rozprawy doktorskiej:

1/ wypetnia pewng luke w nauce procesu administracyjnego jak jest brak do tej
pory opracowania monograficznego na temat ogdlnej zasady czynnego udziatu strony
ogélnym postepowaniu administracyjnym zawezonego do czynnego udziatu w
postepowaniu dowodowym i to jest jej niewatpliwa wartosé.

2/ ukazuje problemy jakie nauka prawa, w tym nauka prawa administracyjnego,
ma z zasadami ogdlnymi postepowania administracyjnego. Nawet nie chodzi o to, czy
normy kreujgce te zasady (art. 6 — 16 k.p.a.) majg charakter norm-zasad badz norm-
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regut, ale na ile moga stanowi¢ samodzielng podstawe do okreslenia obowigzkow
procesowych organu administracji i uprawnien procesowych strony postepowania.
Doktorantka opowiada sig za $cistym powigzaniem obowigzkéw organu administracji
wynikajacych z art. 10 z uprawnieniami procesowymi strony zawartymi w przepisach
szczegotowych. Te ostatnie maja konkretyzowaé czy urzeczywistniaé zasade,
natomiast art. 10 jest, takze w powigzaniu z przepisami szczegétowymi, zrodiem
obowigzkow procesowych organu. Takie powigzania bardzo szczegétowo, dogtebnie i
merytorycznie wykazuje (zwtaszcza czesci IV i V rozprawy). Zasygnalizowatem
wezesniej mozliwos¢ traktowania normy kreujgcej przedmiotowa zasade jako normy
podlegajacej wspodistosowaniu z normami szczegdtowymi okreslajgcymi uprawnienia
strony postepowania do udziatu w postepowaniu

3/ wartoscig pracy jest takze traktowanie zasady czynnego udziatu strony w
postepowaniu w powigzaniu z innymi zasadami ogéIinymi, w tym zasadg informowania
(art. 9) oraz zasadg prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.).

4/ w pracy wyraznie rysuje sie mysl (moze to byé jedna z tez rozprawy) o roli
tej zasady ogodinej w niwelowaniu przewagi organu administracji publicznej
prowadzacego postgpowanie wobec strony. Ta przewaga organu, ze wzgledu na
przyjety jurysdykcyjny model postgpowania, jest oczywista, stad pozytywnie nalezy
oceni¢ poszukiwania Doktorantki w zakresie mozliwosci wykorzystania tych uprawnien
procesowych strony, ktére ,urzeczywistniajg” zasade.

5/ rozprawa nie ma czysto dogmatycznego charakteru, Doktorantka
wykorzystuje literature przedmiotu (277 pozycji) oraz orzecznictwo sgdowe (118), a
nawet decyzje organdéw administracji publicznej, dzieki czemu widzimy okreslone
instytucje prawa procesowego nie tylko jako normatywne konstrukcje skiadajace sie

na zasade czynnego udziatu strony w postepowaniu, ale jako ,prawo w dziataniu”.

Recenzowana rozprawa doktorska stanowi otwarcie dla nowych probleméw
badawczych, ktére po jej lekturze zaczynamy wyrazniej dostrzegaé. Wymienie tylko
niektére z rysujgcych sie kierunkéw badan:

1/ jednym z takich probleméw bedzie analiza zasady czynnego udziatu strony
w ogolnym postepowaniu administracyjnym, bez ograniczenia do postepowania
dowodowego, prowadzona zwtaszcza w kontekécie wzmocnienia pozycji strony

postepowania;
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2/ bytoby niezwykle intersujgce spojrzenie z perspektywy zasady czynnego
udziatu stron, zwtaszcza uprawnien procesowych strony, na szczegodlne procedury
jurysdykcyjnych, zwtaszcza regulowane przepisami ~Specustw”. Doktorantka, jak to
wyraznie sygnalizuje na wstepie, ogranicza pole swoich rozwazan do ogodlnego
postepowania administracyjnego. Jedynie w rozdz. IV, tam gdzie pisze o zasadach
uzyskiwana statusu strony, siega poréwnawczo do prawa budowlanego i prawa
ochrony srodowiska (s. 158).

3/ nieco na marginesie pracy pojawia sie problem organdéw administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym, ktére sa zobligowane do stosowania przepisow
kodeksowych, w tym takze zasad ogélnych, a zwtaszcza zasady czynnego udziatu
strony w postepowaniu. WWymagatoby to badan empirycznych, ale mozna zaktadaé, ze
organy zaliczane do tej grupy, nie stosujgce na co dzien Kodeksu postepowania

administracyjnego, bedg miaty z tym problemy.

VI

W konkluzji jeszcze raz stwierdzié nalezy, ze rozprawa doktorska mgr
Patrycji Karpinskiej spetnia wymagania przewidziane ustawg z dnia 20 lipca
2018r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Prezentuje ogdina wiedze
teoretyczng Doktorantki w dyscyplinie oraz umiejetno§é samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej, a przedmiotem rozprawy doktorskiej byto
oryginalne rozwigzanie problemu naukowego.

Poddana ocenie rozprawa doktorska stanowi podstawe do podjecia
dalszych czynno$ci zmierzajacych do nadania Doktorantce stopnia naukowego

doktora nauk prawnych.

Andrzej Matan

ko
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