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Zasady niezbednoSci i nieuciazliwosSci wezwan
w polskiej procedurze administracyjnej w Swietle
orzecznictwa sadow administracyjnych

Uwagi wprowadzajace

Prawidlowy przebieg postepowania administracyjnego, w toku ktérego
zachowane moga by¢ standardy 1 warto§ci wynikajace z katalogu zasad og6l-
nych procedury administracyjnej, zalezny jest w duzej mierze od wlasciwego
przeplywu informacji miedzy organem administracji publicznej a pozostalymi
uczestnikami postepowania. Nierzadko bowiem prowadzenie poszczegdélnych
czynnos$ci procesowych wymaga aktywnosci nie tylko samego organu, lecz
réwniez innych podmiotéow: §wiadkéw, biegtych, oséb dysponujacych zrédiami
dowodowymi i wreszcie stron postepowania. To za§ wymaga informowania
tych podmiotéw o zamiarach organu lub wrecz zobowiazywania ich do podje-
cia okreslonej aktywnosci. Z tej tez przyczyny instytucji wezwan — cho¢ sta-
nowiacych jedynie czynnoéé materialno-techniczna — przypisaé nalezy istotne
znaczenie procesowe. Od prawidtowoéci tych czynnoéci (de facto o charakterze
przygotowawczym w stosunku do innych dziatan procesowych) zalezeé¢ moze
poprawno$¢ lub wrecz mozliwo§é realizacji konkretnych zamierzen proceso-
wychl. Instytucja wezwan mimo swojej ,.technicznej” roli w postepowaniu jawi
sie zatem jako jedno z niezbednych narzedzi stuzacych organowi prowadzace-
mu postepowanie do oddziatywania na sfere podmiotéw wobec organu ze-
wnetrznych.

Zgodnie z przyjetym w judykaturze stanowiskiem wezwanie w rezimie
prawnym procedury administracyjnej stanowi materialno-techniczna czynno§é

1 Brak skutecznego wezwania do udzialu w czynnoéci procesowej moze skutkowaé brakiem
mozliwoéci jej przeprowadzenia na skutek przeszkod o charakterze obiektywnym takich jak nie-
obecno$é wezwanego, konieczna np. przy przeprowadzeniu dowodu z zeznan wezwanego $§wiadka.
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procesowa?. Jak wskazuje zas wprost Naczelny Sad Administracyjny, ,wezwa-
nie jest zarzadzeniem, nakazem skierowanym do okres$lonej osoby (0oséb) zo-
bowiazujacym ja do udzialu w podejmowanych przez organ czynnosciach i do
zlozenia wyjaénien lub zeznan osobiécie lub przez pelnomocnika, lub na piémie”.
Czynno$¢ ta (wezwanie — przyp. aut.) dokonywana moze by¢ zatem tylko przez
organ administracji publicznej i tylko w toku prowadzonego postepowania?.
Zastrzezenie to jest o tyle istotne, 1z wezwanie ma charakter wtadczy 1 obwa-
rowane jest co do zasady rygorem zastosowania $rodkéw przymusu, co wprost
wynika z art. 88 Kodeksu postepowania administracyjnego® (dalej k.p.a.).

Moze ono dotyczyé zatem tylko podmiotéw objetych wladztwem procesowym

organu administracji bedacego gospodarzem prowadzonego postepowania®.

Wezwanie stuzy przy tym realizacji konkretnych celéw procesowych — przede
wszystkim realizacji obowiazku dokladnego wyjaénienia stanu faktycznego
oraz zalatwieniu sprawy, a takze realizacji zasady oficjalnos$ci 1 bezposrednio-
$ci postepowania wyjasniajacego’. Z powyzszego wynika, ze podstawowa, rola,
instytucji wezwan jest zapewnienie skutecznego i sprawnego przeprowadzenia
planowanych przez organ czynnosci procesowych. Te z kolei wspdlgra¢ musza
z podstawowym celem wszelkich dzialan procesowych tj. zatatwieniem sprawy
administracyjnej.

2 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 21 lutego 2019 r., sygn. IT SA/
t1.d 1073/18; wyrok Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5 lipca 2017 r., sygn.
I SA/Gd 582/17.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 lipca 2010 r., sygn. IT GSK 704/09, podob-
nie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 lipca 2010 r., sygn. IT GSK 694/09, ONSA-
iWSA 2013/1/9, a takze wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 grudnia
2010 r., sygn. VI SA/Wa 1995/10 i wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 8 grudnia 2010 r., sygn. I SA/Wa 2016/10.

4 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z 7 sierpnia 2007 r., sygn.
IT SA/Bd 346/07. Jak wywodzil sad w przywolywanym wyroku, ,nalezy jednak wskazaé, ze we-
zwanie, w trybie art. 50 k.p.a. jest czynno$cia procesowa organu administracji publicznej prowa-
dzacego postepowanie, ktorej trescia jest nakazanie osobom, do ktérych wezwanie zostato skiero-
wane, wziecie udziatu w podejmowanych czynnosciach procesowych, albo ztozenia wyjasnien lub
zeznan, pod rygorem zastosowania érodkéw przymusu (M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005). Oczywistym jest, ze do takiego wezwania
moze dojé¢ tylko w sytuacji, gdy organ administracji wszczal postepowanie administracyjne”.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 16 grudnia 2008 r., sygn. 11
SA/Kr 980/08.

6 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5 lipca 2017 r., sygn. I SA/Gd
582/17. W przywotywanym judykacie sad wskazal, ze ,wezwanie w trybie art. 50 k.p.a. jest czyn-
no$cig organu administracji publicznej, ktérej istota jest nakazanie osobie, do ktérej wezwanie
zostato skierowane, wziecia udziatu w podejmowanych czynno$ciach procesowych albo ztozenia
wyjasénien lub zeznan. W doktrynie wezwanie zalicza sie do czynno$ci materialno-technicznych,
ktore jako wladcze, jednostronne i1 rodzace skutki prawne bezwzglednie wymagaja podstawy
prawnej. Wezwanie nie jest decyzja lub postanowieniem, a wiec na tego rodzaju czynno§¢ mate-
rialno-techniczng nie mozna wnieéé Srodka zaskarzenia w formie odwotania”.

