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SLOWO WSTEPNE

Kodeks postepowania administracyjnego jest najwazniejszym aktem
w polskim prawie administracyjnym okreslajacym ramy procesowe dla
rozpatrywania spraw administracyjnych. Nawet jezeli w wielu procedurach
szczegdlnych konstrukcje kodeksu doznaja modyfikacji lub ograniczenia,
to i tak nie sposob przeceni¢ jego wptywu na tworzenie i wykonywanie
przepiséw polskiego administracyjnego prawa procesowego. Réwno-
cze$nie kodeks - mimo ze uchwalany w innej rzeczywistosci ustrojowej
i politycznej — pozostat, po wyeliminowaniu pewnych ideologicznych lub
dysfunkcjonalnych rozwigzan, aktem dobrze organizujacym tryb rozpatry-
wania spraw administracyjnych. Przez wiele dekad w przesztosci kodeks
podlegat zmianom, ktérych zakres i tres¢ byty w wiekszosci wypadkéw
uzasadnione i zakreslone do niezbednych granic. Jednakze szczegélnie
zintensyfikowane w ostatnich latach liczne nowelizacje tego aktu zmu-
szaja do refleksji co do przyczyn dziatan nowelizujacych. Czy swiadcza
one o braku poszanowania dla trwatosci prawa, tak waznej zwlaszcza
w przypadku regulacji kodeksowych, czy tez stanowig nieuchronna kon-
sekwencje szerszych zjawisk, jak postep techniczny lub zwiekszajaca sie
rola gwarancyjna przepiséw prawa.

Dokonywane w ostatnim okresie fragmentaryczne nowelizacje ko-
deksu wymagaja omoéwienia zagadnien dotyczacych sposobu przepro-
wadzania zmian w tej ustawie procesowej, ich jakosci i zakresu. Lata
2010-2011 byty szczegélne pod wzgledem liczby dokonanych przez
ustawodawce nowych uregulowan w administracyjnych przepisach pro-
ceduralnych. Oprécz ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, nowelizacje kodeksu przeprowadzono w ustawie
o dowodach osobistych, ustawie nowelizujgcej ustawe o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz w ustawie
o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwne-
go traktowania, ustawie deregulacyjnej, ustawie antydyskryminacyjnej.



Stowo wstepne

W trakcie prac parlamentarnych znajduja sie kolejne projekty ustaw zmienia-
jacych kodeks.

W zwigzku z powyzszym Zaktad Prawa Administracyjnego INP PAN, Naczelny
Sad Administracyjny i Rzecznik Praw Obywatelskich postanowity zorganizowac
konferencje naukowa poswiecong omoéwieniu i ocenie zmian kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ktére miaty miejsce w latach 2010 -2011. Konferencja
miata na celu przedstawienie wprowadzonych ostatnio szczegétowych noweli-
zacji k.p.a., dokonanie analizy skutkdéw ich wejscia w zycie oraz sformutowanie
postulatéow w zakresie dalszych zmian w postepowaniu administracyjnym. Or-
ganizatorzy spotkania, zainspirowani odzewem, z jakim spotkata sie konferencja,
postanowili przygotowa¢ publikacje, ktéra obejmuje wiekszo$¢ wygtoszonych
referatow oraz artykuty nadestane po konferencji.

Prezentowana publikacja pokazuje, jak szeroki zakres miaty nowelizacje
kodeksu dokonane w ostatnich dwdch latach. Autorzy artykutéow podjeli sie
omowienia poszczegdlnych regulacji oraz ich oceny. Oceny te, co warto pod-
kresli¢, nie sg jednowymiarowe, gdyz jako$¢ kolejnych zmian jest rézna. Mamy
zatem zmiany pozytywne, tj. nowa regulacje wszczecia postepowania, dopre-
cyzowanie przepisow o dostepie do akt, czy nowe przepisy dotyczace trybow
nadzwyczajnych: zmiany o charakterze porzadkujacym, tj. nowelizacje niekto-
rych zasad ogdlnych, czy zawieszenia i umorzenia postepowania. Wiele jest
jednak zmian, ktére wywotuja niejednoznaczne lub wrecz negatywne oceny,
np. w odniesieniu do bezczynnosci i przewlektosci postepowania, metryczek,
petnomocnikéw czy uzupetnienia decyzji. Ta polaryzacja ocen skfania do szerszej
dyskusji nad jakoscia polskiego prawa administracyjnego procesowego. Wydaje
sie, ze niniejsza publikacja stanowi kolejny dowdd na to, jak niezbedne jest po-
wotanie zespotu resortowego w postaci Komisji Prawa Administracyjnego, ktéry
czuwatby, a przynajmniej prébowat czuwaé, nad nowymi regulacjami prawa
administracyjnego, a szczegdlnie kodeksu postepowania administracyjnego. Brak
bowiem skoordynowanej polityki w zakresie zmian legislacyjnych prowadzi do
postepujacej dewaluacji prawa administracyjnego, a w perspektywie czasowej
- do dysfunkcjonalnosci wielu rozwigzan procesowych.

Jeszcze raz chcieliby$Smy serdecznie podziekowa¢ Prezesowi NSA prof. Roma-
nowi Hauserowi, Rzecznikowi Praw Obywatelskich prof. Irenie Lipowicz, a takze
Dyrekcji INP PAN - prof. Irenie Rzeplinskiej oraz prof. Wkadystawowi Czapliriskiemu
za przychylnos¢ i pomoc w organizacji konferencji i wydaniu tej publikacji. Skfa-
damy tez serdeczne podziekowania Autorom za trud wiozony w przygotowanie
artykutéw oraz wszystkim uczestnikom konferencji za owocng i interesujaca
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Stowo wstepne

dyskusje, ktorej wynikiem jest prezentowane dzieto. Mamy nadzieje, ze
przyczyni sie ono do lepszego zrozumienia procedury administracyjnej
i ,okietznania” rozlicznych nowelizacji kodeksu, a takze bedzie stanowito
inspiracje do dalszych badan naukowych.

Dr Mateusz Btachucki
Prof. dr hab. Teresa Gorzynska
Dr Grzegorz Sibiga






Dr hab. MALGORZATA JASKOWSKA
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyrskiego w Warszawie
sedzia NSA

Wplyw zmian w k.p. a.
na sfere praw i wolnosci jednostki

1. Uwagi wstepne

Kodeks postepowania administracyjnego w znaczacy sposéb oddzia-
tuje na sfere praw i wolnosci jednostki. Reguluje bowiem postepowanie
administracyjne w wiekszosci spraw z zakresu administracji publicznej,
a takze dwa najczesciej wystepujace postepowania uproszczone, w spra-
wie skarg i wnioskow oraz wydawania zaswiadczen. W tych sprawach
k.p.a. wyznacza $redni standard stosowania prawa wobec podmiotéw
znajdujacych sie w sferze zewnetrznej dziatania administracji. Okresla
prawa i obowiazki stron postepowania, gwarantujac w ten sposéb rowniez
szereg praw i wolnosci konstytucyjnych, w tym prawo do sprawiedliwe-
go procesu administracyjnego, jego dwuinstancyjnosci oraz zaskarzania
zapadtych decyzji do sadu administracyjnego. Stuzy zatem zachowaniu
sprawiedliwosci proceduralnej, traktowanej jako niezbedny sktadnik de-
mokratycznego panstwa prawnego.

Jednoczesdnie przez gwarancje procesowe kodeks wptywa na sposéb
realizacji prawa materialnego, w stosunku do ktérego petni funkcje
stuzebna. Mozna wiec zatem powiedzie¢, ze stanowi on zarébwno wyraz
ochrony porzadku materialnego, jak i formalnego. Ze wzgledu na specyfi-
ke prawa administracyjnego petni bowiem istotng role w zabezpieczeniu
praw jednostki oraz zagwarantowaniu wiasciwej konkretyzacji stosowa-
nych norm prawa materialnego, gdyz tam, gdzie prawo administracyjne
materialne, skutkiem swoistych wtasciwosci administracji, jest luzne,
sumaryczne, tam procedura jest nieraz jedyng gwarancja intereséw
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MAtGORZATA JASKOWSKA

jednostki”'. Przy czym o ile wptyw na prawa i wolnosci procesowe ma co do
zasady znaczenie bezposrednie, o tyle w sferze materialnej oddziatywanie to
jest zréznicowane, w zaleznosci od formy dziatania administracji. Brak kody-
fikacji prawa materialnego powoduje bowiem, ze w jego przepisach mozna
wyodrebni¢ rézne sytuacje prawne, obejmujace zaréwno formy wihadcze, jak
i niewtadcze, wymagajace skonkretyzowania w aktach indywidualnych lub
tez nie. Przy tym z uwagi na zakres dziatania kodeks wywiera wiekszy wptyw
na sposoéb konkretyzacji norm w odniesieniu do aktéw administracyjnych.
Niekiedy to oddziatywanie jest jednak szersze, zwtaszcza w przypadku tych
norm kodeksu, ktére wypowiadaja sie o zasadniczych wartosciach postepo-
wania jurysdykcyjnego, o jego celach, zadaniach i roli. Dotyczy to w szczegél-
nosci zasad ogdlnych k.p.a., na ktére nalezy patrze¢ jak na czynnik usuwajacy
negatywne aspekty inkwizycyjnego charakteru procedury administracyjne;j.
Istotne znaczenie ma np. ztego punktu widzenia zasada wazenia intereséw
(art. 7 k.p.a.)? niezaleznie od tego, czy bedziemy nadawac tym zasadom walor
wigzacych dyrektyw interpretacyjnych prawa materialnego, czy tez uznamy, ze
nie zachodzi taka potrzeba, gdyz podobna funkcje w procesie wyktadni prawa
materialnego moga spetniac zasady konstytucyjne, z ktérych mozna wywiez¢
analogiczne konsekwencje®.

Z uwagi na roznorakie oddziatywanie kodeksu nalezy uwaznie analizowac
préby zmian, doskonalenia czy rozwijania jego regulacji w drodze kolejnych no-
welizacji. Osiagniecie przypisywanego procedurze administracyjnej celu, jakim
jest zagwarantowanie sprawnego stosowania norm prawa administracyjnego,
ksztattowanie sytuacji prawnej adresata z poszanowaniem praw jednostki oraz
podstawowych w panstwie prawa wartosci, takich jak praworzadnos$¢, prawda
obiektywna i zaufanie w stosunkach panstwo-obywatel, wymaga bowiem nie
tylko wtasciwego stosowania przepiséw proceduralnych (w przypadku ogodlne-
go postepowania administracyjnego zawartych przede wszystkim w k.p.a.), ale

' F. Longchamps, Wspotczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, PiP
1966, z. 6, s. 895.

