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Zatacznik do protokotu posiedzenia organu administracji
publicznej

STRESZCZENIE

Protokdt posiedzenia organu orzekajacego jest dokumentem urzedowym i zgodnie z art. 76 k.p.a. stanowi
dowdd tego, co zostalo w nim urzedowo stwierdzone. Tym samym niebagatelne znaczenie ma zalacznik do
protokotu, ktory jest czescig protokotu. Oznacza to, ze zalacznik bedzie nie tylko narzedziem pozwalajacym
na precyzyjne przedstawienie informacji pochodzacych od autora, ale takze bedzie miat istotne znaczenie
w sferze postgpowania wyjasniajacego i postepowania odwolawczego.

StOWA KLUCZOWE
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Uwagi ogdlne o protokotach

Czynnosci dokonywane w procesie administracyjnym podlegaja uzewnetrznieniu, co
oznacza konieczno$¢ ich utrwalenia. W $lad za tg konieczno$cia nauka prawa proceso-
wego zaproponowala wykorzystanie dwdch zasad okreslajacych forme czynnosci proce-
sowej — zasady pisemnosci i zasady ustnoséci. Zastosowanie kazdej z nich ma swoje wady
i zalety. Nalezy jednak podkresli¢, ze zaréwno zasada pisemnosci, jak i ustnos$ci niosa ze
sobg wystarczajacy tadunek przydatnosci w procesie prawnym. Dlatego niezwykle wazne
jest umiejetne okreslenie granic ich zastosowania i wyjatkow pozwalajacych na odstgpie-
nie od kazdej z nich. Z pewno$cig oparcie procesu prawnego na jednej z zasad z catkowi-
tym wykluczeniem drugiej nie jest mozliwe. Prowadzitoby to z jednej strony do zbytnie-
go sformalizowania procesu, a z drugiej strony — stwarzaloby nazbyt duze trudnosci we
wskazaniu, jakie czynnoséci zostaly wykonane w toku postepowania i jaka niosa ze soba
tres¢. M. Waligdrski rozwazajac te problematyke, doszed! do prawidlowego wniosku, ze
»za zasadg ustnosci przemawia ekonomia, szybko$¢ i fatwos¢ porozumiewania sie miedzy
o$wiadczajacym a adresatem o$wiadczenia, czego brak wlasnie wykazuje zasada pisemno-
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$ci. Natomiast na ustnosci cierpi przewaznie dokladnos¢ oswiadczenia, ktdra moze wysta-
pi¢ o wiele lepiej w formie pisemnej”™

Zasada pisemnosci postepowania administracyjnego ustanawia obowigzek zatatwienia
sprawy w formie pisemnej (art. 14 k.p.a.). Terminem ,,zalatwienie sprawy” kodeks postepo-
wania administracyjnego postuguje sie zaréwno w art. 14, jak i art. 104 § 1. Zakres tego jed-
nakowo brzmigcego pojecia we wskazanych przepisach jest rézny. Przepis art. 104 § 1 k.p.a.
informuje, zZe organ administracji publicznej zalatwia sprawe przez wydanie decyzji ad-
ministracyjnej, chyba Ze przepisy stanowig inaczej. Z treéci przytoczonego przepisu moz-
na wywnioskowa¢, ze forma pisemna jest zastrzezona wylacznie do dokonania czynnosci
konczacej postepowanie w danej instancji — wydania decyzji administracyjnej. Tak waskie
rozumienie terminu ,,zalatwienie sprawy” stoi w sprzecznosci z trescig przepisu art. 14 § 1
k.p.a., ktory poza wszelkg watpliwo$cig uznaje, ze wszystkie czynnosci majace znaczenie
dla sprawy, podejmowane w toku postepowania jurysdykcyjnego, powinny przyja¢ forme
pisemna. Z tych wzgledéw nalezy podzieli¢ poglad E. Iserzona, gloszacy, iz ,postanowienie,
ze sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej, odnosi sie nie tylko do aktu zalatwienia
sprawy (zakonczenia sprawy) w danej instancji, tj. do decyzji (...), lecz w rozsadnym za-
kresie réwniez do wszystkich czynnosci w toku zatatwienia sprawy, jak komunikowania si¢
organu ze stronami i stron z organem, przyjmowania o$wiadczen i wyjasnien stron, prze-
stuchiwania $wiadkéw (protokoty), ogledziny (protokoty) itp. Podania stron powinny by¢
wnoszone na pismie lub telegraficznie (...) albo ustnie do protokotu. (...) Wszystkie czyn-
nosci, nawet dokonane tylko ustnie (wyjasnienia stron, glos obrony, zeznania $wiadkéow,
odebranie opinii bieglego itp.), muszg by¢ utrwalone w protokole, a zatem w postaci pisem-
nej””. Powyzsze stanowisko ulega wzmocnieniu, zwazywszy na tres¢ normy art. 109 k.p.a.,
ustanawiajgcego obowigzek doreczenia stronom decyzji na pismie. Jest to jednoznaczna
informacja, ze w szczegdlnosci decyzja administracyjna, jako jedna z czynnoéci podejmo-
wanych w toku postepowania administracyjnego, powinna przyja¢ forme odpowiadajaca
zalozeniom zasady pisemnosci ujetej w art. 14 k.p.a.