7J. Wegner, Komentarz do art. 50 k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, (red.) W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, Lex.
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Dokonujac swoistego podsumowania powyzszych rozwazan, przyjaé moz-
na, ze wezwanie stanowi oparte na prawie, majace forme czynnos$ci material-
no-technicznej uzewnetrznienie woli organu administracji publicznej, ktérej
treécia jest zobowiazanie okre§lonego w nim podmiotu do dokonania zdefinio-
wanych w wezwaniu czynno$ci. Stanowi zatem, srodek adresowany do pod-
miotéw zewnetrznych wobec organu 1 struktur mu podlegtych, stuzacy do
osiggniecia wskazanego w nim celu 1 ma charakter czysto procesowy. Jako
takie podlega jednak naturalnym obostrzeniom, co do istnienia jego podstawy
prawnej 1 zachowania przewidzianej przepisami prawa formy. Co wiecej, do-
tyczyé winno dzialan mieszczacych sie w ramach procedury administracyjnej
1 prowadzonego postepowania oraz nie sprzecznych z prawem. Ponadto ewen-
tualne wady, jakimi obciazone bedzie wezwanie, poérednio oddziatywaé¢ moga,
na ocene poprawnosci objetej nim czynnoSci procesowej lub wrecz mozliwo$éé
jej przeprowadzenia. Jesli bowiem wezwanie okaze sie nieskuteczne lub bled-
ne, jego adresat moze nie zrealizowaé wynikajacego z niego zadania.

Majac powyzsze na wzgledzie, przyjaé¢ nalezy, ze brzmienie art. 50
§ 1 k.p.a., a przede wszystkim zawarte w nim sformulowanie ,,organ admini-
stracji publicznej moze wzywaé” wskazuje, ze dokonywanie wezwan jest wy-
laczna kompetencja (prowadzacego postepowanie — przyp. aut.) organu admi-
nistracji publicznej oraz ze oparte jest na zasadzie uznaniowoéci®. To organ
dyskrecjonalnie rozstrzyga, czy bieg postepowania wymaga dokonania wezwa-
nia oraz okreéla tre$é obowiazku bedacego przedmiotem wezwania i warunki
jego spelnienia. Granice swobody organu w tym zakresie wyznaczaja zasady
niezbedno$ci wezwan oraz nieuciazliwoéci wezwan. Podkreélenia wymaga
bowiem, ze choé ocena zasadnoéci 1 potrzeby dokonania wezwan pozostawiona
jest swobodnemu uznaniu organu, to mieécié sie ona musi w granicach prawa?.

Organ dokonujac wezwan, nie moze kierowac sie zatem tylko 1 wytacznie
imperatywem pozyskania potrzebnych mu informacji w jak najszybszy i naj-

8 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 pazdziernika 2018 r.,
sygn. VII SA/Wa 767/18. W przywolywanym judykacie sad wskazat, ze: ,przepis art. 50 § 1 k.p.a.
jest przepisem kompetencyjnym o charakterze fakultatywnym, a nie obligatoryjnym. Oznacza to,
ze organ moze wzywac okre§lone przez siebie osoby do udziatu w postepowaniu, ale nie ma takie-
go obowiazku. Jesli organ dzialajac na podstawie ww. przepisu wystosuje do okreslonej osoby, to
taka osoba trzecia ma obowiazek stawié sie w organie i dokonaé okre§lonych czynnos$ci, na przyktad
zlozy¢é wymagane o§wiadczenie. Ze wskazanego przepisu wynika jednak obowigzek obywatela
oraz uprawnienie, a $cisle mowiac kompetencja (upowaznienie) organu administracji publicznej
do dzialania, a nie odwrotnie”.

9 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 5 lipca 2017 r., sygn. I SA/Gd
582/17. Jak wskazat sad w przywolywanym wyroku, ,wezwanie w trybie art. 50 k.p.a. jest czyn-
no$cia organu administracji publicznej, ktorej istota jest nakazanie osobie, do ktérej wezwanie
zostalo skierowane, wziecia udziatu w podejmowanych czynnos$ciach procesowych albo ztozenia
wyjasénien lub zeznan. W doktrynie wezwanie zalicza sie do czynno$ci materialno-technicznych,
ktére jako wladcze, jednostronne i rodzace skutki prawne bezwzglednie wymagaja podstawy
prawnej”. Patrz réwniez P. Sztejna, Zawiadomienia i wezwania w postepowaniu administracyjnym,
,Wspdlnota” 2008, nr 23.
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bardziej efektywny sposéb. Cho¢ ustawodawca wskazat w przepisie art. 50
§ 1 k.p.a., ze organ moze dokonywac¢ wezwan jezeli jest to niezbedne dla roz-
strzygniecia sprawy lub dla wykonywania czynno$ci urzedowych, to réwno-
czeénie w kolejnym ustepie przywolywanego przepisu (art. 50 § 2 k.p.a.) zna-
lazlo sie zastrzezenie, ze organ obowiazany jest dotozyé staran, aby
zado§cuczynienie wezwaniu nie bylo uciazliwe. Ponadto ustawodawca — precy-
zujac jeden z aspektéw nieucigzliwo§ci wezwan — jasno przewidzial w art. 51
§ 11 2, ze organ moze zobowiazaé do osobistego stawiennictwa tylko
w obrebie gminy lub miasta, w ktérym wezwany zamieszkuje albo przebywa
lub miasta albo giny sasiedniejl0.