2 Natomiast zwigzkow strukturalnych i merytorycznych pomiedzy stosowaniem norm postepo-
wania a trescig norm materialnych - por. I. Niznik-Dobosz, Materialnoprawny wymiar poje¢, instytucji
inorm ogdlnego postepowania administracyjnego zawartych w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., pod red. J. Niczyporuka,
Lublin 2010, s. 562, 565, 567 i nast.

3 Takie stanowisko zajmuje przyktadowo A. Wrébel w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2009, s. 105 i dalej pkt 6 7.
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Wptyw zmian w k.p.a. na fere praw i wolnosci jednostki

i racjonalnego ich stanowienia*. Oceny zmian kodeksu mozna przy tym
dokonywac¢ z punktu widzenia bezpieczenstwa prawnego, idei pewnosci
prawa, czy kompleksowosci wprowadzanych unormowan, ale takze z punk-
tu widzenia ich wptywu na zakres praw i wolnosci jednostki. Taki tez punkt
odniesienia jest przedmiotem niniejszego opracowania. Dotyczy on przy
tym zmian k.p.a. dokonanych w latach 2010-2011, a zatem wynikajacych
z ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii
Europejskiej w zakresie réwnego traktowania®, art. 1 ustawy o zmianie
k.p.a. oraz p.p.s.a.b, ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
oraz niektorych innych ustaw’, ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie
informacji niejawnych?®, ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach oso-
bistych® i art. 11ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych®®,

2. Zmiany mogace wywrzec bezposredni wplyw
na zakres praw i wolnosci jednostki

Wprowadzone zmiany moga wywiera¢ rozmaity wptyw na zakres
praw i wolnosci jednostki. Ich ocena zalezy niejednokrotnie od przyj-
mowanych kryteriéw, ktére same w sobie majg charakter subiektywny.
Zdajac sobie sprawe z takiego ich znaczenia oraz z uwagi na koniecznos¢
uporzadkowania prowadzonych rozwazan, chciatabym zaproponowac
prébe analizy omawianych nowelizacji wedtug ich bezposredniego lub
posredniego wptywu na sfere praw i wolnosci adresata. Taki punkt widze-
nia nie determinuje sam w sobie bardziej lub mniej doniostego znaczenia
dokonanych zmian. Te, ktére majg charakter bezposredni, moga bowiem
niejednokrotnie dotyczy¢ spraw drugorzednych, natomiast wywierajace

4 K. Kaszubowski, M. Putto, Polityka legislacyjna a nowelizacja Kodeksu postepowania
administracyjnego, w: Wspdtzaleznosc dyscyplin badawczych w sferze administracji publicz-
nej, pod red. S. Wrzoska, M. Domagaty, J. Izdebskiego, T. Stanistawskiego, Warszawa 2010,
s.605.

> Dz. U. Nr 254, poz. 1700 - art. 24.

6 Zob. wykaz skrotow (przyp. red.).

7 Dz. U. Nr 40, poz. 230 - art. 2.

8Dz. U. Nr 182, poz. 1228 - art. 75.

°Dz.U.Nr 167, poz. 1131 ze zm. - art. 81.

10 Zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).

13



MALGORZATA JASKOWSKA

skutek posredni — moga w istocie mie¢ bardziej wazkie, dlugofalowe
oddziatywanie, moga tez w znaczacy sposéb wptywac na pozycje stron
stosunku procesowego. Dodatkowe kryterium podziatu stanowi¢ bedzie
zatem przedmiot prawa i wolnosci, z ktérym taczy sie analizowana zmiana,
rozpatrywany w aspekcie podstawowych zasad przyjmowanych w prawie
i orzecznictwie.

Przede wszystkim chcialabym podkresli¢ znaczenie tych zmian, ktére
moga mie¢ bezposredni wpltyw na zakres praw i wolnosci jednostki, i to
zarowno procesowych, jak i materialnych. Wiaza sie one, po pierwsze,
zwymogami zachowania szeroko rozumianego obiektywizmu w sprawie,
rozumianego jako poszanowanie rownosci i bezstronnosci, a bedacego
jednoczes$nie standardem konstytucyjnym i miedzynarodowym. Zasa-
da ta stanowi bowiem nie tylko podstawe demokratycznego panstwa
prawnego i jest zawarta, m. in. w art. 32 Konstytucji RP", czy w innych
przepisach szczegodlnych, ale znajduje takze odbicie w szeregu uméw
miedzynarodowych, jak i w prawie Unii Europejskiej. Wynika ona z art. 6
Europejskiej Konwengji, z art. 5 i 8 Europejskiego Kodeksu Dobrej Ad-
ministracji'?> czy z art. 3 rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy
CM/Rec /2007/7 z dnia 20 lipca 2007 r. Prawo do dobrej administracji'?,
nakazujacego organom publicznym respektowanie zasady réwnosci i uni-
kania jakichkolwiek przejawéw dyskryminacji, oraz art. 4 przewidujacego
zasade bezstronnosci.

Do zmian zwiagzanych z zabezpieczeniem tego standardu nalezy przede
wszystkim wprowadzony z dniem 1 stycznia 2011 r. art. 24 pkt 1 cyt.
ustawy o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania oraz art. 145b k.p.a. przewidujacy jako podstawe
wznowienia naruszenie zasady rownego traktowania. Artykut ten nawia-
zuje do pojecia réwnego traktowania w rozumieniu ustawy o wdrozeniu
niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania.
Przepisy powotywanej ustawy miaty na celu uzupetnienie istniejacych
juz regulacji. Wyznaczaja one ogolne ramy majace na celu walke z dys-

" Por. art. 2 i 32 Konstytucji RP.

12 Uchwalony 6 wrze$nia 2001 r. przez Parlament Europejski. Zob. tez J. Swiatkiewicz,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodek-
su w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich,
Warszawa 2007, s. 21 i nast., 25 i nast.

13 https://wcd.coe.int/wcd/ViewDoc.jsp?id=1155877&Site-CM/.
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kryminacja ze wzgledu na pte¢, rase, pochodzenie etniczne, narodowos¢,
wyznanie, religie, Swiatopoglad, niepetnosprawnos¢, wiek oraz orientacje
seksualng (art.1). Katalog przestanek dot. zakazu nieréwnego traktowania
ma charakter zamkniety. W ten sposéb w petni implementuje sie rozwia-
zania zawarte w dyrektywach, ktére nie przewidujg otwartego katalogu
przestanek nieréwnego traktowania. Ustawa okresla w art. 3 pkt 5 pod-
stawowe pojecie nieréwnego traktowania, przez ktére nalezy rozumiec
straktowanie 0séb fizycznych w sposéb bedacy jednym lub kilkoma
z nastepujacych zachowan: dyskryminacja bezposrednia, dyskryminacja
posrednia, molestowaniem, molestowaniem seksualnym, a takze mniej
korzystnym traktowaniem osoby fizycznej wynikajagcym z odrzucenia
molestowania lub molestowania seksualnego lub podporzadkowania sie
molestowaniu lub molestowaniu seksualnemu, oraz zachecanie do takich
zachowan i nakazywanie tych zachowan”. Wskazuje tez w rozdziale 2 za-
sade réwnego traktowania i srodki prawne dla jej ochrony. Precyzuje przy
tym obszary, w ktérych zakazane jest odmienne traktowanie i przestanki,
z powodu ktérych jest zakazane (por. art. 6-12). Wsréd srodkdéw prawnych
stuzgcych ochronie ustawa przewiduje roszczenie o odszkodowanie. Zgod-
nie z art. 13 powotywanej ustawy kazdy, wobec kogo zasada réwnego trak-
towania zostanie naruszona, ma prawo do odszkodowania na podstawie
przepiséw k.c. Dochodzenie tych roszczen nie pozbawia jednak w Swietle
art. 16 dochodzenia roszczen na podstawie innych przepiséw prawa.

Jednym z takich odrebnych uprawnien jest mozliwos¢ zadania wzno-
wienia postepowania administracyjnego w przypadku stwierdzenia pra-
womocnym orzeczeniem sgdu naruszenia zasady réwnosci. Orzeczenie
to stanowic¢ bedzie przestanke wznowienia postepowania administracyj-
nego, jesli miato wptyw na rozstrzygniecie sprawy zakoriczonej decyzja
ostateczna.

Przez sad nalezy rozumiec przy tym, moim zdaniem, kazdy sad zaréw-
no krajowy, jak i np. ETS™.

Whniosek o wznowienie oparty na art. 145b k.p.a. moze by¢ ztozony
jedynie przez stroneg, a do wznowienia postepowania wystarczy powotanie
sie na te przestanke i orzeczenie prawomocne sadu. Badanie wptywu prze-

* Odmiennie R. Stankiewicz w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod
red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Warszawa 2011, s. 837, ktéry ogranicza pojecie
sadu do sadu cywilnego.
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stanki na tre$¢ decyzji ostatecznej moze natomiast nastapic¢ dopiero we
wznowionym postepowaniu. Termin do ztozenia wniosku wynosi 1 miesiac
od czasu uprawomochienia sie orzeczenia sadu, przy czym moze by¢ on
przywrécony na zasadach ogdlnych.