Art. 67 k.p.a. stanowi, Ze ,,organ administracji publicznej sporzadza zwigzly protokét
z kazdej czynno$ci postepowania, majgcej istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy,
chyba Ze czynnos¢ zostata w inny sposob utrwalona na pi$mie”. Zgodnie z cytowanym
przepisem nie ma potrzeby ujawniania wszystkich czynnosci podjetych w postepowaniu,
a jedynie te, ktore majg lub moga mie¢ wplyw na tre$¢ praw lub obowiazkéw uczestnikow
procesu administracyjnego. Nauka o postepowaniu administracyjnym w sposéb jedno-
znaczny stwierdza, Ze w protokole nalezy utrwali¢ czynnosci dotyczace okolicznosci pra-
wotworczych, a wiec takich, od ktorych ,zalezy, czy okreslona osoba moze by¢ podmio-
tem praw lub obowigzkdw i jakiego rodzaju beda to prawa i obowigzki, jaki tez bedzie ich

1 M. Waligorski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcja i struktura procesu, Gebethner i Wolff, Warszawa 1947, s. 581.

2 E.Iserzon, w: E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze,
Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1970, s. 63.

3 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom I. Komentarz do
art. 1-103, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 565.
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zakres”*. Ustawodawca w przepisie art. 67 § 2 k.p.a. przyktadowo wymienia czynnoséci ma-

jace znaczenie dla rozstrzygniecia, nie jest to jednak lista zamknieta. Tym samym na or-
ganie spoczywa obowigzek kwalifikowania poszczegélnych czynnosci procesowych jako
nadajacych si¢ do umieszczenia w protokole. Decyzje organu nie mogg opiera¢ si¢ na do-
wolnoéci, ale muszg sie mieéci¢ w zakresie norm prawa procesowego, zwlaszcza art. 67, art.
68 iart. 72 k.p.a. To, ze protokot jest dokumentem urzedowym o istotnym znaczeniu, wy-
raza uniwersalna zasada quod non est in actis, non est in mundo. Znajduje ona swoje zasto-
sowanie zardwno w postepowaniu przed organem administracji publicznej, jak i w proce-
sie sagdowym. Z tego powodu wszystkim uczestnikom postepowania powinno zaleze¢, aby
ich wnioski, o$wiadczenia, wywody zostaty utrwalone na pismie. Protokét z posiedzenia
organu administracji publicznej ma donioste znaczenie procesowe. Jest on zZrédtem infor-
macji dla organu sprawujacego kontrole orzeczniczg o przebiegu procesu administracyjne-
go, a w szczegdlnosci o czynnosciach procesowych zrealizowanych przez poszczegélnych
uczestnikéw postepowania. Z tego wzgledu tak istotna jest doktadnos¢ protokotu’. Dlatego
kazdy uczestnik powinien by¢ zainteresowany tym, aby protokdt jak najwierniej odzwier-
ciedlal przebieg posiedzenia i zawieral opis czynnosci oraz sktadane o$wiadczenia uczest-
nikéw majacych istotne znaczenie dla zalatwienia sprawy administracyjne;j.