Nie budzi zatem watpliwo$ci, ze organ winien dolozy¢ wszelkich staran,
by zado$éuczynienie wezwaniu nie niosto ze sobag trudnosci wiekszych niz
konieczne. Zasade nieucigzliwoéci rozpatrywaé nalezy ponadto w relacji z za-
sada niezbednosci wezwan. W pierwszej kolejno$ci organ rozwazy¢ winien
konieczno$é dokonania wezwaniall, w drugiej za$ ustali¢ warunki wezwania
w taki sposoéb, by zadoééuczynienie wezwaniu wigzato sie dla okreélonej
w nim osoby z jak najmniejszymi dolegliwo§ciami.

Zasada niezbednos$ci wezwan

Organ punktem wyjscia uczyni¢ winien zatem dokonanie oceny na ile
niezbedne 1 konieczne jest dokonanie wezwania. Z tego tez wzgledu niejako,
a priori wykluczy¢ nalezy sytuacje, gdy wezwanie stuzyé bedzie pozyskaniu
informacji nieistotnych, niezwigzanych ze sprawa lub wiadomoS§ci, ktére nie
sq niezbedne dla jej rozstrzygniecia albo zostaly juz wszechstronnie wyjasnio-
ne. Wydaje sie oczywiste, ze organ kierujac sie zasada szybko§ci postepowania
1 ekonomii procesu nie bedzie podejmowat jakichkolwiek dziatan — w tym
wezwan — ktore by wydluzaly postepowanie jednoczeénie nie stuzac zatatwie-
niu sprawyl2. Kwestia, o wiele bardziej zlozona jest natomiast ocena, czy na-
rzedziem stuzacym osiagnieciu pozadanego przez organ efektu musi byé we-
zwanie, czy tez zastosowane winny by¢ inne metody procesowe. Organ winien
réwniez rozwazyé zakres obowigzkéw objetych wezwaniem!3. W zwiazku
z powyzszym wskazaé nalezy, ze kazdorazowo zasadna jest nie tylko analiza
zasadno$ci pozyskiwania okre§lonych danych, ale réwniez narzedzi proceso-
wych ktore moga temu stuzyc. Jesli zatem organ jest w stanie samodzielnie

10 Ograniczenie to moze zostaé¢ wytaczone na mocy art. 53 k.p.a.

11 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 grudnia 1996 r., sygn. SA/hd 2773/95.

127 uwagi na fakt, iz wezwanie stanowi czynnoéé¢ materialno-techniczna niepodlegajaca
indywidualnemu zaskarzeniu okoliczno$é czy jest ono uzasadnione, moze byé¢ badana niejako
posrednio w toku rozpatrywania odwotania lub skargi do saqdu administracyjnego.

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 grudnia 1996 r...
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pozyskaé konieczne informacje lub uzyskaé je od innego organul4, to odstapié
winien od wzywania w tym celu oséb postronnych lub stron postepowania.
Dopiero gdy w toku tego rodzaju wstepnej analizy stwierdzone zostanie, ze
brak jest alternatywnych drég pozyskania jakiej$§ informacji, zasadne bedzie
dokonanie wezwania. Tego rodzaju konkluzja spéjna jest przy tym z zasadami
og6lnymi procedury administracyjnej. Wskazaé nalezy tu przede wszystkim
na zasade szybkoéci 1 prostoty postepowania. Zgodnie z brzmieniem art. 12
§ 1 k.p.a. organy administracji publicznej powinny dziataé¢ w sprawie wnikliwie
1 szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi §rodkami prowadzacymi do
jej zatatwienia. W kontek$cie niniejszych rozwazan za kluczowy uznaé nalezy
ostatni z fragmentéw przepisu, wskazujacy na konieczno$é stosowania przez
organ mozliwie najprostszych §rodkéw zmierzajacych do jej zatatwienia. Tym
samym — nie negujac obowigzku wszechstronnego zbadania i wyjaénienia
sprawy — konieczne jest, by organ kazdorazowo oceniat zasadno$é i celowo$é
podejmowanych czynnosci procesowych. Uzasadnione jest bowiem podejmo-
wanie jedynie dzialan niezbednych dla rozstrzygniecia sprawy!®. Oczywiscie
nie jest mozliwe dokonanie takiej oceny w sposdb wigzacy 1 pewny ex ante.
Czestokro¢ dopiero wynik danej czynnosci dowodowej/procesowej pozwala oce-
nié¢ na ile byta ona istotna dla sprawy. Nie zmienia to jednak faktu, iz organ
dokonywaé moze w tym zakresie pewnych szacunkéw 1 przewidywan. W ich
wyniku odstepowaé winien od czynnoéci, w tym wezwan, w oczywisty sposob
bezzasadnych lub takich ktérych wynik z duza doza prawdopodobienstwa nie
bedzie istotny6. Sprzyja to nie tylko realizacji zasady szybkoéci i prostoty
postepowania, ale réwniez ogranicza zbedne koszty postepowania i ucigzliwo§é
postepowania dla stron oraz oséb trzecichl?. Ten ostatni element laczyé¢ moz-
na natomiast z zasada ogdélna zaufania obywatela do wtadzy publicznej (szcze-

14 Pamietaé nalezy, ze wyrazona w art. 7b k.p.a. zasada ogélna wspoéldziatania organéw
petryfikuje obowiazek kooperacji organéw administracji publicznej m.in. w zakresie wzajemnego
wspierania sie w dziataniach zwiazanych z zalatwianiem prowadzonych spraw administracyjnych
i wzajemnego udostepniania sobie danych i informacji, jeéli nie stoja temu na przeszkodzie szcze-
gbtowe regulacje prawne. Szerzej: T. Majer, Zasada ogélna wspétdziatania organéw, [w:] Zasady
ogolne postepowania administracyjnego, (red.) P. Krzykowski, Olsztyn 2017, s. 591 n.

15 Szerzej na temat zasady szybkoéci i prostoty postepowania: M. Kopacz, P. Krzykowski,
Prawnoprocesowe uwarunkowania szybkosci postepowania administracyjnego i sqdowoadmini-
stracyjnego, Olsztyn 2014, s. 50—54; E. Dymek, Zasada ogélna szybkosci i prostoty postepowania,
[w:] Zasady ogédlne postepowania administracyjnego, (red.) P. Krzykowski, Olsztyn 2017, s. 134.

