Postanowienie z dnia 26 marca 1997 r.
Il RN 9/97

Na postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia badz zaswiadczenia
o tresci zadanej przez osobe ubiegajaca sie o nie (art. 219 KPA) stuzy skarga do
sadu administracyjnego.

Przewodniczgcy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Adam Jézefowicz,
Andrzej Wrobel (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 26 marca 1997 r. na rozprawie
sprawy ze skargi Andrzeja U. na postanowienie Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministrow
w Warszawie z dnia 26 czerwca 1996 r. [...] w przedmiocie odmowy urzedowego
potwierdzenia faktow dotyczgcych bytego Wojewddzkiego Komisarza Wyborczego w
C., na skutek rewizji nadzwyczajnej Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego w
Warszawie [...] od postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 27 wrzeénia 1996 . [...]

postanowit
uchylic¢ zaskarzone postanowienie
Uzasadnienie

Minister - Szef Urzedu Rady Ministréw postanowieniem z dnia 26 czerwca 1996
r. [...] po rozpatrzeniu zazalenia Andrzeja U. na postanowienie Wojewody C. z dnia 9
maja 1996 r. o odmowie urzedowego potwierdzenia faktéw dotyczgcych Stanistawa P.-
bytego Wojewddzkiego Komisarza Wyborczego, utrzymat w mocy zaskarzone
postanowienie.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 27 wrzesnia
1996 r. [...] odrzucit skarge Andrzeja U. na postanowienie Ministra-Szefa Urzedu Rady
Ministréw z dnia 26 czerwca 1996 r.

W ocenie Sadu odrebnos¢ postepowania w sprawie wydawania zaswiadczen od
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego zostata wyraznie podkreslona w
Kodeksu postepowania administracyjnego, ktéry w art. 11 pkt 1 i 4 wyraznie odrdznia
wymienione postepowania. Mimo tej odrebnosci, przepisy Dziatu VIl Kodeksu nie za-
wierajg ?wlasnych@ uregulowan prawnych. Przepisy te nie zawierajg odestania do od-
powiedniego stosowania przepiséw ogolnej procedury administracyjnej, co uzasadnia
przyjety w doktrynie poglad, ze w postepowaniu w sprawie wydawania zaswiadczen
tylko ?odpowiednio@ stosuje sie przepisy postepowania administracyjnego. Zdaniem
doktryny, ktére Sad podzielit, postepowanie w sprawie wydawania zaswiadczen po-
winno mie¢ wytgcznie forme tzw. postepowania gabinetowego, a samo zaswiadczenie
nalezy do czynnosci faktycznych lub materialno-technicznych, nie zas do aktéw
administracyjnych. Przepis art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Na-
czelnym Sgdzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) nie ma zatem zas-



tosowania do postanowien, o ktérych mowa w art. 219 Kodeksu, bowiem postanowienia
te nie sg wydawane w postepowaniu administracyjnym w rozumieniu przepiséw
0golnego postepowania administracyjnego.

W odniesieniu zas do kwestii zwigzanej z niewydaniem postanowienia o
odmowie wydania zaswiadczenia Sad stwierdzit, ze nawet gdyby skarga nosita ceche
skargi na bezczynnosc¢ organu, to rowniez taka skarga bytaby niedopuszczalna. Doty-
czytaby bowiem wydania zaswiadczenia, a przepis art. 16 ust. 1 ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym nie przewiduje skargi na zaswiadczenie, zas przepis art. 17
tej ustawy, dotyczgcy skargi na bezczynnosc¢, odwotuje sie do niektorych przypadkéw
okreslonych w jej art. 16 ust. 1.

Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego zaskarzyt powyzsze postanowienie
rewizjg nadzwyczajng, w ktorej zarzucit temu postanowieniu razgce naruszenie art. 27
ust. 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym w zwigzku z art. 16 ust. 1 pkt 2 tej
ustawy i art. 219 Kodeksu postepowania administracyjnego i wniost o uchylenie
zaskarzonego postanowienia i przekazanie sprawy Naczelnemu Sgdowi
Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