Praktyka pokazuje, ze zwykle protokoét sprowadza si¢ do zapisu zdarzen o podstawowym
znaczeniu dla rozstrzygniecia sprawy, a pospiech przy jego sporzadzaniu nie sprzyja pre-
cyzyjnos$ci odzwierciedlenia przebiegu posiedzenia przed organem administracji publicz-
nej. Mozna mie¢ réwniez watpliwoséci dotyczace prawidlowego sporzadzenia protokotu
w zwigzku z niedoskonalg umiejetnoscig operowania stowem pisanym przez protokolanta,
brakiem umiejetnoséci jasnego wyrazenia swojego stanowiska przez strony postepowania
administracyjnego i innych jego uczestnikéw. Instrumentem zapobiegajacym tego rodzaju
zjawiskom jest mozliwos¢ stosowania art. 68 § 2, art. 69 § 1, art. 70 i art. 71 k.p.a. Pierwsze
dwa przepisy zawieraja skuteczng kontrole realizowang przez strony i uczestnikéw postepo-
wania nad trescig protokotu, gdyz sporzadzajacy go podmiot musi odczytaé tre$¢ protokotu
i powinien uzyskac jego akceptacje od osdb uczestniczacych w posiedzeniu. Akceptacja be-
dzie wyrazona poprzez podpisanie protokotu przez osoby biorgce udzial w czynnosci urze-
dowej (art. 68 § 2 k.p.a.) lub skiadajace zeznanie (art. 69 § 1 k.p.a.). W przypadku odmowy
zlozenia podpisu lub jego braku organ ma obowigzek opisania tej sytuacji w protokole (art.
68 § 2 k.p.a.), z tym zastrzezeniem, ze brak podpisu nie pozbawia protokotu skutecznosci’.

4 J. Borkowski, w: A. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa
1996, s. 333.

5 W. Miszewski, Proces cywilny w zarysie, cz. I, Marian Ginter Ksiegarnia Wydawnictw Prawniczych, Warszawa 1946,
s. 104.

6 Ten problem byt dyskutowany na gruncie prawa procesowego zaréwno przez nauke, jak i praktyke na plaszczyznie
orzecznictwa sadow administracyjnych. Pierwsze kierunki dyskusji mozna zauwazy¢ juz w orzecznictwie Najwyzsze-
go Trybunatu Administracyjnego (NTA), m.in. w wyroku NTA z dnia 24 wrzes$nia 1934 roku L.rej. 2971/34, Zbior
Wyrokéw NTA, nr 1403A (za: G. Laszczyca, Rozprawa administracyjna w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 169), w ktorym NTA stwierdza, ze ,,odmowa podpisania protokotu jako
okoliczno$¢ przewidziana w art. 20 ust. 5 post. adm. nie pozbawia sama przez si¢ zlozonych zeznan mocy srodka
dowodowego”
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Kolejnym gwarantem prawidtowosci sporzadzenia protokotu jest norma prawna zawar-
tawart. 71 k.p.a. Wspomniany przepis zawiera instytucje rektyfikacji, ktorg przewiduja nie
tylko procedury administracyjne, ale takze przepisy procesowe stosowane przed sadami
powszechnymi i administracyjnymi. Zestawiajac zakres regulacji dotyczacy rektyfikacji
protokotu posiedzenia organu orzekajacego w postepowaniu administracyjnym i postepo-
waniach sagdowych, na przyktad w procesie cywilnym, mozna doj$¢ do wniosku, ze zakres
wykorzystania tej instytucji w procesie administracyjnym jest zdecydowanie wezszy niz
w postepowaniach sagdowych. Art. 71 k.p.a. odnosi si¢ do bardzo waskiego zakresu czynno-
$ci, to jest do skreslen i poprawek wyrazéw w tresci protokotu oraz trybu ich wykonywania.
Przepisy procedur sagdowych pozwalaja na zdecydowanie wiecej. W oparciu o przepis art.
160 k.p.c. strony moga zada¢ takze sprostowania i uzupelnienia protokolu. Jednak przed-
stawiciele nauki o postepowaniu administracyjnym przyjmuja, ze przepis art. 71 k.p.a. daje
mozliwo$¢ wprowadzenia do protokolu niezbednej tresci o$wiadczenia, wniosku, wyja-
$nien lub twierdzen strony, ktore zostaly pominiete, napisane zbyt skrétowo lub w spo-
so6b niewystarczajaco jasny’ pod warunkiem, ze czynnos¢ rektyfikacji zostanie wykona-
na przed podpisaniem protokotu (art. 71 k.p.a.). Podobng role moze odgrywa¢ instytucja
zalacznika do protokotu, o ile jego tre$¢ bedzie odpowiadata zakresowi przedmiotowemu
ujetemu w art. 70 k.p.a. Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze przedstawione
przepisy maja zabezpiecza¢ przed zamieszczeniem w protokole danych niezgodnych z rze-
czywistym przebiegiem posiedzenia oraz nierzetelnych ustalenn dokonanych podczas czyn-
nosci procesowych®.