16 M. Kopacz, P. Krzykowski, op. cit., s. 52 i 53. Autorzy wprost wskazuja: ,Za niedopusz-
czalng nalezy uznaé sytuacje w ktérej organ zamiast ustali¢ okreslony stan faktyczny za pomoca
dostepnych dokumentéw urzedowych, prébuje na te okolicznos$ci przestuchiwaé swiadkéw. Kry-
tycznie nalezatoby réwniez ocenié¢ dziatanie organu polegajace na udowodnieniu faktéw powszech-
nie znanych oraz faktéw znanych organowi z urzedu”.

17 Szerzej na temat relacji sprawnoéci postepowania do kosztéw postepowania: T. Brzeziecki,
M. Zmuda, Szybkosé postepowania a koszty zatatwienia sprawy na przykiadzie dziatalnosci sa-
morzqdowych kolegiow odwotawczych, ,Studia z zakresu nauk prawnoustrojowych. Miscellanea”
2014, nr 4, s. 9-19.
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gblnie w aspekcie proporcjonalnoéci dziatan)!8 oraz wartoécia, o charakterze
uniwersalnym, tj. prawem do dobrej administracjil®. Idea dobrej administra-
cji20, stanowiaca obecnie wartoéé o charakterze niemal aksjomatu europejskiej
legislacji, wyrazona zostala m.in. w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady
Europy CM/Rec (2007) 721, jak réwniez w Europejskim Kodeksie Dobrej Prak-
tyki Administracyjnej?2, a takze art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej?3 (dalej: KPP). Dokonujac daleko idacego uogélnienia, wskazaé na-
lezy, ze z realizacja idel dobrej administracji wspélgra z jednej strony szybko$é
procedowania organu jak 1 podejmowanie dziatan wspélmiernych do potrzeb,
jeéli wiaza sie one z nakladaniem na obywatela jakichkolwiek obowiazkow.
Nieuzasadnione naktadanie na jakikolwiek podmiot obcigzen lub obowigzkdéw
stanowi za$ dziatanie jaskrawo sprzeczne z zasada zaufania obywatela do
panhstwa 1 wspomniang wyzej idea dobrej administracji. Nalezy bowiem pa-
mietad, ze jednostka, jako podmiot stabszy, poddany wladzy organu (wezwanie
stanowi przyktad dziatania wladczego, jednostronnego i1 rodzacego skutki
prawne) chroniona musi by¢ przed nadmierna ingerencja w jej prawa ze stro-
ny wladzy publicznej, szczegdlnie jesli ingerencja ta oparta bytaby na kryteriach
o charakterze uznaniowym. O prawie do ochrony jednostki w kontekécie wspo-
mnianej juz wyzej idei dobrej administracji wspomina prof. Irena Lipowicz,
wskazujac za prof. Zbigniewem Niewiadomskim, ze przyjecie do polskiego
prawa idei dobrej administracji oznacza ,,przejécie w prawie administracyjnym
do ochrony przez administracje, a nie przed administracja”24. Te konstatacje
odnie$§¢ mozna do zasady niezbedno$ci wezwan stanowiacej mechanizm chro-
niacy obywatela przed nadmierna i nieuzasadniong okoliczno§ciami sprawy
ingerencja wladzy publicznej w zakres jego swobdd 1 wolno§ci. Wezwanie jako

18 Szerzej o zasadzie zaufania do wladzy publicznej: T. Majer, Zasada zaufania do wiladzy
publicznej, [w:] Zasady ogélne postepowania administracyjnego..., s. 74—89, a takze M. Grzymi-
stawska-Cybulska, Istota i znaczenie obowiqzku prowadzenia postepowania administracyjnego
w sposéb budzacy zaufanie do organéw wiadzy publicznej, [w:] Sprawiedliwosé i zaufanie do
wtadzy publicznej w prawie administracyjnym, (red.) M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warsza-
wa 2015.

19 J. Staroéciak, Problemy wspétczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 18.

20 J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza — charakter — tresci), [w:]
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., (red.) J. Niczyporuk, Lublin 2010,
s. 1291 n., a takze K. Kanska, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe o randze
konstytucyjnej, [w:] Wspétczesne wyzwania europejskiej przestrzeni prawnej. Ksiega pamiqtkowa
dla uczczenia 70. urodzin Profesora Eugeniusza Piontka, (red.) A. Lazowski, R. Ostrihansky,
Krakéw 2005, s. 148.

21 Jej tekst w jezyku polskim przytacza J. Dobkowski, op. cit., s. 1291 n.

22 Tekst i komentarz w jezyku polskim przytacza J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej
Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich
procedur administracyjnych), Warszawa 2007.

23 Dz.U. UE C.07.303.1 z 14 grudnia 2007 r.

24 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, [w:] Ksiega Jubileuszowa Jerzego
Swiqtkiewicza Paristwo w stuzbie obywateli, (red.) R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa 2005, s. 1.
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czynno$¢ wladcza, nakladajaca na jego adresata konkretny obowiazek, niesie
ze soba takie rezultaty. Zasada niezbedno$ci wezwan sprzyja¢ moze samoogra-
niczaniu przez organy dziatan stanowiacych oczywiste obciazenie dla oby-
watela.

