Problematyka wydawania zaswiadczen w Swietle przepisow Kodeksu

Postepowania Administracyjnego

Kamil Mistal

Postepowanie w sprawach wydawa-
nia zaswiadczen regulujg przepisy dzialu
VII kodeksu postgpowania administracyj-
nego. Owo postgpowanie nazywane jest
uproszczonym 1 odformalizowanym
o charakterze administracyjnym'. Jednakze
procedura wydawania zaswiadczen owiana
jest szeroko pojeta dyskusja panujaca
w doktrynie prawa i postepowania admini-
stracyjnego. Nie ma jednak watpliwosci co
do faktu, iz owo postgpowanie ma charak-
ter uproszczony. Potwierdzaja to wzgledna
szybko$¢ dziatania organu administracyj-
nego ww/w sprawie. Istnieja jednak
pewne rozbieznosci dotyczace charakteru
czynno$ci wydania zaswiadczenia. Cho¢
w doktrynie jest catkowita zgodno$¢ w wy-
razaniu pogladu, iz owo postgpowanie nie
jest postepowaniem administracyjnym
jurysdykcyjnym (ogélnym), bowiem nie
prowadzi do wydania decyzji administra-
cyjnej to jednak spér toczy si¢ o charakter
prawne] formy dziatania administracji -
czy zaswiadczenie jest czynno$cig mate-

rialno techniczng czy nie. Wigkszos¢
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przedstawicieli nauki prawa administracyj-
nego uwaza, ze wydanie zaswiadczenia
jest wspomniang czynnoscia materialno -
techniczng, gdyz polega na urzedowym
potwierdzeniu stanu faktycznego lub
prawnego (art. 217 § 2 pkt 1 k.p.a.).
Odmienny poglad zostal zaprezentowany
przez Z. Kmiecika i K. Chorgzego.
W swym opracowaniu podkreslili, ze o ile
jednak traktowanie zaswiadczenia jako
czynno$ci faktycznej jest stuszne, o tyle
zaliczanie go do grupy czynnos$ci material-
no-technicznych moze by¢ zrodtem niepo-
rozumien. Czynno$ciami materialno-tech-
nicznymi okresla si¢ bowiem na ogot takie
czynno$ci  faktyczne, ktore wywotuja
skutki prawne, tymczasem zaswiadczenia
bezposrednich skutkow prawnych nie
wywotujg®. Jednakze nalezy podzieli¢
poglad J. Borkowskiego, ktéry stwierdza,
ze postepowanie w sprawach wydawania
zaswiadczen ma charakter administracyj-

ny, tozsamy z charakterem organdw, ktore
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je wydajg’.

Pojecie zaswiadczenia

Definiujac zaswiadczenie nalezy
nam zwro6ci¢ uwage na istote¢ problemu.
Bowiem pracownik organu administracji
powinien zna¢ pojecie oraz istot¢ zaswiad-
czenia. Tylko wtedy pozwoli mu to na
podjecie wiasciwych krokéw i uniknigcie
pomytki. Chodzi tutaj o rozeznanie, czy
podanie wniesione do organu w sprawie
wymaga rozstrzygnigcia w drodze decyzji
administracyjnej czy poprzez wydania
zaswiadczenia. Art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a
okresla zaswiadczenie jako urzedowe
potwierdzenie okreslonych faktéw lub sta-
nu prawnego. Jest wiec ono dokumentem
urzedowym, ktéremu przystuguje domnie-
manie prawdziwos$ci. Nalezy wigc uznad
za zgodne z prawda to, co zostalo w nim
przez odpowiedni organ po$wiadczone®.

W doktrynie istnieje odmienno$¢
pogladow na pojecie zaswiadczenia. Funk-
cjonuja nastepujace definicje uproszczone:
zaswiadczenie jest rodzajem aktu admini-
stracyjnego; zaswiadczenie nie jest rodza-
jem aktu administracyjnego, lecz odrgbna
czynnoscig prawng; za§wiadczenie nie jest

czynno$cig prawng, lecz faktyczng’.
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W judykaturze podkres$la sie, ze zaswiad-
czenia nie sg aktami administracyjnymi,
lecz czynno$ciami faktycznymi, poniewaz
nie s3 o$wiadczeniami woli, lecz o$wiad-
czeniami wiedzy®. Kwalifikuje sie je jako
dowod w postepowaniu administracyjnym
(por. art. 76 § 1 k.p.a.).