Protokdt posiedzenia organu orzekajacego jest dokumentem urzedowym i zgodnie
z art. 76 k.p.a. stanowi dowdd tego, co zostalo w nim urzedowo stwierdzone. Tym samym
niebagatelne znaczenie ma zatacznik do protokolu (bedacy jego cz¢scia). Oznacza to, ze za-
tacznik bedzie nie tylko narzedziem pozwalajacym na precyzyjne przedstawienie informa-
cji pochodzacych od autora, ale takze bedzie mial istotne znaczenie w sferze postepowania
wyjasniajgcego i postepowania odwotawczego. Zatacznik moze by¢ dotaczony do protokotu
zaréwno z posiedzenia jawnego (rozprawy administracyjnej), jak i posiedzenia niejawnego
(posiedzenia gabinetowego).

Podmioty legitymowane do ztozenia zatgcznika do protokotu

Redakcja przepisu art. 70 k.p.a. w zakresie okreslenia podmiotéw legitymowanych do zto-
zenia zalacznika do protokotu z posiedzenia organu administracji publicznej jest do$¢ enig-
matyczna. Tre$¢ przepisu art. 70 k.p.a. sktada si¢ z jednego zdania, okreslajacego przedmiot
zalgcznika, ktérym sg ztozone na pismie zeznania oraz inne dokumenty majace znaczenie
dla sprawy. Ustawodawca w tresci przepisu art. 70 k.p.a. okresla podmioty uprawnione do
zlozenia zalgcznika, jednak tylko zeznajacego wskazuje bezposrednio. Zatem zakres strony

7 G. Laszczyca, Rozprawa administracyjna..., s. 170.

8 W Chroéécielewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 listopada 1994 r., I SA 1073/94, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 3,
s. 76.
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podmiotowej przepisu art. 70 k.p.a. musi zosta¢ wyinterpretowany w oparciu o przedmiot
zalagcznika. W zwiazku z tym mozna wskazaé na dwie grupy podmiotéw legitymowanych.
Pierwsza to zeznajacy, druga to skladajacy do protokotu dokumenty majace znaczenie dla
sprawy. W drugim przypadku, inaczej niz w pierwszym, ustawodawca nie wymienia pod-
miotéw uprawnionych, dajac mozliwos¢ zakwalifikowania kazdego, kto realizuje czynnos¢
dofaczenia dokumentu do protokolu w formie zalgcznika, a wiec moga to by¢: strony -
osobiscie lub za posrednictwem petnomocnika albo przedstawiciela, podmioty na prawach
strony, biegli.

Wskazany wyzej przepis sugeruje, Ze podmiotowe prawo do zlozenia zalacznika ma ten
uczestnik postepowania administracyjnego, ktéry w nim zeznaje. Wydaje sig, ze jest to
okreslenie dos¢ dokladne. Zwazywszy na to, ze uczestnicy postepowania administracyj-
nego mogg by¢ zaréwno wzywani do zlozenia zeznan, jak i wyjasnien (art. 50 § 1 k.p.a.),
tym samym mozna zakresli¢ dos¢ precyzyjny krag tych, ktdrzy skladajg zeznania, i tych,
ktorzy sktadaja wyjasnienia w procesie administracyjnym. Zakres podmiotowy wezwania
do ztozenia wyjasnien jest szerszy niz wezwanie do ztozenia zeznan. Tego rodzaju infor-
macje ustawodawca przekazuje w art. 50 § 1 k.p.a. oraz w art. 79 § 2 i art. 95§ 1 k.p.a.
Wyjasnienia s to komunikaty o istnieniu i tresci informacji, ktére sa w posiadaniu oséb
fizycznych. Informacje te moga by¢ przedstawione organowi procesowemu w formie ustnej
lub pisemnej i nie s3 skltadane pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej opartej na przepi-
sie art. 233 § 1 kodeksu karnego. Zeznania to o$wiadczenia wiedzy osob fizycznych od-
noszace si¢ do okreslonego faktu, przedstawiajace, odtwarzajace ten fakt’, skladane pod
rygorem odpowiedzialnoéci karnej za falszywe zeznania. W tej sytuacji mozna sie pokusi¢
o stwierdzenie, Ze ustawodawca w tresci art. 70 zezwala na zlozenie zatacznika do protoko-
tu, ktérego przedmiotem sa zeznania, tylko $wiadkom, czyli tym podmiotom realizujacym
swoje uczestnictwo w postepowaniu w oparciu o przepisy art. 82 i 83 k.p.a. i stronom po-
stepowania, ktore zeznaja na podstawie art. 86 k.p.a. Wydaje si¢, ze do tej grupy nie mozna
zakwalifikowa¢ bieglego realizujacego swe obowigzki w procesie na podstawie art. 84 k.p.a.
Zgodnie ze wskazanym przepisem biegly ma sporzadzi¢ opini¢ i w razie watpliwosci co do
jej tresci moze zosta¢ zobowiagzany do uzupetnien lub wyjasnien, ale nie do zloZenia zeznan.