W ocenie Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego stanowisko Sgdu, ze
przepisem art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym objeto
jedynie postanowienia wydane w ramach ogoélnego postepowania administracyjnego,
nie znajduje potwierdzenia w przepisach prawa. Powyzszy przepis nie ustanawia
bowiem wymagan co do rodzaju postepowania administracyjnego (ogolne, szczegadlne).
Nie ulega zas watpliwosci, ze postepowanie w sprawie wydawania zaswiadczen jest
postepowaniem administracyjnym, na co wskazuje zamieszczenie przepisow art. 217-
220 regulujgcych te instytucje w Kodeksie postepowania administracyjnego. Wprawdzie
postepowanie to ma swojg specyfike, to znajdujg w nim zastosowanie tak istotne
zasady postepowania administracyjnego, jak dwuinstancyjno$¢ (art. 219) czy
postepowanie wyjasniajgce (art. 218 § 2). Ponadto spetniona jest druga przestanka
dopuszczalnosci skargi, jakg jest zazalenie na postanowienie o odmowie wydania
zaswiadczenia. Wadliwos¢ dokonanej przez Sad wykfadni art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym sprawia, ze nietrafne sg takze poglady o niedo-
puszczalnosci skargi na bezczynnos$¢ organu, to znaczy na niezatatwienie zgdania
wydania zaswiadczenia.

Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:

Zgodnie z przepisem art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) sgd administra-
cyjny orzeka w sprawach skarg na postanowienia wydane w postepowaniu adminis-
tracyjnym, na ktére stuzy zazalenie albo kohczgce postepowanie, a takze rozstrzy-
gajace sprawe co do istoty. Trafny jest zatem poglgd wnoszgcego rewizje nadzwy-
czajng, ze powyzszy przepis nie wymaga, aby zaskarzone do sgdu administracyjnego
postanowienie byto wydane tylko w jednym z przewidzianych przez Kodeks poste-
powania administracyjnego rodzajéw postepowania, a mianowicie w tzw. ogélnym
wzglednie jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym.

Postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia jest wydawane w poste-
powaniu uregulowanym odrebnie w Dziale VII Kodeksu postepowania administracyj-



nego. Nie ulega watpliwosci, ze zasady i tryb postepowania w sprawach wydawania
zaswiadczen roznig sie od zasad i trybu postepowania przed organami administracji
panstwowej oraz organami samorzadu terytorialnego, w nalezgcych do wiasciwosci
tych organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnej, zwanego w doktrynie ogélnym postepowaniem administracyjnym. Uzasadnione
jest to szczegdlnymi wiasciwosciami tego postepowania, w ktérym nie rozstrzyga sie
sprawy administracyjnej w formie decyzji, lecz wydaje sie zaswiadczenie lub odmawia
jego wydania w drodze postanowienia, a ponadto osoba zgdajgca wydania
zaswiadczenia nie jest strong w rozumieniu art. 28 Kodeksu. W ocenie Sadu Najwyz-
szego odrebnosci postepowania w sprawach wydawania zaswiadczen od ogolnego
postepowania administracyjnego, wynikajgce zarowno z wyktadni systemowej przepisu
art. 1 § 1 Kodeksu, w ktérym postepowania te zostaty wymienione oddzielnie w pkt 1 i
4, jak i z przedmiotu uregulowan zawartych w przepisach regulujgcych ogolne
postepowanie administracyjne i w Dziale VII Kodeksu, nie uzasadniajg pogladu, ze
postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen nie moze by¢ uznane za poste-
powanie administracyjne. Podstawg prawnej kwalifikacji tego rodzaju postepowania nie
moze by¢ bowiem jedynie jego stosunek do ogélnego postepowania administracyjnego,
o ktérym mowa w art. 1 § 1 pkt 1 Kodeksu. W szczegdlnosci nie jest trafny poglad, ze
skoro przepisy Dziatu VIl nie zawierajg odestania do odpowiedniego stosowania
przepisow o ogolnym postepowaniu administracyjnym, to juz z tej tylko przyczyny
nalezy odmowic¢ postepowaniu w sprawach wydawania zaswiadczenh cech pos-
tepowania administracyjnego. Stanowisko Sgdu w tej kwestii jest ponadto niekonse-
kwentne i uwiktane w sprzecznosci, bowiem z jednej strony Sad twierdzi w uzasadnie-
niu, ze przepisy o wydawaniu zaswiadczen nie zawierajg wtasnych przepiséw pro-
ceduralnych i nie odsytajg do odpowiedniego stosowania przepiséw ogoélnej procedury
administracyjnej, z drugiej za$ uznaje za stuszny i aktualny wyrazony w doktrynie
poglad, ze w stosunku do wydawania zaswiadczen tylko ?odpowiednio@ stosuje sie
przepisy postepowania administracyjnego. W konsekwencji trudno jest dociec, jakie jest
w istocie stanowisko Sgdu w kwestii odpowiedniego stosowania przepiséw o ogéinym
postepowaniu administracyjnym w postepowaniu w sprawach wydawania zaswiadczen.
W ocenie Sadu Najwyzszego nie jest trafny poglad Sgdu, ze przepisy Dziatu VII
nie regulujg procedury wydawania zaswiadczen. Tak kategoryczne stanowisko nie
znajduje uzasadnienia w przepisach Kodeksu, ktére okreslajg tryb wszczecia pos-
tepowania ( art. 217 § 1), termin wydania zaswiadczenia (art. 217 § 3), przepro-
wadzenie postepowania wyjasniajgcego (art. 218 § 2), czy forme odmowy wydania
zaswiadczenia i Srodek zaskarzenia (art. 219). Nie mozna takze przyjgc, jak uczynit to
Sad w uzasadnieniu wyroku, ze gdy w przepisie art. 218 § 2 Kodeksu jest mowa o
postepowaniu wyjasniajgcym lub w przepisie art. 219 o postanowieniu i zazaleniu, to
nie jest to odestanie do przepiséw procedury ogoéinej. Wbrew bowiem stanowisku Sgdu
przepisy Kodeksu regulujgce ogdélne postepowanie administracyjne nie tylko postuguja
sie terminem ?postepowanie wyjasniajgce@, lecz wigzg z nim donioste skutki prawne
(np. art. 35 § 3). W odniesieniu zas do przepisu art. 219 Kodeksu nalezy przyjac¢, ze do
postanowienia o odmowie wydania zaswiadczenia majg odpowiednie zastosowanie
przepisy art. 124 i 125 Kodeksu, natomiast do zazalenia na to postanowienie - przepisy
art. 141 i 142. Sad Najwyzszy nie moze zaakceptowac pogladu, ze organ wydajgcy
postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia bytby zwolniony od zachowania