Zasada nieuciagzliwo$ci wezwan

W ramach juz podejmowanych wezwan organ winien kierowacé sie zasada
ich nieucigzliwoéci. Zastosowanie sie do wezwania organu jest obowiazkiem
objetego nim podmiotu. Organ winien jednak dolozy¢ staran, by zado$§céuczy-
nienie temu obowiazkowi nie niosto ze soba wiecej niedogodnos$ci niz jest to
konieczne. W pierwszej kolejnosci granice samego obowiazku ktérego dotyczy
wezwanie ustalone musza by¢ w sposéb odpowiadajacy zasadzie niezbednosci
wezwan. Tym samym organ zobowiazuje wezwanego tylko do wykonania czyn-
no$ci koniecznych dla osiggniecia celu stanowiacego powdd wezwania. Jakie-
kolwiek rozszerzanie tego obowiazku ponad niezbedny zakres uznac nalezy
za nieprawidlowe. Jednoczeénie sposéb realizacji nalozonego obowiazku usta-
lony winien byé w sposéb mozliwie najmniej absorbujacy wezwanego. Za klu-
czowg uznac nalezy bowiem realizacje celu wezwania. Jesli efekt ten osiggnie-
ty moze by¢ w rézny sposéb, preferowany winien by¢ ten, ktéry w najmniejszym
stopniu angazuje wezwanego lub wigze sie z najmniejszym nakltadem pracy
lub czasu po jego stronie. Mozna zatem wymog nieucigzliwo$ci wezwan powia-
zat z zasada proporcjonalnosci dziatan administracji publicznej (art. 8 § 1 k.p.a).

W tym kontek§cie zwrdci¢ nalezy uwage, ze organ winien okresli¢ w we-
zwaniu w sposob precyzyjny zakres 1 tre$¢ natozonego obowiazku tak, by
umozliwi¢ wezwanemu nie tylko prawidtowe wykonanie nalozonego obowiaz-
ku, ale ewentualne przygotowanie sie do realizacji celu wezwania np. ztozenia
zeznan?5. Treé¢ wezwania nie moze byé sformutowana w sposéb ogélnikowy.
Organ zobligowany jest jasno wskazac¢ zakres czynnoéci objetych wezwaniem
oraz dopuszczalna forme ich realizacji. Ustawodawca przewidzial bowiem, ze
obowiazki bedace przedmiotem wezwania w zaleznosci od ich charakteru moga
by¢ realizowane osobiécie lub przez petnomocnika, na piémie lub w formie
dokumentu elektronicznego. Wskazanie na dopuszczalny sposéb realizacji wy-
nikajacego z wezwania obowigzku, stanowi jego istotny element. Jako niezbed-
ne minimum traktowacé nalezy za$ zawarcie w wezwaniu informacji o koniecz-
nosci osobistego udziatu wezwanego, jesli takie sa intencje organu. Organ
winien przy tym uwzgledniaé zasade jak najmniejszej ucigzliwo$ci wezwania,

25 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 3 grudnia 2015 r., sygn. I OSK 591/15;
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 29 czerwca 2005 r., sygn. II SA/Po
1549/03, a takze A. Goleba, Komentarz do art. 54 k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, (red.) H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, Lex.
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tj. przede wszystkim odstapié¢ od obowigzku osobistego stawiennictwa osoby
wezwanej, gdy charakter podejmowanych czynnos$ci tego nie wymaga.

Drugim obszarem realizacji zasady nieucigzliwo$ci wezwania jest czas
realizacji obowiazku. Oczywistym wydaje sie postulat, by byl on wyznaczony,
jeshi jest to mozliwe, z wyprzedzeniem umozliwiajacym wezwanemu przygo-
towanie sie do planowanych czynnoéci?®. Dopuszczalne w niektérych sytuacjach
wydaje sie takze ewentualne konsultowanie terminu z osoba, do ktérej kiero-
wane jest wezwanie, szczegoélnie jesli realizacja wymaganego obowiazku zwia-
zana moze by¢ z istotnymi komplikacjami.

Zasade jak najmniejszej uciazliwoéci wezwan petryfikuja takze wynika-
jace z art. 51 § 11 2 k.p.a. terytorialne ograniczenia dotyczace mozliwosci
naktadania na wezwanego obowiazku osobistego stawiennictwa. Organ moze
zatem wzywacé do osobistego stawiennictwa tylko w obrebie gminy lub miasta,
w ktorym wezwany zamieszkuje albo przebywa lub gminy albo miasta sasied-
niego. Faktycznie promien, w jakim organ zobowigzaé¢ moze wezwanego do
stawiennictwa, ogranicza sie zatem do dwdch jednostek podstawowego podzia-
tu terytorialnego kraju (gmin). Pewne trudnosci interpretacyjne powoduje
alternatywne uzycie terminéw: w sasiedniej gminie albo mieScie, a wladciwie
precyzyjne ustalenie, jak rozumieé nalezy sformulowanie sasiednie miasto.
W doktrynie silnie zaznaczyl sie jednak poglad, zgodnie z ktérym sasiednimi
miastami sa zaréwno miasta graniczace ze soba, jak 1 miasta pozostajace ze
soba, w sasiedztwie?’. Jednoczesnie zaznaczyé nalezy, ze watpliwoéci inter-
pretacyjne w zakresie stosowania przepisu art. 51 § 2 k.p.a. rozstrzygac nale-
zy na korzy$é wezwanego, zgodnie z celem regulacji.

Trudnoéci interpretacyjnych dostarcza réwniez uzyte przez ustawodawce
sformutowanie ,,w obrebie gminy lub miasta, w ktorym zamieszkuje albo prze-
bywa”. Dotyczy bowiem dwéch alternatywnych miejsc, ktére zlokalizowane
moga by¢ nawet w duzej odlegtoéci od siebie. Miejsce zamieszkania rozumieé
nalezy w sposéb wynikajacy z brzmienia przepisow Kodeksu cywilnego (Ksie-
ga I, Tytul IT — Osoby, Dziat I — Osoby fizyczne, Rozdziat II — Miejsce zamiesz-
kania), z kolei miejsce przebywania osoby wezwanej definiowaé nalezy funk-
cjonalnie, jesli jest ono odmienne od jej miejsca zamieszkania. Zaznaczy¢
nalezy jednak, ze to organ dokonuje przy tym wyboru jednego z tych miejsc

26 Jak wskazuje J. Borowski, ,zwrécié¢ nalezy uwage na obowiazek zachowania zasady jaw-
nos$ci wobec 0séb wzywanych przez doktadne okreslenie celu wezwania. Osoba wzywana do udzia-
tu w sprawie lub w czynnoSci postepowania powinna mie¢ mozliwoéé przygotowania sie przez np.
zebranie 1 uporzadkowanie dokumentéw czy udzielenie pelnomocnictwa”. J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 316.