Formuta zfoZzenia pisemnych zeznan w procesie prawnym jest dyskusyjna. Na gruncie
postepowania cywilnego nauka wyklucza takg forme. K. Piasecki uzasadnia swoje stanowi-
sko w nastepujacy sposob: ,,zasady ustnosci, bezposredniosci i swobodnej oceny dowodow
wylaczaja dopuszczalnos¢ zeznan §wiadkéw na pismie i zastegpowanie nimi przestucha-
nia $wiadkow przez sad. (...) Dowodem moga by¢ tylko zeznania tych oséb w charakterze
swiadkow zlozone osobiscie i ustnie przed sagdem. (...) Pisemne oswiadczenia osob fizycz-
nych przedstawiane przez strong¢ lub bezposrednio przez osoby skltadajace na pismie takie
o$wiadczenia moga stanowi¢ zrédlo informacji o tym, Ze pewne osoby moglyby by¢ prze-
stuchane w charakterze §wiadkow”'’. Na gruncie postepowania administracyjnego ustawo-
dawca dopuszcza ztozenie pisemnych o$wiadczen stanowiacych zeznania uczestnikéw po-

9 K. Piasecki, w: Kodeks postepowania cywilnego z komentarzem, red. J. Jodtowski, K. Piasecki, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1989, s. 440.

10 Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. K. Piasecki, C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 839-840.
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stepowania dotgczanych do protokotu z posiedzenia w formie zafacznika. Jednak doktryna
postuluje, aby stosowa¢ to rozwigzanie wyjatkowo i powinno ono podlega¢ rygorystycznej
ocenie organu prowadzgcego postepowanie.

Forma i elementy zatacznika do protokotu

Regulacja prawna dotyczaca zalacznika do protokotu w kodeksie postepowania administra-
cyjnego jest bardzo skromna i nie przewiduje wielu istotnych zagadnien. Mimo niedosko-
natlosci tej regulacji mozna wyczytaé z tresci przepisu art. 70 k.p.a., ze zalacznik powinien
by¢ sporzadzony w formie pisemnej. Rodzaj nosnika jest drugorzedny i moze on odpo-
wiada¢ formie dokumentu sporzadzonego na noéniku papierowym lub elektronicznym,
przybierajac wéwczas posta¢ dokumentu elektronicznego. Jego elementy natomiast beda
zalezne od autora i powinny spetnia¢ warunek komunikatywnosci. W $lad za pogladami
wyrazonymi w nauce o postepowaniu cywilnym nalezy powtorzy¢ w sposob odpowiedni,
ze zatacznik do protokolu nie jest podaniem' i nie musi spetnia¢ warunkéw opisanych
wart. 63§ 213 k.p.a. Z tego powodu w zalaczniku nie ma obowigzku wskazania organu, do
ktérego jest skierowany, i danych identyfikujacych sporzadzajacego. Aby natomiast spel-
ni¢ warunek komunikatywnosci, konieczne bedzie oznaczenie pisma jako zalacznika do
protokotu, aby nie byto watpliwosci dotyczacych charakteru dokumentu i tym samym, by
unikna¢ procedury usuwania brakéw formalnych pisma. Wydaje si¢ konieczne oznaczenie
zalgcznika sygnaturg akt sprawy oraz wskazanie, do protokotu ktdrego posiedzenia nalezy
go dolaczy¢. Z uwagi na przedmiot zalacznika opisany w art. 70 k.p.a., w szczegdlnosci
gdy jest nim inny dokument niz zeznania, mozna przyja¢ rézne rozwigzania przekazania
informacji o elementach porzadkowych i identyfikujacych dokument. W sytuacji dorecze-
nia go na posiedzeniu, organ administracji publicznej moze uzyskac potrzebne informacje
do prawidlowego zidentyfikowania czynnosci bezposrednio od uczestnika postepowania.
Natomiast gdy czynnos$¢ w postaci zfozenia zatgcznika do protokotu jest realizowana poza
posiedzeniem, powinna by¢ ona poprzedzona pismem przewodnim podpisanym przez
skiadajacego. Jedynym elementem obligatoryjnym narzucanym przez ustawodawce na
podstawie art. 70 k.p.a. jest podpis zeznajacego pod jego zeznaniami sporzadzonymi na
pismie. Ten wymog musi by¢ spetniony niezaleznie od tego, czy zatacznik do protokotu jest
doreczany organowi procesowemu na posiedzeniu, czy tez poza nim.