Abstrahujac jednak od powyzszych
sporow nalezy zauwazy¢, ze nie mozna
postawi¢ znaku roéwnosci migdzy pojeciem
zaswiadczenia a aktem administracyjnym
o charakterze deklaratoryjnym. Akt dekla-
ratoryjny bowiem w istocie swej potwier-
dza stan faktyczny lub prawny, ale rodzi
takze skutki prawne. Natomiast zas§wiad-
czenie jedynie potwierdzi istnienie owych
faktoéw, nie rodzac przy tym jednak
skutkow bezposrednich. Mozna wigc
przyja¢, ze w przypadku, gdy sytuacja
prawna (uprawnienie lub obowigzek)
powstaje z mocy samego prawa, z decyzja
administracyjng (deklaratoryjng) mamy do
czynienia tylko wtedy, gdy chodzi o ustale-
nie tej sytuacji w sposdb wigzacy gdy
wystgpowanie  pewnych  okoliczno$ci
w konkretnym przypadku budzi watpliwo-
Sci lub gdy istnieje co do tego spor. Jezeli
natomiast fakt spelnienia przestanek,
z ktorymi przepis prawa wigze okreslone
skutki prawne, jest oczywisty 1 bezsporny,
nie moze by¢é mowy o rozstrzyganiu

czegokolwiek, a nie wymaga to wydania
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decyzji administracyjnej, lecz zaswiadcze-
nia’. Zadwiadczenie moze zmieniaé
sytuacj¢ faktyczng danej osoby, nie
zwigkszajac 1 nie ograniczajac przy tym
zakresu jej praw i obowigzkow®.
Zaswiadczenie nie przyznaje, nie
stwierdza, nie uznaje uprawnien lub
obowigzkow wynikajacych z przepiséw
prawa, lecz potwierdza istnienie uprawnie-
nia lub obowigzku przyznanego lub
potwierdzonego wczesniej w decyzji

(konstytutywnej lub deklaratoryjnej) badz
w innym indywidualnym akcie prawnym”’.

Wszczecie postepowania

Do wydania za§wiadczenia potrzeb-
ny jest wniosek - badz jak okresla to k.p.a.
- zadanie osoby ubiegajacej si¢ (por. art.
217 § 1 k.p.a.). Nie mozna wigc wszczac
tego postepowania z urzedu. Zadanie
to moze by¢ wniesione na pismie badz
ustnie do protokotu - chociaz nie wynika to
bezposrednio z powolanego przepisu.
Przepis ten jednak nie okres$la dokladnie
grupy organdw uprawnionych do ich
wydawania. Mozna wigc stwierdzi¢ za
W. Chroéscielewskim, ze organami witasci-
wymi s3g organy w rozumieniu art. 5 § 2

pkt 3 k.p.a. Beda to wiec organy jednostek
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samorzadu terytorialnego, jak rowniez
organy w znaczeniu funkcjonalnym
(wyzsze uczelnie czy tez zaklady opieki
zdrowotnej).

Bezspornym jest fakt, iz osoba

ubiegajgca si¢ o zaswiadczenie powinna
wykaza¢ swoj interes prawny do wydania
zaswiadczenia o  okre$lonej  tresci
(np. wskaza¢ konkretny przepis prawa).
Uzyty w przepisie zwrot odnoszacy si¢ do
osoby ubiegajacej si¢ o ,swQj interes
prawny” (art. 217 § 2 pkt 2) wskazuje na
jego charakter indywidualny. Nie moze
wiec nosi¢ znamion interesu spotecznego'’.
Musi natomiast by¢ postrzegany jako
mozliwa korzys¢, ktora wynika z przedsta-
wienia za$wiadczenia oraz gdy potwier-
dzenie danego faktu ma istotne znaczenie
przy rozstrzygnieciu sprawy. Wykazanie
owego interesu prawnego przez osobe
ubiegajaca si¢ o wydanie zaswiadczenia
stanowi form¢ pewnej reglamentacji tych
czynnosci'.
Mozliwe jest takze wydanie zaswiadcze-
nia, ktérego przedmiotem jest stan prawny
wystepujacy w przesziosci np. §wiadectwo
pracy.

Wazne jest, aby po wniesieniu

zadania osoby ubiegajacej si¢ o wydanie
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zaswiadczenia organ zbadal swoja wiasci-
wos¢, a w przypadku jej braku podjac
odpowiednie kroki stuzgce przekazaniu
sprawy do organu wilasciwego. Powinien
takze dokona¢ analizy formalnej podania
oraz zbadaé, czy sprawa moze zostaé
zatatwiona poprzez wydanie zaswiadczenia
czy tez wymagane jest rozstrzygnigcie
w formie decyzji administracyjne;j.