Wskazane przepisy dotycza bezposrednich gwarancji praw i wolnosci
jednostki w zakresie szeroko rozumianej zasady rownosci. Dotychczas
bowiem, nawet w przypadku naruszenia takich zasad, np. rozwigzania
stosunku stuzbowego za wypowiedzeniem ze wzgledéw dyskrymina-
cyjnych, czy dyskryminacyjnej odmowy przyznania uprawnienia, nie
zawsze zaistniata sytuacja mogta stac sie przedmiotem kontroli w trybach
nadzwyczajnych. Z reguty nie wchodzity tu bowiem w gre okolicznosci
nowo ujawnione, strona o tych okolicznosciach wiedziata, a nawet po-
wotywata je. Nie zawsze na tym tle mozna byto tez moéwié o razacym
naruszeniu prawa, w szczegélnosci gdy przedmiotowe decyzje oparte
byly na uznaniu administracyjnym, a w sprawie miato sie do czynienia nie
z przekroczeniem uznania, ale jego naduzyciem. Wprowadzenie regulacji
art. 145b zmienia w tym zakresie sytuacje strony, pozwala na ponowne
przeprowadzenie postepowania wolnego od czynnika dyskryminujacego,
dokonanie ponownego wazenia intereséw i wydanie materialnie i proce-
sowo poprawnej decyzji. Stad, moim zdaniem, przepis ten, umozliwiajacy
otwarcie postepowania administracyjnego, stanowi nie tylko gwarancje
poszanowania zasady réwnosci, ale moze wptywac na sfere wolnosci
i praw jednostki, ktére z przyczyn dyskryminacyjnych, zostaty niewtasciwie
ocenione. W wiekszosci beda one miaty materialne znaczenie w przypadku
decyzji uznaniowych, sankgcji administracyjnych, czy innego typu luzéw
decyzyjnych.

O ile przedmiotowa zmiana dotyczy zachowania pewnego obiekty-
wizmu w szerokim znaczeniu, i wywiera réwniez wptyw na uprawnienia
materialne, o tyle nowelizacja art. 24 §1 pkt 5 k.p.a."”” odnosi sie juz do
sprawiedliwosci proceduralnej istuzy wzmocnieniu prawa stro-
ny do obiektywnego dziatania organu. Pominieto bowiem w regulacji
tego artykutu stowo ,nizszej instancji’, stad obecnie pracownik organu
administracji publicznej podlega wytaczeniu w kazdej sprawie, w ktorej
brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji. Zmiana ta zostata wymuszona

> Dokonana ustawg o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a., ktéra weszta w zycie 11 kwietnia
2011,
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wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 15 grudnia 2008 ., P 57/07'¢, doty-
czacym cztonka SKO orzekajacego w postepowaniu z wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Podzielajac jego motywy nalezy wiec zauwazy¢, ze:
,Nie mozna (...) akceptowac sytuacji, w ktorej osoba bioraca udziat w wy-
daniu zaskarzonej decyzji bedzie nastepnie brata udziat w postepowaniu,
ktérego celem jest ocena prawidtowosci tej decyzji. Istotne jest to, ze
z dwdch elementow, ktére skfadaja sie na istote dwuinstancyjnosci, wiek-
sze znaczenie dla ochrony praw i intereséw jednostek przypisane zostato
dwukrotnemu rozpatrzeniu sprawy, a nie okolicznosci, ze dokonuja tego
dwa rézne organy”. W wyniku dokonanej nowelizacji wzmocniono zatem
nie tylko zasade obiektywizmu, ale i podkreslono znaczenie tego elementu
zasady dwuinstancyjnosci, ktéry stanowi uprawnienie strony do
zadania dwukrotnego rozpatrzenia jej sprawy administracyjnej.

Po drugie, dokonane zmiany k.p.a. dotyczga innego standar-
du konstytucyjnego i miedzynarodowego, odnoszacego sie do zasad
poprawnosci proceduralnej i sprawnosci postepowania.
Wynika on z art. 6 Europejskiej Konwencji oraz art. 17 Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji. Bezposrednie znaczenie dla sfery praw
procesowych, mianowicie zasady zagwarantowania szybkosci postepowa-
nia, majg pod tym wzgledem zmiany dokonane ustawg z dnia 3 grudnia
2010 r. dotyczace termindéw zatatwiania spraw i skutkow przewlektosci
postepowania Zostaty one zsynchronizowane z prawem ztozenia skargi
do sgdu administracyjnego w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. i uprawnieniami sadu
(art. 154 § 1 p.p.s.a.).

Powyzsza nowelizacja miata na celu usprawnienie postepowania ad-
ministracyjnego przez eliminacje istniejagcych ograniczen i przyznanie
jego stronom prawa skarzenia nie tylko bezczynnosci, ale i przewlektosci
postepowania. Jej znaczenie moze by¢ jednak oceniane w rézny sposéb,
w zaleznosci od przyjmowanego pojecia przewlektosci. Pojecie to, zda-
niem ustawodawcy, miato bowiem obja¢ szersza game sytuacji niz bez-
czynnos¢, np. prowadzenie postepowania w sposob nieefektywny, poprzez
wykonywanie szeregu czynnosci w duzym odstepie czasu badz czynnosci
pozornych (por. uzasadnienie ustawy), a w zwigzku z tym nowelizacja mia-
fa w tym zakresie w sposéb wymierny poszerzy¢ uprawnienia jednostki
w poréwnaniu do dotychczasowych mozliwosci. Zdaniem Z. Kmieciaka

6 OTK ZU-A 2008, nr 10, poz. 178, Dz. U. Nr 229, poz. 1539.
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zmiana ta nie ma jednak istotnego charakteru i jedynie nieznacznie po-
szerza zakres praw jednostki. Sam fakt wykonywania pewnych dziatan
opieszale lub ich pozorowanie bez naruszenia terminu do wydania aktu
nie oznacza jeszcze bezprawnosci dziatania. Przewlekto$¢ stanowi bowiem
dopiero taki stan, w ktéorym organ w sposéb nieuzasadniony przedtuza
termin w trybie art. 36 § 2 k.p.a."” Niezaleznie od akceptowanego pojecia
bezczynnosci i przewlektosci nalezy podkresli¢, ze w wyniku nowelizacji
rozszerzono prawo do ztozenia zazalenia (czy wezwania do usuniecia
naruszenia prawa) w tym zakresie, co umozliwia ztozenie skargi do sadu
administracyjnego i ewentualne ukaranie organu grzywna. W zwiazku
z odpowiedzialnos$cig odszkodowawczg za niewydanie orzeczenia lub
decyzji otwiera takze od dnia 1 wrzesnia 2004 r. droge do wystapienia
do sadu z roszczeniami odszkodowawczymi'®. Jednoczesnie, w Swietle
ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych,
przewlektos¢ czy bezczynnos$¢ moze spowodowac osobistg odpowie-
dzialnos¢ urzednikéw. Poniewaz zgodnie z przyjetym zatozeniem zasada
odpowiedzialnosci ma by¢ wina urzednika polegajaca na dziataniu raza-
€O naruszajacym prawo, stad art. 11 tej ustawy dodano do art. 37 k.p.a.
obowiazek stwierdzenia, czy niezatatwienie sprawy w terminie miato taki
charakter.

Réwnoczesnie jednak dokonano zmiany, ktéra moze mie¢ negatywne
znaczenie dla sprawnosci postepowania. W art. 35 § 4 k.p.a. stwierdzono
bowiem, ze to nie organy wyzszego stopnia, lecz przepisy szczegdlne
moga wyznaczac inne terminy niz okre$lone w § 3. W ten sposéb do-
puszczono nie tylko mozliwo$¢ skracania, ale i wydtuzania terminéw
zatatwiania spraw. Z drugiej strony poszerzono obowiazki informacyjne
organu w tym zakresie. Obecnie organ powinien zawiadomi¢ strony nie
tylko o niezatatwieniu sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a., ale
i w terminie wynikajacym z przepiséw szczegélnych.

Znaczenie dla zasady szybkos$ci ma takze zrezygnowanie z prze-
kazania podania przez organ niewtasciwy organowi wiasciwemu w dro-
dze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie i zmiana w zwigzku z tym
art. 65 oraz 66 k.p.a. Obecnie przyjeto dla tej czynnosci jedynie forme

7 Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, PiP 2011, z. 6, s. 32-33.
'8 Por. W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, wyd. 3, Warszawa 2009, s. 110.
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zawiadomienia o przekazaniu, ktére powinno zawiera¢ uzasadnienie. Za-
wiadomienie to dotyczy wnoszacego podanie. Tylko w przypadku art. 66
§ 3 k.p.a. zachowano forme postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Jest
to uzasadnione tym, ze stronie nie stuzy woéwczas ochrona w postaci
zachowania terminu, a w gre wchodza organy z zakresu réznych wiadz
(administracyjnej i sadowej). W ten sposoéb, bez uszczerbku dla strony, za-
doscuczyniono licznym postulatom wysuwanym w doktrynie. Jak zwraca-
no bowiem uwage, poprzednie rozwigzanie nie dawato w istocie lepszych
gwarancji procesowych przeciwdziatania bezczynnosci organu, a prowa-
dzito do catkiem zbytecznego przedtuzania sprawy i konkurencji srodkéw
prawnych, tj. skargi stuzacej do wojewddzkiego sadu administracyjnego
i wniosku o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego rozpatrywanego
przez Naczelny Sad Administracyjny. Pozwalato tez mnozy¢ niepotrzebne
spory niejako na marginesie sprawy administracyjnej oczekujacej na me-
rytoryczne rozstrzygniecie, a sprawa mogta by¢ rozpatrywana przez rézne
sady administracyjne w zaleznosci od tego, z jakim zadaniem wystapit
legitymowany podmiot'®.

Wydaje sie tez, ze do grupy, majacej bezposrednie znaczenie dla praw
i wolnosci jednostki z punktu widzenia sprawnosci postepowania, nalezy
zaliczy¢ zmiane polegajaca na wprowadzeniu art. 61a k.p.a. i odroznienie
w ten sposob postepowania wstepnego dotyczacego wszczecia lub od-
mowy wszczecia postepowania od postepowania whasciwego konczacego
sie decyzja administracyjna. Obecnie wszczecie postepowania administra-
cyjnego bedzie uzaleznione od wstepnej oceny, czy podmiot wystepujacy
z takim wnioskiem posiada legitymacje do wystepowania w roli strony
postepowania administracyjnego, czy tez nie posiada takiego przymiotu.
Obowiazek dokonania tej wstepnej oceny cigzy na organie administracyj-
nym, za$ na podmiocie wnoszacym zadanie wszczecia cigzy obowigzek
przedstawienia okolicznosci dowodzacych, ze moze on zostac uznany za
strone®. W ten spos6b podkreslono nie tylko prawo strony do czynnego
udziatu w postepowaniu, ale i zwigzane z tym obowiazki, co moze znaj-
dowac¢ dodatkowe potwierdzenie w nowelizacji art. 7 k.p.a.

Y W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Procedura administracyjna a zasady popraw-
nej legislacji, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Studia i mate-
riaty z Konferencji Naukowej poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun, 15-16 listopada 2005 r., Torun 2005, s. 112-115.