Przedmiot zatacznika do protokotu

Ustawodawca w Kodeksie postepowania administracyjnego i Kodeksie postepowania cy-
wilnego zakresla daleko idace réznice w tym, co moze by¢ ujete w zalaczniku do protokotu.
Art. 161 k.p.c. stanowi, Ze trescig zalgcznika moze by¢: wniosek, oswiadczenie, uzupetnie-

11 J. Jodlowski, Zalgcznik do protokotu wedtug kodeksu postepowania cywilnego, ,,Polski Proces Cywilny” 1936, nr 14-15,
s.433.
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nie i sprostowanie wniosku oraz uzupelnienie i sprostowanie o§wiadczenia. Wspomniany
przepis nie precyzuje, co nalezy rozumie¢ przez wnioski i o§wiadczenia, w zwiazku z tym
nalezy przyja¢, ze chodzi o kazdy wniosek i oswiadczenie pochodzace od strony postepo-
wania cywilnego. Jednak z tym zastrzezeniem, Zze muszg by¢ to takie wnioski i o§wiadcze-
nia, dla ktorych ustawodawca nie przewidzial stosownej formy procesowej. Inaczej w Ko-
deksie postepowania administracyjnego, gdzie ustawodawca zdecydowanie odmiennie
ujal przedmiot zalgcznika do protokotu, co automatycznie rzutuje na catoksztalt instytucji
procesowej. Zakres przedmiotu zalacznika do protokotu zostal bezposrednio okreslony
w tredci art. 70 k.p.a. i sprowadza si¢ on do dwdch rodzajow dokumentéw. Po pierwsze
do zeznan na pismie podpisanych przez zeznajacego i po drugie do innych dokumentéw
majacych znaczenie dla sprawy. Organ administracji publicznej stosujac art. 70 k.p.a., musi
przeprowadzi¢ w sposdb wnikliwy badanie, czy przedstawiony dokument odpowiada wa-
runkom ustalonym przez ustawodawce, czyli czy zawiera on zeznania, czy podmiot formu-
tujacy swoje o§wiadczenia na pismie moze by¢ uznany za zeznajacego, czy zeznania zostaly
podpisane oraz czy skladane dokumenty majg znaczenie dla sprawy. Wszystkie wskazane
elementy podlegaja ocenie organu procesowego, ktéry zajmie swoje stanowisko w formie
niezaskarzalnego zazaleniem postanowienia.

Jak juz to zostalo wczesniej wskazane, zeznania to o$wiadczenia wiedzy oséb fizycznych
odnoszace sie do okreslonego faktu, przedstawiajace, odtwarzajace ten fakt'?, skladane pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej za falszywe zeznania. Organ administracji publicznej
badajac dokument zawierajacy pisemne zeznania, musi odpowiedzie¢ na pytanie, czy tre§¢
przedstawionego dokumentu odpowiada wskazanej wyzej definicji. Definicja ta jest na tyle
ogodlna, ze moze ona sprawia¢ pewne trudnosci interpretacyjne. W tej czynno$ci pomocne
bedzie okreslenie statusu podmiotu zeznajacego w postepowaniu administracyjnym. Jezeli
bedzie to uczestnik postepowania dokonujacy czynnosci jako $wiadek lub jako strona po-
stepowania skiadajaca o§wiadczenia w trybie art. 86 k.p.a., mozna by¢ pewnym, ze tre$¢ do-
kumentu wypelnia warunek zawierania zeznan. Drugi rodzaj dokumentéw mogacych sta-
nowi¢ zalgcznik do protokotu to dokumenty inne niz zeznania majgce znaczenie dla sprawy.
Brak szczegolowego wskazania pozwala przyja¢, ze dokumentem tym moze by¢ zaréwno
dokument urzedowy, jak i prywatny. W Kodeksie postepowania administracyjnego termin