Data  wszczecia  postepowania
w sprawie wydania zaswiadczenia jest data
dorgczenia zadania wlasciwemu organowi.
Art. 217 § 3 k.p.a. nakazuje zatatwienia
sprawy bez zbednej zwtloki, nie podzZniej
jednak niz w terminie 7 dni. W wyniku
nowelizacji kodeksu z 1987 roku skrécono
owy termin (przedtem wynosil on 14 dni).
Termin 7 - dniowy to najkrétszy z wyste-
pujacych w przepisach k.p.a. Ustawodawca
dopuscil taka ewentualno$¢ majac na
wzgledzie przestanke atwosci 1 szybkosSci
postepowania'>. Owy termin odnosi sie
takze do przypadkéw odmowy wydania
zaswiadczenia. J.P. Tarno wskazuje, iz
pewne rozdzielenie termindw (7 dni na
wydanie zaswiadczenia 1 ewentualne 30
dni na odmowe jego wydania - jesli potrak-
towalibySmy to jako zwykly termin do
zatatwienia sprawy) sprzyjatoby mozliwo-
sci organu do wydawania postanowien
o odmowie wydania zaswiadczenia, kiedy
uptynat juz 7 - dniowy termin do jego
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wydania. Mogto by to wyglada¢ na omija-
nie przepisow prawa dla organéw opiesza-
tych®.

Oczywiscie w sytuacji uchybienia
terminu  osobie  skladajacej  zadanie
przystuguje prawo wniesienia zazalenia do
organu wyzszego stopnia na bezczynnos$¢
organu, ktory miat wyda¢ owo zas§wiadcze-
nie. Zauwaza si¢, ze jest to jedyne zazale-
nie, ktére przysluguje nie na postanowie-
nie, tylko na nic innego jak milczenie orga-
nu',

Na organie cigzy obowiazek wyda-
nia zaswiadczenia po spelnieniu omowio-
nych wczesniej przestanek przez osobe
ubiegajaca si¢. Istnieje jednak pewien
wyjatek. Przepis art. 218 § 1 k.p.a. pozwa-
la organowi wyda¢ zaswiadczenie nawet
wtedy, gdy przepis prawa nie wymaga
urzedowego potwierdzenia okreslonych
faktow, ale dana osoba wykaze interes

prawny oraz jesli dane, o ktore prosi znaj-

duja si¢ w posiadaniu organu.

Postepowanie wyjasniajace.

Wydanie zaswiadczenia moze by¢
poprzedzone postgpowaniem Wwyjasniajg-
cym (por. art. 218 § 2 k.p.a.). Nie jest to
jednak zachowanie obligatoryjne. Wynika-
jaca z przepisu fakultatywnos$¢ przeprowa-
dzenia tego postgpowania zostata poddana

B Z. Kmieciak, J.P. Tamo Postgpowanie
administracyjne i postgpowanie przed NSA
Warszawa 1988
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szerokiej krytyce. Nalezy zauwazy¢
bowiem, ze w sprawie wydawania za-
$wiadczen zawsze prowadzone jest jakies$
postepowanie wyjasniajace, gdy chodzi
np. o badanie zdolno$ci do czynnosci
prawnych osoby ubiegajacej si¢ czy tez
powotlania podstawy prawnej do wydania
za$wiadczenia®,

Kodeks wyraznie nie precyzuje
wg jakich zasad nalezy prowadzi¢ postepo-
wanie wyjasniajace. Mozna tylko przyznaé
stuszno$¢ wypracowanemu w judykaturze
pogladowi, ktory wskazuje iz w kwestiach
nieuregulowanych w dziale VII k.p.a nale-
zy odpowiednio stosowaé przepisy prawa
administracyjnego jurysdykcyjnego.

W sprawach, w ktorych na stronie
spoczywa ci¢zar wskazania konkretnych
faktow 1 zdarzen, z ktorych wywodzi ona
dla siebie okreslone skutki prawne, a twier-
dzenia strony w tym zakresie s3 ogolniko-
we 1 lakoniczne, obowigzkiem organu
prowadzacego postepowanie jest wezwanie
strony do uzupelnienia i sprecyzowania

tych twierdzen's.

Zakonczenie postepowania
Postgpowanie w sprawie wydania
zas$wiadczenia moze zakonczy¢ si¢ w troja-

ki sposob: poprzez wydanie zaswiadczenia

5 J. Lang ZaSwiadczenia w rozumieniu kodeksu
postegpowania  administracyjnego.  Organizacja,
metody, technika. 1988, nr 2 s. 15