20 R. Stankiewicz w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 341.
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Zmiana polegajaca na wprowadzeniu art. 61a k.p.a. dotyczy praw
i obowigzkow stron w sposéb bezposredni, gdyz zamyka, co do zasady,
spory wokot subiektywnej czy obiektywnej wersji legitymacji strony. Jej
ocena z tego punktu widzenia wymaga jednak gtebszej analizy. Nie jest
ona bowiem jak dotad jednoznaczna. Jak podkresla A. Wrébel oparta jest
dodatkowo m.in. na bardzo ogdlnej i nieprecyzyjnej przestance, jaka jest
niemoznos$¢ wszczecia postepowania ,z innych uzasadnionych przyczyn’,
i ztego wzgledu budzi zasadnicze watpliwosci?'. Wydaje sie jednak, ze ta
konstrukcja, wystepujaca zresztag w innych procedurach, np. w p.p.s.a. przy
odrzuceniu skargi, dotyczy formy aktu niemieszczacego sie w zakresie
k.p.a. badz odsyta do wymogdéw konstrukcyjnych wniosku wynikajacych
z przepiséw szczegolnych. Nie pozbawia ona stron ochrony prawnej,
z uwagi na zaskarzalno$¢ postanowienia o odmowie. W istocie zas moze
przyspieszy¢ postepowanie.

Do takiego rozwigzania, odmowy wszczecia postepowania w drodze
zaskarzalnego postanowienia, dostosowano forme odmowy zastosowania
trybéw nadzwyczajnych. Artykut 149 § 3 i4 k.p.a. przewiduja obecnie, ze
odmowa wznowienia postepowania nastepuje w drodze postanowienia, na
ktore stuzy zazalenie. W odniesieniu do decyzji niewaznych uchylono nato-
miast art. 157 § 3 k.p.a., co oznacza, moim zdaniem, ze zarébwno wszczecie
postepowania niewaznosciowego, jak i jego odmowa nastepuja wg zasad
odnoszacych sie do postepowania przed organem pierwszej instangji.

Do grupy przepiséw zwigzanych ze standardem sprawnosci i szybkosci
postepowania mozna zaliczy¢ takze zmiany kodeksu, ktére maja bezpo-
Srednie znaczenie dla praw procesowych, np. dla form komunikacji z or-
ganem?. W ten sposob ufatwiono bowiem obywatelom i przedsiebiorcom
elektroniczny kontakt z administracjg w celu realizacji swojego interesu
prawnego w toku postepowania®.

2 A.Wrébel, Komentarz do art. 61a, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany
do kodeksu postepowania administracyjnego, Lex/el 2011, pkt 3.

2 Por. art. 20a ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 565 ze zm. - dalej: ustawa o informaty-
zacji), oraz G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 110 i nast.

2 Por. M. Ganczar, Wptyw technologii komunikacyjno-informacyjnych na postepowanie
administracyjne (na przyktadzie wnoszenia i doreczania pism w formie elektronicznej), w: Wspot-
zaleznos¢ dyscyplin..., s. 225.
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Wiaza sie one z oddziatywaniem technologii komunikacyjno-infor-
macyjnych na postepowanie administracyjne. Czynniki te wywieraja nie
tylko istotny wptyw na sfere wewnetrzng - funkcjonowanie zaplecza
administracji, ale takze na ksztatt procedury administracyjnej. Wprowa-
dzone w tym zakresie zmiany miaty na wzgledzie cztery cele. Po pierwsze,
chodzito o korekte dotychczasowych rozwigzan, ktére byty najczesciej
krytykowane. Po drugie, miano na wzgledzie informatyzacje kolejnych
czynnosci uregulowanych w k.p.a. Po trzecie, zamierzano w wigkszym
stopniu wykorzysta¢ w prawie administracyjnym procesowym rozwia-
zania okreslone w cyt. wyzej ustawie o informatyzacji. Takie podejscie
miato sprzyjac jednolitemu wdrazaniu e-administracji w skali panstwa.
Po czwarte, chodzito o ujednolicenie norm dotyczacych technologii in-
formacyjno-telekomunikacyjnych w k.p.a. i 0.p.%*

Przede wszystkim dokonane zmiany dotycza przy tym stworzenia
mozliwosci wnoszenia pism iinnych dokumentéw w postepowaniach
administracyjnych za posrednictwem elektronicznych nosnikéw informacji,
oraz doreczenia aktéw w formie elektronicznej, na wniosek lub za zgoda
strony. Wprowadzono przy tym trzy sposoby identyfikacji uzytkownikow:
bezpieczny podpis elektroniczny weryfikowany kwalifilkowanym certyfika-
tem, identyfikacje przez profil zaufany e-PUAP, lub mozliwos¢ identyfikacji
w systemie przez zastosowanie innych technologii. Pozwolito to na infor-
matyzacje dalszych czynnosci uregulowanych w k.p.a. — wgladu on-line
do akt sprawy (art. 73 k.p.a.), wydawania elektronicznych zaswiadczen
(art. 217 § 4 k.p.a.) — przy zastosowaniu na podstawie ustawy o dowodach
osobistych podpisu osobistego, decyzji (zgodnie zart. 107 § 1 decyzja
moze byc¢ opatrzona alternatywnie podpisem osobistym), postanowienia
(art. 124 § 1), i zawiadomienia o sposobie rozpatrzenia skargi lub wniosku
(art. 238 § 1). Wejscie przepisdw o podpisie osobistym odroczono jednak
w czasie?, co nalezy oceni¢ negatywnie. Kwestie identyfikacji w formie
dotychczasowego podpisu elektronicznego budza bowiem istotne za-
strzezenia®®.

2 @. Sibiga, op. cit., s. 29-30.

» Poczatkowo miaty one wejs¢ w zycie 1 lipca 2011 r,, jednak na mocy art. 1 pkt 29 usta-
wy z dnia 9 czerwca 2011 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych i ustawy o ewidencji
ludnosci (Dz. U. Nr 133, poz. 768) przedtuzono ten termin do 1 lipca 2013 r.

% M. Ganczar, Wptyw..., s. 226.
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Niektdére z wprowadzonych zmian, dotyczacych uprawnien proceso-
wych stron, maja w istocie charakter wyjasniajacy, gdyz potwierdzaja
jedynie dotychczasowe stanowisko orzecznictwa, usuwajac jakiekolwiek
watpliwosci w tym zakresie. | tak, w odniesieniu do prawa dostepu do akt,
poza umozliwieniem dostepu on-line oraz dotychczasowymi formami,
przewidziano wyraznie prawo sporzadzania kopii. Przyjeto w ten sposéb
stanowisko orzecznictwa, wyrazone m.in. w wyroku NSA z 8 kwietnia
1998 r., | SA/Gd 1657/97%". Wskazano w nim, Ze skoro strona ma prawo
sporzadzac notatki lub odpisy z wszelkich pism znajdujacych sie w aktach
sprawy, to tym samym brak jest podstaw prawnych do odmowy sporza-
dzenia kopii tychze pism za pomoca kserokopiarki. Podobnie nawigzano
do stanowiska orzecznictwa przez jednoznaczne okreslenie, ze prawo
dostepu do akt przystuguje takze po zakoriczeniu postepowania. Taki po-
glad wyrazit m.in. NSA w wyroku z 7 listopada 2005 r., IV SA/Wa 1725/05%.
Jeszcze na tle poprzedniego stanu prawnego uznat bowiem, ze odmowa
wydania uwierzytelnionego dokumentu z akt sprawy nie znajduje uza-
sadnienia w fakcie zakoriczenia danego postepowania administracyjnego.
Jednoczesnie w toku dokonywanych zmian podkreslono jednak wyraznie,
ze bezposredni dostep do akt winien by¢ realizowany w lokalu organu
administracji publicznej w obecnosci pracownika tego organu.

Po trzecie, dokonane zmiany wigza sie zzasadg trwatos$ci decy-
zji, stanowiacej istotny element demokratycznego panistwa prawnego.
Z tego punktu widzenia bezposrednie znaczenie ma zmiana dokonana
wart. 111 k.p.a. dotyczacym konwalidacji decyzji. Dodano w nim mozli-
wos¢ uzupetnienia decyzji i sprostowania przez organ z urzedu pouczenia
o srodkach prawnych, okreslono tez forme uzupetnienia i odmowy uzu-
petnienia decyzji jako postanowienie. Takie rozwigzanie sprzyja w pew-
nym zakresie poprawnosci proceduralnej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
ustanowiono w ten sposéb dodatkowa mozliwos¢ odstepstwa od zasady
zwigzania organu wydanym przez siebie aktem, niezaleznie od woli stron.
Nie zawsze przy tym taka zmiana moze by¢ aprobowana przez strone,
w szczegolnosci gdy dotyczy uzupetnienia rozstrzygniec. Stanowi to wiec
pewne odejscie od dotychczasowej trwatosci zapadtych decyzji. Stad
istotne znaczenie ma tutaj wprowadzenie terminu ograniczajacego, ktory

27 Lex nr 35920.
28 Lex nr213463.
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pozwala na okreslenie momentu stabilizacji aktu. W przeciwnym wypad-
ku, nawet w sytuacji spraw wszczynanych na wniosek, dochodzitoby do
wydawania rozstrzygnie¢ czesciowych, ktérymi strona z uwagi na uptyw
czasu przestata by¢ zainteresowana, badz do nieograniczonego czasowo
dokonywania zmian przez wprowadzanie dodatkowych warunkéw czy
terminéw dopuszczalnych przez przepisy prawa materialnego, ale pogar-
szajacych sytuacje strony.

Po czwarte, w odniesieniu do praw i wolnosci obywatela istotne zna-
czenie ma zmiana dokonana u.o.m.f.p. Dotyczy ona praw dwoch grup
podmiotéw, adresatéw dziatarh administracji publicznej i funkcjonariuszy
publicznych wystepujacych w charakterze organu administracji publicznej,
lub z jego upowaznienia, przy czym odpowiedzialnos¢ funkcjonariusza
publicznego na zasadach okreslonych w ustawie wytacza jego odpo-
wiedzialno$¢ majatkowa wobec podmiotu odpowiedzialnego za szkode
wyrzadzong tym samym dziataniem lub zaniechaniem przewidziana
w przepisach odrebnych (art. 3 ustawy).