»majace znaczenie dla sprawy” zostat uzyty trzy razy — wlasnie wart. 70 k.p.a. wskazujacym
na przedmiot zalacznika, a takze w art. 72 § 1 k.p.a. w odniesieniu do utrwalania czynno-
$ci w formie adnotacji oraz w art. 78 § 11 § 2 k.p.a. odnoszacym sie do dopuszczalnosci
dowoddw w postepowaniu wyjasniajacym. Kodeks postepowania administracyjnego w art.
67 § 1 postuguje si¢ podobnym terminem, to jest ,majacy znaczenie dla rozstrzygniecia”
Mozna przyjac, iz ,majacy znaczenie dla rozstrzygniecia” oznacza majacy bezposrednie
znaczenie dla uksztaltowania rozstrzygniecia organu procesowego. Natomiast termin ,,ma-
jacy znaczenie dla sprawy” jest pojeciem szerszym i odnosi si¢ do catego toku postepowania,
z tym zastrzeZeniem, ze czynnosci, dokumenty, inne dowody nie tylko dotycza konkretnej
sprawy, ale jeszcze maja dla niej znaczenie, czyli moga wptywac na ustalenie okolicznosci
stanu faktycznego sprawy lub przynajmniej posrednio mogg ksztaltowa¢ stanowisko orga-

12 K. Piasecki, w: Kodeks postepowania cywilnego z komentarzem..., s. 440.
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nu w procesie administracyjnym. Oceng tego, co ma znaczenie dla sprawy, ustawodawca
pozostawil organowi administracyjnemu, ktéry ma obowiazek rozstrzygnaé¢ co do wagi
przedstawionych dokumentéw na podstawie nabytej wiedzy o toczacej sie sprawie.

Kontrola tresci zatacznika do protokotu

Organ administracji publicznej w toku postepowania administracyjnego dokonuje kwali-
fikacji prawnej dokumentéw majacych by¢ zalacznikami do protokotu. Warto zaznaczy¢,
ze zgodnie z pogladami orzecznictwa decyzja organu administracji publicznej dotyczaca
dolaczenia dokumentéw do protokotu w formie zatacznika oparta jest na uznaniu admini-
stracyjnymw, ktére nie ma charakteru nieograniczonegoM. Na gruncie prawa procesowego
organ administracji publicznej zmaterializuje swoje stanowisko w tej sprawie w postano-
wieniu, w ktérym stwierdzi usankcjonowanie przedstawionego materialu jako zalacznika
do protokotu. W tej samej formie procesowej organ administrujacy zawrze stanowisko ne-
gatywne, a wiec stwierdzi, ze przedstawiony dokument nie moze stanowi¢ zalacznika do
protokotu, gdyz nie spelnia warunkéw ustawowych, by go tak potraktowac'”. Sfera kontroli
bedzie realizowana na dwoch polach - podmiotowym i przedmiotowym. Zgodnie z art. 70
k.p.a. przedstawiony przez legitymowany podmiot dokument musi odpowiada¢ warun-
kom opisanym przez ustawodawce. To oznacza, ze organ administracji publicznej musi
przeanalizowa¢, czy dokument sktadany jest przez podmiot uprawniony (plaszczyzna pod-
miotowa), a takze czy dokumenty zawierajg podpisane przez zeznajacego zeznania badz sa
innymi dokumentami majacymi znaczenie dla sprawy (plaszczyzna przedmiotowa). Kon-
trola czynnosci dofaczenia zatgcznika do protokotu moze mie¢ réwniez miejsce na etapie
postepowania odwolawczego. Zgodnie z art. 142 k.p.a. ,postanowienia, na ktdre nie stuzy
zazalenie, strona moze zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji”. Dotyczy to nie tylko tych
postanowien, co do ktérych ustawa milczy o dopuszczalnosci ich zaskarzalnosci srodkiem
samoistnym, ale takze tych postanowien, ktore nie maja wprost wskazanej podstawy praw-
nej, ale doktryna i orzecznictwo dopuszczajg ich wydawanie w celu rozstrzygniecia kwestii
procesowych wyniklych w toku postepowania administracyjnego. W zwigzku z powyz-
szym, jezeli podmiot legitymowany do wniesienia odwolania obok zarzutéw dotyczacych
decyzji administracyjnej sformuluje takze zarzuty w odniesieniu do postanowienia doty-
czgcego dolgczenia zalgcznika do protokotu, organ wyzszego stopnia powinien wypowie-
dzie¢ si¢ w tej kwestii w uzasadnieniu do swojej decyzji.