2T R. Hauser, Wezwania w kodeksie postepowania administracyjnego, [w:] Paristwo prawa,
administracja, sadownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu w 60.
rocznice urodzin, (red.) S. Kiewlicz, A. Lopatka, A. Wrébel, Warszawa 1999, s. 329
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jako punktu odniesienia dla miejsca wezwania?8. Réwnoczeénie podkresli¢
nalezy, ze miejsce zamieszkania wezwanego winno stanowi¢ podstawowy punkt
odniesienia w ramach stosowania wynikajacej z art. 51 § 11 2 k.p.a. reguty
ograniczania terytorialnego zasiegu wezwan. Poza okoliczno$cia, iz ma ono
charakter o wiele bardziej trwatly, stabilny od miejsca przebywania, to réwno-
czednie zostato ono przez prawodawce wymienione w pierwszej kolejnosci, co
nie moze pozostaé¢ bez wptywu na wykladnie catego przepisu. Miejsce przeby-
wania z calg pewnoScia odgrywaé winno wieksza role w odniesieniu do oséb
nieposiadajacych miejsca zamieszkania lub w sytuacji, gdy okres nawet cza-
sowego przebywania w okre§lonym miejscu ma charakter wzglednie trwaty.
Miejsce przebywania nie moze by¢ zas traktowane jako punkt odniesienia
— w przypadku stosowania normy wynikajacej z art. 52 k.p.a. — gdy ma ono
charakter okazjonalny lub krétkotrwaty. Zaznaczenia wymaga przy tym, ze
organ moze wzywac do stawlennictwa w swojej siedzibie jak 1 innym planowa-
nym miejscu przeprowadzenia czynnos$ci procesowych. Miejsce to musi by¢
jednak w sposéb wyrazny wskazane i odpowiadaé¢ wymogom w zakresie loka-
lizacji wynikajacym z komentowanego przepisu.

Innym ze stworzonych przez prawodawce rozwiazan, jakie tagodzi¢ ma
potencjalna uciazliwoéé obowiazkéw wynikajacych z wezwan, jest wynikajaca
z art. 52 k.p.a. mozliwoé¢ zlecania czynno$ci procesowych objetych wezwaniem
innemu organowi zlokalizowanemu w dogodniejszym dla wezwanego miejscu
— gdy do wezwanego zastosowanie maja ograniczenia wynikajace z art. 51 § 1
12 k.p.a. Przewidziana w art. 52 k.p.a. instytucja tzw. pomocy prawne;j trak-
towana moze by¢ jako instrument wspomagajacy realizacje zasady nieuciaz-
liwoéci wezwan. Gdy warunki przewidziane art. 51 § 11 2 nie moga by¢ spel-
niane, czynno$¢ procesowa z udzialem wezwanego przeprowadzona moze by¢
przez inny organ, ktorego lokalizacja nie koliduje z ograniczeniami wynikaja-
cymi z art. 51 § 11 § 2 k.p.a.29. Pamietaé nalezy jednak, ze zastosowanie in-
stytucji pomocy prawnej stanowi odstepstwo od zasady bezpoSrednioéci poste-
powania dowodowego3?. Dziatania procesowe dokonywane powinny byé co do
zasady przez organ wydajacy decyzje administracyjna. To ten organ zobowia-
zany jest do wyjasnienia istotnych okolicznosci sprawy 1 wydania decyzji. Sko-
rzystanie z instytucji pomocy prawnej prowadzi za$ do sytuacji, w ktorej organ
prowadzacy postepowanie nie styka sie bezpoérednio ze zréditem dowodowym,
lecz ceduje pewne czynnoS$ci na inny organ. Zasada nieuciazliwo$ci wezwan
stanowi jednak w tym przypadku warto§¢, ktérej prawodawca przypisat wyz-

28 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 czerwca 2016 1., sygn.
VIII SA/Wa 7/16.

29 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 14 lutego 2019 r., sygn. IT SA/
Op 461/18.

30 Na zakaz wykladni rozszerzajacej wyjatkéw jako jedna z podstawowych zasad wykltadni
wskazuje L. Morawski. Patrz L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 193.



210 Tomasz Majer

sze znaczenia niz zasada bezposérednio$ci postepowania dowodowego. Zazna-
czyC nalezy jednak, ze organ ma rownoczeénie mozliwo$¢ korzystania z in-
strumentéw pozwalajacych uniknaé konieczno$ci stosowania art. 52 k.p.a.
takich, jak umozliwienie wezwanemu dzialania przez peltnomocnika, lub umoz-
liwienie wypowiedzi na piSmie lub w formie dokumentu elektronicznego,
a takze przeprowadzenia czynno$ci w miejscu zamieszkania wezwanego. Prze-
pis art. 14 §2 k.p.a. (cho¢ jest to kwestia budzaca powazne watpliwoéci) dawaé
moze takze mozliwo$¢é nawigzania zdalnego kontaktu z osoba wezwana, jed-
nak pod warunkiem, ze nie stoil to w sprzecznos$ci z interesem postepowania.