' por. Wyrok NSA II SA 1947/87 z dnia
19.09.1988 ONSA 1988/2/82

Wiedza Prawnicza nr 2/2009

o tresci zgodnej z zadaniem osoby ubiega-
jacej si¢ o jego wydanie, poprzez wydanie
zaswiadczenia o treSci odmiennej badz
poprzez odmowe¢ wydania zaswiadczenia.
W przewazajacej wigkszosci przypadkéw
organ wydaje zaswiadczenie. Obliguje go
bowiem do tego przestanka z art. 217 § 2
k.p.a., o obligatoryjnosci jego wydania,
gdy wymaga tego przepis prawa badz
osoba wykaze swQ@j interes prawny.
Zaswiadczenie jest dokumentem urzedo-
wym, dlatego powinno by¢ wydane na
pismie i zawiera¢ pewne minimum; miano-
wicie: oznaczenie organu wydajacego, date
wydania, wskazanie adresata, osnowe oraz
podpis pracownika organu'’. Wskazuje sie,
ze za$wiadczenie stanowi dowod stwier-
dzonych w nim okoliczno$ci w dacie jego
wydania, a nie w dacie jego okazania'®.
Kodeks nie okresla jednolitej formy
zaswiadczen. Dlatego dokumenty tego
rodzaju mogg rozni¢ si¢ formg. Organ
wydajacy moze uczyni¢ to poprzez wypet-
nienie gotowego blankietu lub wytwarzaé
dokumenty osobno dla kazdego zaintereso-
wanego. Trzeba nam jednak dostrzec, ze
wczesniejsze wydanie zaswiadczenia nie
moze mie¢ wplywu na mozliwosé
ponowienia tej czynno$ci w przysztosci.
Ten specyficzny dokument, jakim jest za-
17 M. Jaskowska, A. Wrobel. Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz 2000 s. 1012
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$wiadczenie moze by¢ wiec wydawany
wielokrotnie w tej samej sprawie. Kodeks
nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia juz
wydanego za§wiadczenia.

W drugim przypadku organ moze
wyda¢ zaswiadczenie o odmiennej tresci
niz zadala tego osoba ubiegajaca si¢ o nie.
Moze to wynika¢ z wystgpujacej sprzecz-
no$ci miedzy zadaniami danej osoby, a
danymi, ktore posiada organ. Na powyzsza
sytuacje kodeks réwniez nie przewiduje
zadnego $rodka zaskarzenia. Osoba nieza-
dowolona z treSci zaswiadczenia moze
zada¢ wydania innego o wskazanej przez
nig osnowie lub wnie$¢ skarge do wilasci-
wego organu',

W ostatnim przypadku wyr6zni¢
trzeba trzy przypadki odmowy wydania
zaswiadczenia. Ma to miejsce, gdy wyste-
puje brak interesu prawnego osoby ubiega-
jacej sie, w przypadku niewtasciwego
organu, do ktorego wniesiono zadanie lub
gdy nie mozna speli¢ zadania odnos$nie
tre$ci za§wiadczenia, wskazanej przez oso-
be ubiegajacg sie®.

Odmowa nastepuje w drodze postanowie-
nia, na ktore stuzy zazalenie (por. art. 219
k.p.a.). Przy wydawaniu postanowienia

stosuje si¢ przepisy postgpowania admini-
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stracyjnego jurysdykcyjnego.

Zakonczenie

Przepis art. 220 k.p.a. naktada na
organy zadajace od strony zaswiadczenia
na potwierdzenie faktow obowigzek wska-
zania przepisu prawa, ktory na to pozwala
oraz zakaz zadania informacji, ktore organ
zna z urzedu. Zamiarem ustawodawcy byto
ograniczenie zbgdnego formalizmu 1 ukro-
cenie niepotrzebnej biurokracji w stosun-
kach migedzy organami administracji
publicznej przy prowadzeniu postepowania
administracyjnego.

W  powotanym przepisie jako
jedynym w dziale VII wystepuje pojecie
strony zamiast osoby ubiegajacej si¢.
Bowiem powyzszy przepis nie dotyczy
uproszczonego postepowania z zakresu
zadania wydania zaswiadczenia, tylko
postepowania administracyjnego jurysdyk-
cyjnego. Tam strona ma prawo (nierzadko
tez obowigzek) przedlozy¢ zaswiadczenie,
celem wlaczenia go do postgpowania
dowodowego w okreslonej sprawie.

Problematyka wydawania zaswiad-
czen odbija si¢ szerokim echem w prakty-
ce. Niejednolito$¢ definicji ulega powolne-
mu zanikaniu, jednakze nadal stanowi
problem w stosowaniu przepisOw przez
pracownikow  organow  administracji
publicznej. Nalezy wiec dotozy¢ wszelkich
staran, aby wypracowa¢ pewng harmoni¢

orzecznictwa 1 pogladéw doktryny na
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temat zaswiadczen w celu utatwienia
prowadzenia takich postgpowan
W przysztos$ci. Z powyzszego opracowania
wynika, Ze szczegOlnej uwadze nalezy

poswieci¢ szerszej rozbudowie przepisow
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dotyczacych procedury wydawania
zaswiadczen 1 ewentualnej tego odmowy.
Problem wydaje si¢ matostkowy jednakze
stanowi niematy ktopot dla organow wyda-

jacych zaswiadczenia.
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