13 Wyrok WSA w Warszawie II SA/Wa 1894/05 z dnia 30 maja 2006 r.: ,,Artykut 70 k.p.a. reguluje kwestie zatacznikow
do protokotu, bo takie okreslenie wynika ze stéw ,,dolaczenie do protokotu” Natomiast okreslenie ,,moze zezwoli¢”
oznacza, ze ewentualnos¢ ich zalaczenia do protokotu pozostawiono uznaniu organu”. LEX nr 232206.

14 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa
2011, s. 205.

15 Inaczej A. Wrébel, ktory stwierdza, ze organ administracji publicznej zezwala na dotaczenie zeznan na pi$mie oraz
innych dokumentéw majacych znaczenie dla sprawy w drodze uczynienia o tym wzmianki w protokole. Odmowa
udzielenia zezwolenia na dolaczenie tych zeznan i dokumentéw powinna mie¢ forme postanowienia, na ktére nie
stuzy zazalenie (art. 141 § 1). A. Wrébel, w: M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Wolters Kluwer, Krakéw 2000, s. 421.
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Nalezy zauwazy¢, ze organ odwolawczy, pochylajac sie nad zarzutami do postanowienia,
powinien rozpozna¢ te kwestie nie tylko z punktu widzenia spelnienia przestanek z art. 70
k.p.a., ale takze przeanalizowa¢ skutki wydania postanowienia o dolgczeniu lub odmo-
wie dofaczenia zalacznika do protokotu na ustalenia faktyczne w sprawie, co moze mie¢
niebagatelny wplyw na tres¢ rozstrzygniecia i realizacje zasady prawdy materialnej. Pod-
miotem realizujacym powyzsze uprawnienie moze by¢ tylko ten, kto bedzie jednocze$nie
podmiotem legitymowanym do wniesienia srodka zaskarzenia od decyzji administracyjnej,
a wigc beda to strona postepowania administracyjnego i podmioty na prawach strony. Po-
zostalym uczestnikom postepowania, na przykltad swiadkowi, taka mozliwo$¢ nie bedzie
przystugiwata.

Termin do ztozenia zatacznika do protokotu

W ustawach procesowych normodawca ustala terminy za pomocg jednostek podzialu
czasu, na przyklad dni, tygodni, miesiecy, lat albo wskazuje poczatek lub koniec termi-
nu w odniesieniu do zaistnienia jakiego$ zdarzenia procesowego, takiego jak zakoncze-
nie posiedzenia organu procesowego. Tres¢ art. 70 nie niesie ze sobg wskazania, w jakim
terminie mozna ztozy¢ zalacznik do protokotu. Nie precyzuje takze, czy zalacznik mozna
przedstawi¢ organowi do akceptacji tylko na danym posiedzeniu gabinetowym lub roz-
prawie administracyjnej, czy tez w innym czasie. W zwiazku z tym wydaje si¢, ze upraw-
nione bedzie stwierdzenie, iz dokument mogacy stanowi¢ zalacznik do protokotu mozna
doreczy¢ organowi procesowemu w kazdym czasie, az do wydania przez niego decyzji
administracyjnej. Natomiast poczatkiem terminu do podjecia tej czynnosci bedzie mo-
ment rozpoczecia posiedzenia organu administracji publicznej, z ktérego zostanie sporzg-
dzony protokél.

Podsumowanie

Zalacznik do protokotu w postepowaniu administracyjnym odgrywa podobna rolg, jak za-
tacznik do protokotu w procedurach sadowych. Rdzni si¢ jednak przedmiotem i zakresem
podmiotéw legitymowanych do jego ztozenia. Spelnia role uzupetniajaca. Stanowi element
akt sprawy administracyjnej i jest Zrédlem ustalenia okolicznosci stanu faktycznego, a wigc
zawiera wiele informacji mogacych decydowaé o ksztalcie rozstrzygniecia. W zwigzku
z tym organ administracji publicznej ma obowiazek ustosunkowac¢ si¢ do wartosci dowo-
dowej dokumentdw stanowiacych przedmiot zalacznika do protokotu. Na tej podstawie
mozna stwierdzié, ze ta niezbyt skomplikowana forma przedstawiania organowi admini-
stracyjnemu $rodkéw dowodowych w procesie administracyjnym moze spelniac znaczace
zadanie.
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ANNEX TO THE MINUTES OF THE MEETING OF THE STATE AUTHORITY

SUMMARY

The minutes of a meeting of state authorities are an official document. Thus, of considerable importance
is the annex which is part of the minutes. This means that the annex is not only a tool to present accurate
information, but also will have important implications for investigation and appeal.
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