Zmiana ta ma bezposrednie znaczenie z punktu widzenia tych drugich.
Funkcjonariusz publiczny ponosi przy tym odpowiedzialno$¢ majgtkowa
w razie facznego zaistnienia nastepujacych przestanek: gdy na mocy
prawomocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody zostato wyptacone
przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrzadzong
przy wykonywaniu wiadzy publicznej z razagcym naruszeniem prawa; jezeli
razace naruszenie prawa, o ktérym mowa, zostato spowodowane zawi-
nionym dziataniem lub zaniechaniem, oraz gdy zostato ono stwierdzone
zgodnie z art. 6 (art. 5 ustawy).Wysokos¢ odszkodowania okresla art. 9.
Jezeli funkcjonariusz publiczny dopuscit sie dziatania lub zaniechania
z winy umyslnej, odpowiada on do wysokosci wyptaconego odszkodo-
wania, w pozostatych przypadkach za$ do kwoty dwunastokrotnosci
miesiecznego wynagrodzenia.

Dla adresatéw aktu administracyjnego ma ona natomiast znaczenie
posrednie, poniewaz nie wprowadza dla nich obcigzenia zwigzanego
z jakims$ dodatkowym odszkodowaniem. Odpowiedzialno$¢ majatkowa
nastepuje wobec Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub
innych podmiotéw ponoszacych odpowiedzialnos$¢ za szkode wyrzadzong
podczas sprawowania wiadzy publicznej, a jednym z jej warunkow jest
wczesniejsze wyptacenie odszkodowania za taka szkode (art. 1 ustawy).
Z tego wzgledu nowelizacja ma raczej zabezpieczy¢ interesy budzetu
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panstwa czy jednostek samorzadu terytorialnego. Przyjete rozwigzanie
moze natomiast spetniac funkcje gwarancyjng praw i wolnosci obywateli
poprzez wprowadzenie dodatkowych mechanizmoéw stuzacych zwieksze-
niu stopnia praworzadnosci rozstrzygnie¢ administracyjnych. Naleza do
nich; wymog ztozenia przez kierownika jednostki organizacyjnej podmiotu
odpowiedzialnego, ktéry wyptacit odszkodowanie wniosku o przeprowa-
dzenie postepowania wyjasniajacego (art. 7 ust. 1 ustawy), przeprowadza-
nie takiego postepowania przez prokuratora w kazdym wypadku uchylenia
lub stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej ze wzgledu na jej
niezgodnos$¢ z prawem (art. 7 ust. 3 ustawy) i osobista odpowiedzialno$¢
cywilna urzednika w przypadku dziatania z razacym naruszeniem prawa,
o ile podmiot odpowiedzialny (Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego) zaptacita odszkodowanie na rzecz podmiotu ponoszacego
szkode w wyniku tego naruszenia (art. 5 i 9 ustawy).

Stad ta ostatnia zmiana dotyczy, z uwagi na jej zakres, kwestii zarow-
no bezposredniego (w przypadku funkcjonariuszy), jak i posredniego (w
przypadku pozostatych podmiotéw) oddziatywania na prawa i wolnosci
jednostek.

Ocena przedmiotowej regulacji jest przedmiotem odrebnego opra-
cowania. Obecnie nalezy jedynie podkresli¢, ze wprowadza ona zasady
odpowiedzialnosci odszkodowawczej opartej na zasadzie winy urzednika
(zwigzanej z jego dziataniem lub zaniechaniem). Nie przenosi na niego
odpowiedzialnosci za Zle zredagowane, czy niejasne prawo. Jej prze-
stanka jest razace naruszenie prawa, ktére wywotato szkode i wigzato sie
z obowigzkiem jej zadosc¢uczynienia. Sprowadza sie ono przy decyzjach
i postanowieniach wydawanych w trybie k.p.a. do braku podstawy prawne;j
i razgcego naruszenia prawa z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. W ten sposéb zostato
do kodeksu wprowadzone odmienne pojecie razagcego naruszenia prawa,
inne niz w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., co moze budzi¢ zastrzezenia z punktu
widzenia zasad legislacji. Naruszenie takie musi zosta¢ przy tym stwier-
dzone w drodze orzeczenia wydanego przez sad administracyjny lub sad
powszechny w trybie art. 8 i 9 ustawy. Sad cywilny stwierdza je wéwczas,
gdy szkoda nie zostata wyrzadzona wydaniem lub zaniechaniem wydania
decyzji administracyjnej. W przypadku bezczynnosci czy przewlektosci
z rozstrzygniecia musi dodatkowo wynika¢, czy niezatatwienie sprawy
w terminie miato miejsce z razacym naruszeniem prawa. Stad na mocy
art. 11 ustawy zmieniono tres¢ art. 37 § 2 k.p.a., a art. 14 ustawy dokonano
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nowelizacji art. 54 § 3, art. 149 i art. 154 § 2 p.p.s.a. Samo odszkodowanie
powinno natomiast wynika¢ z prawomocnego orzeczenia sadu lub na
mocy ugody.

W dotychczasowych rozwazaniach przedmiotem analizy byty zmiany
dokonywane w zasadzie w zakresie regulacji postepowania ogdlnego.
Bezposredni wptyw na prawa i wolnosci jednostki maja jednak takze roz-
wigzania przyjmowane w odniesieniu do postepowan uproszczonych, cho-
ciaz ich oddziatywanie z uwagi na charakter tych postepowan nie dotyczy
realizacji prawa materialnego. Z tego wzgledu odnotowa¢ nalezy zmiane
w unormowaniu postepowania skargowo-wnioskowego. Obecny art. 239 § 1
k.p.a. zezwala bowiem w przypadku tzw. skargi pieniaczej na podtrzymanie
stanowiska organu z odpowiednig adnotacja w aktach sprawy — bez zawia-
damiania skarzacego i organu wyzszego stopnia. Dokonana nowelizacja
umozliwia wiasciwe wykorzystanie przedmiotowej procedury dla postawio-
nych jej celéw poprzez wytaczenie przypadkoéw jej naduzywania.

3. Posrednie oddzialywanie zmian kodeksu
na sfere praw i wolnosci obywateli
i innych podmiotéw prawa

Do grupy przepiséw nowelizujgcych, ktére moga mie¢ posrednie
znaczenie dla praw i obowigzkéw obywateli naleza przede wszystkim
zmiany w zakresie zasad ogdlnych k.p.a. Zasady wptywaja bowiem, co
wynika zich rangi i tresci, na czynnosci organu i stron w postepowaniu
administracyjnym. Ksztattujg stosunki procesowe w weztowych punktach
relacji miedzy administracja publiczng a jednostka, oddziatywujac na
sposéb realizacji prawa materialnego®. Stad nawet drobne zmiany w ich
zakresie, ktére pozornie nie majg wiekszego znaczenia, czy dotycza jedy-
nie stosowanej terminologii, w istocie jednak mogga okresla¢ odmienna
pozycje obywatela w nowej rzeczywistosci prawnej. Dotyczy to m.in.
nieco innej tresci art. 8189 § 1 k.p.a., wprowadzonych ustawa z 3 grudnia
2010 r. Usuniecie bowiem w art. 8 obowigzku pogtebiania przez organ
Swiadomosci i kultury prawnej obywateli wskazuje na role strony nie jako
petenta, bedacego przedmiotem oddziatywan wychowawczych organéw

2 J. Borkowski w: System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadom-
skiego, A. Wrébla, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, s. 143-146.
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administracji publicznej, ale podmiotu, ktéry moze domagac sie od pani-
stwa wyznaczenia jego sytuacji prawnej w sposéb budzacy zaufanie do
jego organéw. Podobne intencje, jak sie wydaje, legty u podstaw zmiany
tg ustawaq art. 89 § 1 k.p.a. i wytaczenia jako przestanki obligatoryjnej
rozprawy jej celu wychowawczego. W ten sposob coraz wyrazniej zary-
sowuje sie wiec odmienna pozycja stron postepowania, niebedacych
tylko przedmiotem autorytatywnej dziatalnosci organéw administracji, ale
petnoprawnym uczestnikiem procesu administracyjnego, oraz tworzone
sq podstawy dla wspotpracy procesowej stron postepowania i organu
orzekajacego w sprawie.

Dla podstaw tej wspotpracy istotne znaczenie ma zmiana art. 7 k.p.a.,
dokonana ustawa z 3 grudnia 2010 r. Obecnie wskazuje sie bowiem jed-
noznacznie, ze organy administracji publicznej podejmuja wszelkie czyn-
nosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do
zatatwienia sprawy z urzedu lub na wniosek stron. Pozornie nie zmienia to
zakresu praw i obowiazkéw podmiotéw postepowania, poniewaz dotych-
czas wynikaty one z przepiséw dotyczacych postepowania dowodowego
i udziatu strony w tym postepowaniu.

Nie nalezy jednak zapomina¢, ze art. 7 k.p.a. odnosi sie do zasady ogol-
nej, zawierajacej wytyczne postepowania. Stad wyrazne zaakcentowanie
czynnej roli stron, obok obowigzkéw organu, moze by¢ rozumiane dwo-
jako. Moze bowiem podkres$la¢ uprawnienia stron w postepowaniu, lub
tez mie¢ na celu ,zaktywizowanie stron”. Jak zauwaza A. Wrébel poniewaz
z przepisu tego nie wynika, w jakich sprawach lub okolicznosciach organ
podejmuje wskazane czynnosci z urzedu lub na wniosek stron, oznacza to
pozostawienie w tym zakresie wyboru orzecznictwu sgdowemu. Moze to
zatem stanowic¢ podstawe do zakwestionowania tej linii orzecznictwa, ktéra
Z powyzsza zasadg wigze obowigzek organu do podejmowania wylgcznie
z urzedu czynnosci majacych na celu wyjasnienie stanu faktycznego®.
W takim przypadku nowelizacja art. 7 k.p.a. bedzie rozumiana jako przejaw
dazenia do tworzenia podstaw wspotpracy procesowej stron w gromadze-
niu informacji niezbednych do rozpatrzenia i zatatwienia sprawy?'.