Odnoszac sie do zakresu czynno$ci, jakie zlecone moga by¢ w ramach
pomocy prawnej, nalezy wskazac, ze katalog sformutowany w art. 52 k.p.a. ma
charakter otwarty. Ustawodawca wymienia dwie przyktadowe czynnoéci pro-
cesowe, tj. ztozenie wyjaénien lub zeznan. Nie wyczerpuje to jednak zakresu
czynno$ci, ktére moga by¢ w tym trybie przeprowadzone, bowiem w dalszej
czescl przepisu wskazano, 1z obejmuje on takze inne czynno$ci zwiazane
z toczacym sie postepowaniem. Tym samym w ramach pomocy prawne;j
wykonana moze byé¢ wltasciwie kazda czynnos§é obejmujaca udzial osoby
wezwanej, jeSli tylko jej przeprowadzenie znajduje racjonalne uzasadnienie
1 dokonane jest w toku prowadzonego postepowania administracyjnego. Wskazaé
nalezy tutaj m.in. na stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyra-
zone w wyroku z 11 maja 2010 roku®l, zgodnie z ktérym dopuszczalne
w wyjatkowych sytuacjach jest zapoznanie w trybie art. 52 k.p.a. strony po-
stepowania z aktami sprawy>2. Jednoczeénie tenze sad wskazuje, ze ,,proce-
dura przewidziana w art. 52 k.p.a. nie moze mie¢ zastosowania do czynnos$ci
zapoznania — zgodnie z art. 10 § 1 k.p.a. — petnomocnika strony, prowadzace-
go kancelarie prawna w innej miejscowosci, z catoScig zebranego materiatu
dowodowego przed podjeciem decyzji”33.

Reguta, a wtaéciwie wynikajace z art. 51 § 11 2 k.p.a. ograniczenia, nie
majq jednak charakteru absolutnego. Ustala ona pewne generalne ogranicze-
nie majace zmniejszaé¢ dolegliwoéé wezwan, gdy jest to mozliwe 1 nie stoi
w sprzecznoéci z dobrem postepowania. Zgodnie z brzmieniem art. 53 k.p.a.,
przepiséw art. 51 1 52 nie stosuje sie w przypadkach, w ktérych charakter
sprawy lub czynno$ci wymaga dokonania czynnoéci przed organem admini-
stracji publicznej prowadzacym postepowanie. Wylaczenie to traktowane po-
winno by¢ jednak w kategoriach wyjatku, szczegélnie, ze stanowi ono istotne
odstepstwo od zasady jak najmniejszej uciazliwoéci wezwan.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 maja 2010 r., sygn. I OSK 693/10.

32 Podobnie Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 14 lutego 2008 r., sygn. II OSK
20/07; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 13 wrzeénia 2012 r., sygn.
IIT SA/Wr 234/12; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego Warszawa z 28 czerwca 2010 .,
sygn. IT SA/Wa 769/10.

33 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 3 czerwca 1997 r., sygn. I SA/Ld 302/96.
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Przestanki stosowania wezwania w trybie art. 53 k.p.a. podzieli¢ nalezy
na te o charakterze podmiotowym 1 przedmiotowym. Odnoszac sie do pierwszej
kategorii, wskazac nalezy, ze organ moze stosowac szczegdlny tryb wezwania
wobec podmiotéw, ktére objete sa ograniczeniami wynikajacymi z art. 51 § 1
1§ 2 k.p.a., tj. majacych miejsce zamieszkania poza miastem lub gmina, gdzie
zlokalizowany jest organ oraz gminami i miastami sasiednimi. Przestanki
natury przedmiotowej dotycza za$é koniecznoéci stwierdzania, ze charakter
sprawy lub czynnoéci wymaga dokonania danej czynno$ci bezposérednio przed
organem prowadzacym postepowanie. Zostaly one zatem sformutowane w spo-
séb niedookreélony, pozwalajacy na uznaniowe stosowanie tej instytucji. To
organowl prowadzacemu postepowanie pozostawiono ocene, czy interes poste-
powania wymaga zastosowania tej szczegdlnej formy wezwania 1 zobligowania
wezwanego do stawiennictwa niezaleznie od lokalizacji miejsca jego zamiesz-
kania lub pobytu. W tym zakresie organ winien oczywiscie wazy¢ z jednej
strony warto$ci wynikajace z zasady nieuciazliwosci wezwan, z drugiej zas
zasady prawdy obiektywnej oraz koniecznoéci wyczerpujacego zbadania istot-
nych okolicznoéci sprawy. Nie moze by¢ przy tym watpliwosci, iz obowigzek
wyjaénienia istotnych okoliczno$ci sprawy ma charakter priorytetowy i nad-
rzedny.

Instrumentem sprzyjajacym realizacji zasady nieucigzliwo$ci wezwan,
ktéry moze byé w niektérych przepadkach stosowany alternatywnie wobec
art. 53 k.p.a. i przewidzianej nim mozliwo§ci zobowigzania wezwanego do
stawienia sie przed organem, jest oparta o art. 50 § 3 mozliwo$¢ prowadzenia
czynno$ci procesowych w miejscu pobytu osoby wezwanej. Jest to mozliwe
w przypadkach, w ktérych osoba wezwana nie moze stawié sie z powodu cho-
roby, kalectwa lub innej niedajacej sie pokonaé przeszkody, ale okolicznoSci,
w jakich sie znajduje, pozwalaja na przeprowadzenie czynnosci procesowych.
Cho¢ zastosowanie wskazanego wyzej trybu w istotny sposéb tagodzi¢ moze
ewentualng dolegliwoéé wezwania, to podkresli¢ nalezy, ze ewentualno$é ta
traktowana winna by¢ jako wyjatek. Przepis art. 50 § 3 k.p.a. nie moze by¢
zatem interpretowany w sposob rozszerzajacy. Przeciwnie, przyjaé nalezy
zalozenie, 1z dokonywanie czynno$ci procesowych w miejscu pobytu osoby
wezwanej jest dopuszczalne, gdy nie ma alternatywy dla jej osobistego uczest-
nictwa w czynno$ci procesowej, a ta jest niezbedna dla toku postepowania,
jej odlozenie w czasie nie jest mozliwe, a stan osoby wezwanej uniemozliwi
lub znacznie utrudni jej samodzielne stawienie sie przed organem. Dodatko-
wo na sam udzial w prowadzonych czynno§ciach procesowych musi pozwalaé
stan w jakim znajduje sie osoba wezwana. Nie zaistnienie ktérejkolwiek
z wymienionych wczeéniej przestanek wykluczaé winno stosowanie art. 50
§ 3. Zaznaczenia wymaga jednak, ze maja one co do zasady charakter ogdlny
1 rozstrzygniecie watpliwosci co do potrzeby przeprowadzenia czynnosci
w miejscu pobytu osoby wezwanej pozostawione jest faktycznie do uznania