rygoréw formalnych rozstrzygniecia i wymagan dotyczacych zasad i trybu rozpatrywania
zazalenia na takie postanowienie.

Nalezy przyja¢, ze decydujgce znaczenie dla uznania postepowania w sprawie
wydawania zaswiadczen za postepowanie administracyjne ma uregulowanie tego
postepowania w Kodeksie postepowania administracyjnego. Przepisy tego Kodeksu nie
regulujg bowiem jedynie ogolnego postepowania administracyjnego, lecz miedzy innymi
takze postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen. Z tego punktu widzenia
postepowanie to jest niewatpliwie sformalizowang procedurg zatatwienia zgdania osoby
ubiegajgcej sie o wydanie zaswiadczenia, co uniemozliwia traktowanie tego
postepowania w kategoriach pozaprawnych jako tzw. postepowania gabinetowego czy
trybu podejmowania czynnosci faktycznych lub materialno-technicznych. Organy
wydajgce lub odmawiajgce wydania zaswiadczenia sg w kazdym przypadku
obowigzane do przestrzegania wymagan okreslonych w Dziale VII Kodeksu, a w
sprawach w tym Dziale nieuregulowanych, takze do odpowiedniego stosowania
przepiséw o ogélnym postepowaniu administracyjnym, a nadto, co nie budzi zadnych
watpliwosci, zasad ogdlinych Kodeksu postepowania administracyjnego.