30 A, Wrébel, Komentarz do art. 7, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowa-
ny..., Lex/el 2011, pkt 11.

31 ). Borkowski, Zmiany Kodeksu postepowania administracyjnego z lat 2009-2011,,Monitor
Prawniczy” 2011, nr 14, s. 744.
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Obie wskazane powyzej zmiany, jako dotyczace zasad ogdlnych poste-
powania administracyjnego i odnoszace sie do pozycji stron tego poste-
powania, moga miec¢ wiec bardziej dalekosiezny wptyw, niz wynikatoby
to jedynie zich literalnego brzmienia. Moga bowiem oddziatywac na
konstrukcje tego postepowania, na sposdb rozumienia jego istoty oraz
wptywac na wyktadnie szczegétowych norm procesowych, przez to takze
na stosowanie materialnego prawa administracyjnego. Podkreslaja one
bardziej czynna i rownorzedng pozycje podmiotu oddziatywan organu
administracji publicznej.

Do tej grupy nalezy zaliczy¢ takze zmiane art. 16 § 1 k.p.a. Pozornie
wydawatoby sie, ze ma ona tylko na celu wyjasnienie watpliwosci w za-
kresie stosowanej terminologii. Wydaje sie jednak, ze idg za tym takze
dalsze konsekwencje zwigzane z wykonalnoscia takich decyzji, warunkami
ich zaskarzalnosci, czy jasnoscia co do mozliwosci stosowania trybéw
nadzwyczajnych.

Mniejsze znaczenie z tego punktu widzenia maja natomiast inne
zmiany, dotyczace przyktadowo rodzaju rozstrzygnie¢ podejmowanych
w postepowaniu odwotawczym i w trybach nadzwyczajnych. Na gruncie
art. 105 k.p.a. wyeliminowano w ten sposoéb luke prawng, pozwalajac
na umorzenie postepowania w czesci, gdy w pozostatym zakresie nadal
istniata podstawa do merytorycznego rozstrzygniecia. W odniesieniu do
decyzji kasacyjnych podkreslono ich wyjatkowy charakter i zawezono
w maksymalny sposéb ich wydawanie do sytuacji, w ktérej rozpatrzenie
i rozstrzygniecie sprawy bytoby nie do pogodzenia z zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania, a takze w wiekszym stopniu skrepowano organ
pierwszej instancji aktem organu odwotawczego. Celem tej zmiany byto
wyeliminowanie ponownego wydawania takiej samej decyzji przy nie-
zmienionym stanie faktycznym i prawnym. Jednoczesnie uwzgledniono
istnienie w przepisach prawa materialnego sformalizowanej formy roz-
strzygnie¢ w postaci blankietow. Stad w art. 138 § 4 k.p.a. wskazano, ze
jezeli przepisy przewidujg wydanie decyzji na blankiecie urzedowym,
w tym za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, a istniejg pod-
stawy do zmiany zaskarzonej decyzji, organ odwotawczy uchyla decyzje
i zobowigzuje organ do wydania decyzji okreslonej tresci. W uzasadnieniu
usprawiedliwiano to koniecznoscig uwzglednienia istnienia w przepisach
prawa materialnego sformalizowanej formy aktéw w okreslonych spra-
wach, w przypadku gdy organ odwotawczy nie dysponuje blankietami.
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Dokonano takze nowelizacji art. 154 i 155 k.p.a. Po pierwsze, uchylono
w nich mozliwo$¢ dziatania organu stopnia wyzszego. Po drugie, wyraz-
nie okreslono forme i tre$¢ rozstrzygniecia, wskazujac, ze organ wydaje
wowczas decyzje w sprawie uchylenia lub zmiany dotychczasowej decyz;ji.
Po trzecie, uchylono art. 154 § 3, zuwagi na jego bezprzedmiotowos¢
w swietle dokonanych zmian. W konsekwencji powstata sytuacja nie rézni
sie jednak w sposéb znaczacy od poprzedniej. Jak podkresla J. Borkowski
uproszczenie stosowania przepiséw polega wiec w istocie na tym, ze nie
trzeba bedzie kwalifikowac sprawy jako mieszczacej sie w kategorii zadan
wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore to pojecie ze wzgledu
na jego ptynnos¢ wymagato szczegdlnie starannej wyktadni2.

Posrednie, porzadkujace znaczenie ma takze zmiana art. 40 § 2 k.p.a.
pozwalajaca w sytuacji, gdy ustanowiono kilku petnomocnikéw, na dore-
czanie pism jednemu z nich, z mozliwoscia wskazania przez strone takiego
petnomocnika, a takze zmiana § 4 i 5 dotyczaca stron zamieszkatych za
granica.

4. Uwagi koncowe

Ze wzgledu na znaczenie przepiséw k.p.a. dla ochrony praw i wolno-
$ci jednostek, szczegdlng wage nalezy przywigzywac do ich nowelizacji.
Zmiany przypiséw musza miec charakter przemyslany, aby z jednej strony
nie doprowadzity do dekodyfikacji kodeksu wyznaczajacego podstawo-
we standardy stosowania prawa administracyjnego, z drugiej za$ - aby
braty pod uwage przeksztatcenia zachodzace w rzeczywistosci prawnej
i spotecznej.

Z tego punktu widzenia podkresli¢ nalezy, ze ostatnie zmiany nie
wprowadzaja w zasadzie rozwigzan dekodyfikacyjnych. Co prawda po-
jawienie sie na tle u.o.m.f.p. odmiennej od przyjmowanej w k.p.a. prze-
stanki razgcego naruszenia prawa moze budzi¢ pewne zastrzezenia pod
katem zasad prawidtowej legislacji, nie stanowi jednak istotnego czynnika
deregulacyjnego. Jednoczesnie dokonane w tym okresie nowelizacje
uwzgledniaja czesciowo zmiany zachodzace w rzeczywistosci spotecznej.
Wskazuja bowiem na odmienng pozycje stron postepowania admini-
stracyjnego, zwiekszaja udziat tych stron w ustalaniu stanu faktycznego

32 J, Borkowski, Zmiany..., s. 746.
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sprawy, dostosowuja prawo polskie do prawa unijnego w odniesieniu do
zasady réwnosci, wprowadzajg zwiekszone gwarancje w zakresie zacho-
wania obiektywizmu i bezstronnosci postepowania, a poprzez okresélenie
w drodze odrebnej ustawy zasad odpowiedzialnosci majatkowej funkcjo-
nariuszy publicznych przewiduja dodatkowe mechanizmy stuzace zwiek-
szeniu praworzadnosci rozstrzygnie¢ administracyjnych. Jednoczes$nie
ufatwiaja elektroniczny kontakt z administracjg w celu realizacji intereséw
prawnych stron w toku postepowania. Zmiany te co do zasady poszerzaja
wiec zakres praw i wolnosci jednostek, w szczegdélnosci adresatow aktow
administracyjnych.

Ubolewac jednak nalezy, ze wprowadzane kolejne nowelizacje ko-
deksu nie maja do korica przemyslanego i spéjnego charakteru, lecz
maja charakter przypadkowy, uzalezniony od réznego typu czynnikéw
zewnetrznych. Co prawda przy tej okazji dokonywane sg takze iinne,
np. uporzadkowywana jest po czesci terminologia i stosowane formy
dziatania, brak jest jednak nadal, co potwierdzajg takze i ostatnie zmia-
ny, catosciowego spojrzenia na postepowanie administracyjne z punktu
widzenia petnionych przez nie funkgji, w tym w zakresie praw i wolnosci
jednostki. Dokonane w ostatnim okresie nowelizacje k.p.a. nie przewidujg
bowiem nadal zapewnienia cho¢by minimalnych wymogéw procedural-
nych w odniesieniu do innych prawnych form dziatania administracji. Jak
dotad kodeks reguluje zagadnienie wydawania decyzji i postanowien,
natomiast dwie zawarte w nim procedury uproszczone dotycza jedynie
trybu skargowo-wnioskowego i wydawania zaswiadczen, czyli kwestii
istotnych, ale majacych jedynie znaczenie posrednie z punktu widzenia
praw i wolnosci. Brak zmian systemowych powoduje zatem, ze doznaje
ograniczenia zasada sprawiedliwosci proceduralnej w odniesieniu do
niektérych form dziatania administracji. Tymczasem w literaturze wskazuje
sie na formy alternatywne dla aktu administracyjnego?® i koniecznos¢ ich
procesowego uregulowania.

W szczegodlnosci w toku ostatnich nowelizacji pominieto potrzebe
zagwarantowania pewnego minimum proceduralnego w stosunku do
innych aktéw czy czynnosci i poszerzenia w tym zakresie postepowan

3 K. Ziemski, Akt administracyjny i jego alternatywy, w: Koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego, Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Za-
kopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 415 i nast.
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uproszczonych. Standard taki wytyczaja co prawda w swoim orzecznictwie
sady administracyjne. Nie zawsze jest on jednak przestrzegany, a duza
czes¢ spraw, w wyniku ich niezaskarzenia pozostaje w praktyce poza
kontrola sadowa.

Brak jest tez uwzglednienia nowych form dziatania administracji pu-
blicznej, w tym czynnosci dwustronnych, ktére moga by¢ zakwalifikowane
jako umowy administracyjne. Przyktadem takim moga by¢ umowy zawie-
rane przez administracje publiczna, ktérych przedmiotem sa swiadczenia
publicznoprawne na rzecz oséb uprawnionych, bedacych druga strong
umowy. Dotyczy to m.in. kontraktu socjalnego z art. 108 ustawy z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej?*’. Moze by¢ on zawierany w celu
okresdlenia sposobu wspoétdziatania w rozwigzywaniu probleméw osoby
lub rodziny znajdujacych sie w trudnej sytuacji zyciowej, a w przypadku
0s6b bezrobotnych na podstawie skierowania powiatowego urzedu
pracy. Zdaniem A. Wrébla cechy tego kontraktu oraz brak ustawowego
odestania do odpowiedniego stosowania przepiséw k.c. przemawiaja za
tym, ze kontrakt taki jest nowa forma dziatania administracji publicznej,
ktorej cechy odpowiadaja definicji umowy administracyjnej. Tymczasem
de lege lata k.p.a. nie ma zastosowania do spraw zatatwianych w innych
niz ugoda dwustronnych formach dziatania administracji**.

Brak poszerzenia zakresu k.p.a. na inne formy dziatania jest czesto mo-
tywowany obawa przed nadmierng procesualizacjg dziatania administracji,
co oddziatywatoby niekorzystnie na szybkos$¢ jej postepowania i godzito
w istocie w prawa i wolnosci jednostek. Wydaje sie jednak, ze problem
ten moégtby by¢ rozwigzany przez poszerzenie procedur uproszczonych
i wprowadzenie w tym zakresie minimalnych standardéw procedural-
nych, wynikajacych zreszta czesto z naszych zobowigzan miedzynarodo-
wych?¢. Przy okazji mozna by dokonac uproszczenia istniejgcych procedur.
W literaturze zwracano bowiem uwage na koniecznos¢ odmiennego
uregulowania postepowania w stosunku do duzej liczby podmiotéw.