212 Tomasz Majer

organu’4. Podkreslenia wymaga przy tym, ze kwestia oceny stanu zdrowia
osoby wezwanej musi by¢ rozpatrywana w sposéb humanitarny. Zado$éuczy-
nienie wezwaniu nie moze bowiem taczy¢ sie z konieczno§cig poniesienia przez
osobe wezwanag, ponadprzecietnych kosztéw lub doznania istotnych niedogod-
noSci. Przestanki z art. 50 § 3 nie mozna utozsamiaé tylko z catkowicie obiek-
tywnym brakiem mozliwoéci dotarcia do organu. Dotyczy ona raczej okolicz-
noéci, w ktorych zastosowanie sie do wezwania taczylo by sie z konieczno$cia
podjecia ponadprzecietnego wysitku lub niosto by ryzyko niewspétmiernej do
celu wezwania dolegliwoé$ci dla wezwanego.

Dokonujac analizy zasady nieucigzliwoéci wezwan, dostrzec mozna wiele
analogi z zasadg jak najmniejszej uciazliwosci egzekucji administracyjnej wy-
razong w art. 7 § 2 ustawy z 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji. Celem obu jest swoiste ,,samoograniczenie” organéw
wladzy publicznej, by dazac do ustalonego przez prawo celu, przy zachowaniu
skutecznosci swoich dziatan, realizowaty swoje uprawnienia wtadcze w sposéb
jak najmniej dolegliwy dla jednostki. Z tego powodu w konteks$cie nieucigzli-
woéci wezwan aktualne moga okazaé sie niektére rozwazania czynione na
gruncie przepiséw ustawy egzekucyjnej. Wskazaé nalezy tu — majace bardzo
uniwersalny 1 ogélny charakter — stanowisko Matgorzaty Krol sformulowane
wlasnie przy okazji analizy zasady jak najmniejszej uciazliwosci egzekucji.
Autorka wskazuje, ze ,,przy wyznaczaniu granic przymusu administracyjnego
nie bez znaczenia jest konstytucyjna zasada proporcjonalnoéci, nakazujaca
wszystkim organom witadzy publicznej, by te — podejmujac okreélone dziatania,
a zwlaszcza w ramach ktérych dochodzi do ograniczenia praw 1 wolnosci jed-
nostek — zachowywaty odpowiednig proporcje pomiedzy Srodkiem, jakim jest
ograniczenie danego prawa lub wolno$ci, a celem rozumianym jako szeroko
pojety interes publiczny. Zasada proporcjonalnoéci w stosowaniu §rodkéw dla
oslggniecia zamierzonego celu znajduje swéj wyraz réwniez w art. 6 ust. 1
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji’3®.

Uwagi koncowe

Finalnie w kontekécie zasad niezbednoéci 1 nieuciazliwo$ci wezwan poru-
szy¢ nalezy kwestie mozliwosci ewentualnego zakwestionowania tego typu
aktow. Wezwania jako czynnoéci o charakterze materialno-technicznym nie

34 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 27 czerwca 2017 1.,
sygn. IT SA/Bk 288/17.

35 M. Krél, Szukanie ztotego srodka — o zasadzie stosowania egzekucji najmniej uciqzliwej
dla zobowigzanego, ,Przeglad Podatkowy” 2015, nr 8, s. 42—51.
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podlegaja odrebnemu zaskarzeniu®®. Tym samym nie istnieje mozliwoéé bez-
posredniego zakwestionowania wezwania, ktére adresat uznaje za wadliwe,
w tym naruszajace zasady niezbednoéci i nieuciazliwosci wezwan3’. Fakt ten
z cala pewnoScia ostabia znaczenie, a przede wszystkim skuteczno§é obu regut,
poniewaz brak mozliwosci bezpoSredniej weryfikacji poprawnosci ich stoso-
wania. Sygnalizowana juz idea dobrej administracji — ktéra winna by¢ urze-
czywistniana na gruncie polskiej procedury administracyjnej — prowadzi¢ ma
jednak do sytuacji, w ktorej organy respektowac beda wynikajace z obu zasad
ograniczenia. Warto§cig podstawowa jaka uwzgledniana musi by¢ przez orga-
ny wiadzy publicznej jest praworzadno§é. Tym samym skoro organy zobowia-
zane sa dzialaé na podstawie 1 w granicach prawa, winny one respektowac
w rownym stopniu normy precyzujace zakres ich wtadzy, jak 1 ograniczajace
swobode korzystania z tych uprawnien. Korzystanie z §rodkéw wtadezego dzia-
tania tylko w niezbednym do realizacji powierzonych zadan stopniu ma by¢
przy tym traktowane jako uniwersalna reguta w demokratycznym panstwie
prawa.
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Summary

Principles of necessity and no nuisance of subpoena
in the Polish administrative procedure

Key words: Subpeona, administrative procedure, necessity, nuisance.

Principles of necessity and no nuisance of subpoena in the Polish admin-
istrative procedure. The proper course of administrative proceedings depends
to a large extent on the proper flow of information between a administration
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authority and other participants in the proceedings. The administration au-
thority messages can be of informative or imperious nature — ordering specif-
ic action. The second category includes subpoena. They oblige their addressee
to take specific actions. They therefore constitute interference with the freedoms
of the person summoned. Due to the above, the legislature provided for certain
restrictions in their application, preventing administration authority from
abusing its dominant position. The key are the principles of the necessity of
Subpoena and the no onerous of Subpoena. They are intended to protect the
addressees of the subpoena against the imposition of unnecessary obligations
or onerous form of performance of obligations, if this is not necessary.