Jak wskazano wyzej przepis art. 16 ust.1 pkt 2 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym nie wymaga, aby zaskarzone do sgdu administracyjnego postano-
wienie zostato wydane w wyniku ogolnego postepowania administracyjnego. Takie
ograniczenie zakresu wiasciwosci sgdu nie znajduje uzasadnienia w brzmieniu powyz-
szego przepisu, ktéry stanowi miedzy innymi, ze sad orzeka w sprawach skarg na
postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie. Jak
wskazano wyzej postanowienie 0 odmowie wydania zaswiadczenia jest
postanowieniem wydanym w postepowaniu administracyjnym i zgodnie z art. 219 od
tego postanowienia stuzy zazalenie. Naczelny Sgd Administracyjny dokonujgc zwezajg-
cej wyktadni przepisu art. 16 ust. 1 pkt 2 tej ustawy naruszyt prawo obywatela do
ochrony sgdowej wynikajgce z art. 1 Przepisow konstytucyjnych. Sad ten bowiem nie
uwzglednit, ze zgodnie z art. 217 § 2 Kodeksu zaswiadczenie wydaje sig, jezeli urze-
dowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub stanu prawnego wymaga przepis prawa
(pkt 1) lub osoba ubiega sie o zaswiadczenie ze wzgledu na swaj interes prawny w
urzedowym potwierdzeniu okreslonych faktow lub stanu prawnego (pkt 2). Z przepisu
tego wynika, ze odmowa wydania zaswiadczenia moze prowadzi¢ do naruszenia
interesu prawnego osoby zgdajgcej wydania zaswiadczenia w ten sposéb, ze brak
zaswiadczenia uniemozliwi jej uzyskanie przewidzianych prawem korzysci, ktorych
przyznanie przepisy prawa uzalezniajg od przedtozenia stosownego zaswiadczenia.
Sad Najwyzszy jest zdania, ze sgdowa kontrola podejmowanych przez organy
administracji publicznej aktow i czynnosci wymienionych w art. 16 ustawy ma w
pierwszym rzedzie na celu ochrone interesu prawnego oséb dotknietych tymi aktami i
czynnosciami. W zwigzku z tym, jezeli z charakteru i tresci postanowienia, na ktére
zgodnie z przepisem Kodeksu postepowania administracyjnego stuzy zazalenie, wynika
W sposob bezsporny, ze dotyczy uprawnienia, prawnie chronionego interesu lub
obowigzku obywatela, to niedopuszczalne jest pozbawianie adresata takiego postano-
wienia prawa ztozenia skargi do sgdu administracyjnego na tej podstawie, ze posta-
nowienie to nie zostato wydane w trybie tzw. ogdlnego postepowania administra-
cyjnego. Postanowienie w tej sprawie moze by¢ zaskarzone do sgdu po wyczerpaniu
Srodkéw odwotawczych, a zatem po rozstrzygnieciu sprawy przez organ wyzsze;j



instancji w trybie zazalenia.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze za dopuszczalnoscig skargi na ostateczne
postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia przemawia takze przepis art. 20 ust.
3 ustawy, zgodnie z ktorym ilekro¢ w tej ustawie jest mowa o decyzjach, postano-
wieniach, innych aktach lub czynnosciach oraz o sprawach z zakresu administracji
publicznej, nalezy przez to rozumie¢ wszelkie akty, czynnosci, dziatania i sprawy za-
tatwiane przez organy administracji publicznej, ktére nie majg charakteru cywilnopraw-
nego. Gdyby zatem nawet przyja¢, ze postanowienie o odmowie wydania zas-
wiadczenia nie jest postanowieniem w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy, to wobec
niewatpliwego charakteru administracyjnoprawnego tego postanowienia wydanego
przez organ administracji publicznej, sad byt zobowigzany rozpoznac¢ skarge na
postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia.

Jak stusznie wskazat wnoszgcy rewizje nadzwyczajng, wadliwos¢ przeprowa-
dzonej przez Sad wyktadni art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy sprawia, Zze nietrafne sg takze
poglady Sgdu co do niedopuszczalnosci skargi na bezczynnos¢ organu, to znaczy
niezatatwienie zgdania wydania zaswiadczenia. Zgodnie bowiem z przepisem art. 17
ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym - sgd administracyjny rozpoznaje skargi
na bezczynnos¢ organow w przypadkach okreslonych w art. 16 ust. 1 pkt 1-4 tej
ustawy. Jezeli zatem sgd administracyjny jest wtasciwy w sprawach skarg na
postanowienia o odmowie wydania zaswiadczenia (art. 16 ust. 1 pkt 2), to z mocy prze-
pisu art. 17 ustawy jest takze wtasciwy w sprawach niezatatwienia zgdania osoby
ubiegajgcej sie o wydanie zaswiadczenia.

Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.