3 Dz.U.z2009r. Nr 175, poz. 1362 ze zm.

3 A. Wrébel, Komentarz do art. 1, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowa-
ny..., Lex/el 2011, pkt Decyzja administracyjna(9).

36 Kompromisowe stanowisko zajmuje przykltadowo w tej mierze E. Ochendowski, Gene-
za, wejscie w Zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego, w: Kodyfikacja...,
s. 584, ktory wskazuje na mozliwos¢ poszerzenia uproszczonych trybéw postepowania np.
na umowy publicznoprawne.
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Wskazywano, ze przepisy k.p.a. praktycznie nie zawierajg w tym zakresie
zadnych rozwiazan. Proponowano w zwiazku z tym wykorzystanie do-
Swiadczen innych panstw poprzez ustanawianie w takich przypadkach
wspodlnego przedstawiciela dla uczestnikéw postepowania, a w razie jego
braku - umozliwienie ustanowienia takiego petnomocnika przez organ
administracji*’. Wysuwano takze ,postulat podjecia préby zréznicowania
regulacji k.p.a. w zakresie ochrony sytuacji prawnych stron tego postepo-
wania w taki sposéb, aby stopien ochrony »gtéwnych« i innych adresatéw
aktu administracyjnego byt nie tylko proporcjonalny do obiektywnie
wyznaczonej potrzeby ochrony naleznej tym poszczegdlnym kategoriom
podmiotoéw, lecz réwniez uwzgledniat charakter zaleznosci pomiedzy nimi
i zwiagzki tych podmiotéw ze sprawa administracyjna, a w konsekwencji,
aby ochrona jednej grupy adresatow aktu jurysdykcyjnego nie nastepowa-
fa kosztem ograniczenia ochrony innych adresatéw, zwtaszcza gtéwnych
adresatow aktu administracyjnego”s.

Jak zwraca tez uwage M. Gajda-Durlik, k.p.a. nawet w czesci odnoszacej
sie do ogdlnego procesu administracyjnego nadal ,nie jest de facto kodek-
sem w Scistym tego stowa znaczeniu. Pomimo licznych zabiegéw w drodze
do unifikacji, (...) jest aktem, ktéremu nie mozna przypisa¢ waloru zbioru
regulujacego wyczerpujaco dziedzine prawa procesowego”®. Jest to wy-
nikiem tendencji faczenia norm procesowych i materialnych w jednym
akcie oraz konsekwencja niewyksztatcenia przez k.p.a. mechanizméw
zapobiegajacych deregulacji. Stad polski system prawa procesowego zo-
stal zdominowany przez procedury nieautonomiczne i fragmentaryczne
rozwigzania procesowe®.

Okazjonalnos¢ zmian powoduje przy tym inne niekorzystne kon-
sekwencje. Niektore z nich maja charakter zasadniczy. Jak podkreslaja
W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, w wyniku nieprzemyslanej,
woluntarystycznej i nacechowanej przypadkowoscia dziatalnosci usta-

37 W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do
dobrej administracji, w: Kodyfikacja. .., s. 73-74, czy Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 88 i nast.

3 W. Jakimowicz, O ochronie adresata aktu jurysdykcji administracyjnej, w: Kodyfikacja...,
s.253.

3 M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego, w: Koncepcja systemu
prawa administracyjnego..., s. 518.

“ Tamze, s. 218.
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wodawcy - obserwowany jest kryzys prawa i upadek jego autorytetu
(widziany takze na tle procedury administracyjnej)*'. Zmiany dorazne
sprzyjaja tez fragmentarycznosci regulacji, brakowi koordynacji poszcze-
golnych rozwiagzan itp. Ten brak koordynacji jest szczegdlnie widoczny
na tle niedostosowania niektérych przepiséw postepowania admini-
stracyjnego (z wyjatkiem o.p.) do przepiséw p.p.s.a. i braku mozliwosci
uwzglednienia w postepowaniu przed organami administracji publicznej
naruszenia prawa wspoélnotowego i prawa unijnego jako przestanki wzno-
wienia (z wyjatkiem art. 145b k.p.a.). Rozwigzania takie wprowadzono
natomiast do prawa podatkowego ustawg z dnia 30 czerwca 2005 .
0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych in-
nych ustaw*?. Dodata ona art. 1 pkt 85 lit. a/ nowe podstawy wznowienia
w art. 240 o.p. Stad w postepowaniu podatkowym przyczyng wznowienia
jest takze sytuacja, gdy ,ratyfikowana umowa o unikaniu podwdjnego
opodatkowania lub inna ratyfikowana umowa miedzynarodowa, ktorej
strong jest Rzeczpospolita Polska, ma wptyw na tres¢ wydanej decyzji;
a takze gdy wynik zakoriczonej procedury wzajemnego porozumiewania
lub procedury arbitrazowej, prowadzonych na podstawie ratyfikowanej
umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania lub innej ratyfikowanej
umowy miedzynarodowej, ktorej strong jest Rzeczpospolita Polska, ma
wplyw na tres¢ wydanej decyzji, badz w przypadku, gdy orzeczenie
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci ma wptyw na tre$¢ wydanej
decyzji".

Poniewaz brak jest takiej regulacji w k.p.a. - nie istnieje obecnie moz-
liwos¢ wznowienia postepowania administracyjnego z uwagi na poz-
niejsze orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci (z wyjatkiem art. 145b)*®.
Jednoczesnie linia orzecznicza ETS raczej nie pozostawia watpliwosci, ze
organ administracji publicznej zobowigzany bytby w takich sytuacjach
uruchomi¢ tryb weryfikacji decyzji ostatecznej. Ze wzgledu na te utom-
nosc¢ kodeksu w literaturze padaja rézne propozycje, m.in. wykorzystania

“TW. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, Procedura administracyjna a zasady popraw-
nej legislacji, w: Podmioty administracji publicznej..., s. 101 i nast. Por. tez J.P. Tarno, Psucie
Kodeksu postepowania administracyjnego, w: Kodyfikacja..., s. 847 i nast.

42 Dz.U. Nr 143, poz. 1199 ze zm.

4 Odmienny poglad prezentuje M.P. Kaszubski, Mozliwos¢ wznowienia postepowania
administracyjnego z uwagi na pézniejsze orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci — w Swietle
sprawy Kuehne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2, s. 281 i nast.
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w tym celu trybu z art. 154, 155 161 k.p.a., prowadzacych do podobnych
rezultatow*.

Problem braku synchronizacji miedzy przepisami procesowymi nabiera
szczeg6lnego znaczenia z uwagi na zmiane dokonana art. 2 pkt 13 ustawy
zdnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw admi-
nistracyjnych oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi*. Przewiduje on bowiem mozliwo$¢ wznowienia postepo-
wania sagdowoadministracyjnego w przypadku, gdy potrzeba taka wynika
zrozstrzygniecia organu miedzynarodowego, dziatajagcego na podstawie
umowy miedzynarodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polska.
Tymczasem mimo zgtaszanych postulatéw* nie dokonano w k.p.a. zmian
w tym zakresie. Niezsynchronizowanie powyzszych przepiséw, a jedno-
cze$nie konieczno$¢ uwzgledniania wyrokéw sadéw administracyjnych
w konkretnej sprawie moze doprowadzi¢ do réznicowania zakresu praw
i wolnosci obywateli z uwagi na zaskarzenie badz brak zaskarzenia decyzji
administracyjnej.

Wskazane niedostatki podkreslaja koniecznos¢ dokonania komplek-
sowej nowelizacji przepiséw procesowych. Zmiany takie powinny mie¢
jednak spdjny charakter, a nie by¢ wymuszane przez dorazne potrzeby,
takie jak np. reforma sadownictwa administracyjnego, uwzglednianie
regulacji ustawy o informatyzacji, nastepstwo zmian w k.c. w zakresie od-
powiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy publicznych,
czy dostosowanie do kolejnych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
albo do wymogéw prawa unijnego. Zmiany dorazne, mimo ich istotnego
niejednokrotnie znaczenia, nie sprzyjaja bowiem jednolitosci rozwiagzan,
nie pozwalaja réwniez na szersze spojrzenie na istote i cel postepowania
administracyjnego nie tylko z punktu widzenia sprawnosci dziatania
administracji publicznej, ale takze z punktu widzenia praw i wolnosci
jednostki.

4 Z. Kmieciak, op. cit., s. 44 i nast.

4 Dz. U. Nr 36, poz. 196.

46 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 2008,
s.658; B. Adamiak w: System prawa administracyjnego..., t. 9, Prawo..., s. 257.
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Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

Bilans wystapien generalnych
Rzecznika Praw Obywatelskich
na rzecz zmian k.p.a.

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO) zostata powo-
tana ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich'. Od
poczatku utworzenia tej instytucji jej naczelnym zadaniem jest stanie na
strazy przestrzegania konstytucyjnych praw i wolnosci obywateli. Zadanie
to Rzecznik realizuje przez badanie, czy wskutek dziatania lub zaniechania
organow, organizacji albo instytucji zobowigzanych do przestrzegania
i realizacji wolnosci cztowieka i obywatela nie nastgpito naruszenie prawa
oraz zasad wspétzycia i sprawiedliwosci spotecznej i — w razie stwierdzenia
takiego naruszenia - podejmowanie stosownych dziatan. Od 1 stycznia
2011 r. RPO stoi rowniez na strazy realizacji zasady rownego traktowania?
W celu realizacji ustawowych zadan Rzecznika ustawodawca wyposazyt
go w szereg specyficznych kompetencji i uprawnien, ktérych nie posia-
daja inne organizacje i instytucje publiczne. Te wtasciwosci Rzecznika
powoduja, ze jego dziatalnos¢ ma réznorodny charakter i w zaleznosci od
okolicznosci konkretnej sprawy, skutki interwencji RPO wywierajg inny re-
zultat. W swym dziataniu Rzecznik jest niezalezny i suwerennie podejmuje
decyzje co do wyboru metody interwencji. Celem niniejszego referatu jest
przedstawienie kompetencji Rzecznika na przyktadzie wybranych spraw
dotyczacych probleméw powstatych na kanwie stosowania przepiséw
k.p.a. oraz nadsytanych do Rzecznika skarg indywidualnych.

' Dz.U. 22001 r. Nr 14, poz.147 ze zm. - dalej: ustawa o RPO.
2 Na mocy ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepisow Unii
Europejskiej w zakresie rownego traktowania (Dz. U. z 2010 r. Nr 254, poz. 1700).
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W mysl art. 80 Konstytucji RP kazdy ma prawo wystapienia, na zasadach
okreslonych w ustawie, do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem
o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych przez organy
wtadzy publicznej. Oznacza to, ze o pomoc do Rzecznika moze zwrdcic
sie obywatel polski, cudzoziemiec, ktéry znajduje sie pod wladza Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz osoba prawna, a nawet jednostka organizacyjna
niemajaca tej osobowosci, jesli tylko w mysl przepiséw moze by¢ podmio-
tem praw i obowiazkdw, a takze organizacja obywateli i organ samorzadu.
Rzecznik moze réwniez podjac sprawe z wiasnej inicjatywy, jesli powez-
mie wiadomos$¢ o mozliwosci naruszenia praw i wolnosci obywatelskich.
W roku 2010 r. do Biura RPO wptyneto 56 641 spraw? z zakresu wszystkich
dziedzin prawa. Wiekszos¢ tych spraw nie wymagata jednak interwencji
Rzecznika, wystarczyto bowiem poprzestac¢ na udzieleniu wnioskodawcy
informacji o przystugujacych srodkach dziatania oraz udzieli¢ wyjasnien
w interesujacej sprawie (miato to miejsce w 20 360 sprawach, co stanowi
ogo6tem 59,4% wplywu). Sprawy podjete do dalszego prowadzenia - to
liczba 11 810 spraw, co stanowi 34,5% wptywu, z czego dziatania w ramach
wystapienia o charakterze generalnym podjeto w 2096 sprawach (6,1%). Ta
ostatnia grupa spraw wiasnie jest przedmiotem niniejszego opracowania.
Pamieta¢ jednak nalezy, ze z reguty Zzrédtem aktywnosci Rzecznika jest
indywidualna skarga obywatela. Odnies$¢ nalezy sie jeszcze do przywo-
tanych powyzej danych statystycznych. Wskazuja one z jednej strony na
popularno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich i masowy wptyw wnioskéw
do niego, z drugiej strony za$ pokazuja, ze w wiekszosci tych spraw nie
jest konieczna interwencja RPO i wystarczy poprzestanie na udzieleniu
zainteresowanym rzetelnej informacji prawne;j.

Odnoszac sie do zakresu dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich,
przyktadowo wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z konstytucyjnymi (art. 208
Konstytucji RP) i ustawowymi kompetencjami RPO moze np. zbadac
kazda sprawe na miejscu oraz zazada¢ akt sprawy lub informacji o stanie
sprawy od kazdej instytucji. Moze wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucja i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi albo o zbadanie zgodnosci przepiséw aktéw nizszego
rzedu z aktami wyzszego rzedu. Z analogicznym wnioskiem co do zgod-

3 Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2010 oraz o stanie prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, Biuletyn RPO 2011, nr 1, s. 334.
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nosci aktu prawa miejscowego z aktami wyzszego rzedu Rzecznik moze
wystapi¢ do wojewoddzkiego sagdu administracyjnego. Cho¢ Rzecznik nie
dysponuje prawem inicjatywy ustawodawczej, moze on wystapi¢ do wta-
sciwych organéw z wnioskiem o podjecie takiej inicjatywy lub o wydanie
czy zmiane aktu prawnego nizszego rzedu. Rzecznik moze zadac wszczecia
postepowania administracyjnego, bra¢ udziat w postepowaniu administra-
cyjnym na prawach przystugujacych prokuratorowi, wnies¢ skarge do sadu
administracyjnego na akty i czynnosci organu administracji publicznej
(art. 14 pkt 6 ustawy o RPO) oraz wnies¢ skarge kasacyjna od orzeczenia
wojewddzkiego sadu administracyjnego do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego. Na podstawie art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. Rzecznik
jako jeden z nielicznych organéw ma kompetencje zwrdcenia sie do NSA
o rozstrzygniecie zagadnienia prawnego majacego na celu wyjasnienie
przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych. Ponizej omoéwione zostang przyktady
spraw z zakresu stosowania przepiséw k.p.a., spraw, w ktérych Rzecznik
skorzystat ze swych kompetencji w celu wywotania takich zmian w prawie
badz rozstrzygniecia zagadnienia prawnego wywotujacego rozbieznosci
w orzecznictwie sgdowym, aby konstytucyjne standardy ochrony praw
i wolnosci obywatela byly przestrzegane i stosowane.

Rozpocza¢ nalezy od probleméw dotyczacych interpretacji art. 138 § 3
k.p.a. dodanego ustawg z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektérych
ustaw w zwiagzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa* i watpliwo-
$ciami co do jego konstytucyjnosci. W wystapieniu generalnym z 22 stycz-
nia 2002 r. do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji Rzecznik poru-
szyt problem ograniczenia kompetencji organu odwotawczego w zakresie
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy nalezacej do wiasciwosci organéw
jednostek samorzadu terytorialnego®. Rzecznik przedstawit stanowisko, ze
w mysl zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego wy-
razonej w art. 15 k. p. a., kazda sprawa administracyjna rozpoznana przez
organ pierwszej instancji podlega — w wyniku ztozonego przez strone tego
postepowania odwotania - ponownemu rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu
przez organ drugiej instancji. Ustawodawca w celu zapewnienia szybkosci
postepowania administracyjnego tylko w ograniczonym zakresie wyposa-

4 Dz. U. Nr 162, poz. 1126 ze zm. — dalej: ustawa z 29 grudnia 1998 r.
® Sygn. akt RPO/398073/02.
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zyt organ odwotawczy w kompetencje kasacyjne (art. 138 k.p.a w brzmie-
niu obowiazujagcym przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 29 grudnia
1998 r.). Zasada polegajaca na merytorycznym rozstrzyganiu sprawy przez
organ odwotawczy zostata jednak w istotny sposéb ograniczona. Doda-
ny ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. przepis art. 138 § 3 k.p.a. ograniczyt
kompetencje organu odwotawczego. Z jego tresci bowiem wynikato, ze
w sprawach nalezacych do witasciwosci organéw jednostek samorzadu
terytorialnego organ odwotawczy uprawniony jest do wydania decyzji
uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przypadku,
gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jego rozstrzygniecia uzna-
niu organu samorzadu. W pozostatych przypadkach organ odwotawczy,
uwzgledniajac odwotanie, ogranicza sie do uchylenia zaskarzonej decyzji
i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej
instancji. Ponadto Rzecznik podnidst, ze tak skonstruowane odwotanie
nie ma charakteru skutecznego Srodka zaskarzenia w rozumieniu art. 13
Europejskiej Konwencji. Minister nie podzielit jednak stanowiska RPO, wy-
razajac poglad, ze art. 138 § 3 k.p.a. pozostawat w petnej harmonii z art. 78
Konstytucji RP, poniewaz zmierzat do wyeliminowania z obrotu prawnego
wadliwej decyzji uznaniowej. Interwencja Rzecznika nie przyniosta wiec
w tej sprawie oczekiwanego rezultatu, gdyz organ posiadajacy inicjatywe
ustawodawczg nie zgodzit sie z prezentowanym stanowiskiem (nieco
pozniej kwestionowany przez Rzecznika artykut 138 § 3 k.p.a uchylony
zostat ustawaq z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe
- Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe - Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi)®.

Na tle badanych w Biurze RPO spraw ujawnit sie problem, dotyczacy
stosowania przepiséw k.p.a. w zakresie doreczania pism (materia jakze
istotna z punktu widzenia poszanowania konstytucyjnych praw i wolnosci
obywatelskich, a w szczegdlnosci prawa dostepu do sagdu gwarantowane-
go przez art. 45 Konstytucji RP). Swymi watpliwosciami RPO podzielit sie
z wlasciwym ministrem’, wystepujac dnia 18 lutego 2004 r. do Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji o pilne rozwazenie podjecia dziatan
majacych na celu nowelizacje art. 44 k.p.a., ktéry przewidywat 7-dniowy
termin przechowywania pisma w placéwce pocztowej w razie niemoznosci

6 Dz. U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.
7 Sygn. akt RPO/462666/04.
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jego doreczenia, z jednoczesnym zawiadomieniem adresata o przesyt-
ce. Zdaniem Rzecznika, w $wietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 17 wrzeénia 2002 r., SK 35/018, dotyczacej doreczania pism w sprawach
cywilnych, art. 44 k.p.a w 6wczesnym brzmieniu naruszat konstytucyjna
zasade prawa do sadu oraz zasade dwuinstancyjnosci. Zasady doreczania
pism w postepowaniu administracyjnym maja bowiem znaczacy wptyw
na skorzystanie przez strony postepowania z uprawnienia do ztozenia
skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego. W sytuacji gdy art. 44
k.p.a w zakresie skutkéw procesowych uznaje doreczenie zastepcze za
forme réwnorzedna doreczeniu wtasciwemu, przepis ten mogt stanowic
podstawe do pozbawienia strony postepowania administracyjnego moz-
liwosci zainicjowania procedury odwotawczej. Minister poinformowat, ze
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji zostat przygotowany
projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Projekt przewidywat nowelizacje art. 44 k.p.a, zgodnie z ktéra
w razie niemoznosci doreczenia pisma, poczta przechowuje pismo przez
okres 14 dni w placéwce pocztowej. W przypadku doreczenia pisma przez
pracownika lub upowazniong osobe lub organ pismo sktada sie na okres
14 dni w urzedzie gminy (miasta). Adresata zawiadamia sie dwukrotnie
0 pozostawieniu pisma w okreslonych wyzej miejscach.

Kwestionowany przepis zostat wiec zmieniony, zgodnie z postulatem
Rzecznika. Gdyby jednak nie zostat znowelizowany, konieczne bytoby
whniesienie wniosku do TK celem usuniecia wadliwej i, w ocenie RPO,
niekonstytucyjnej regulacji z sytemu prawnego.

W ostatnim czasie, w zwigzku z ogromna migracja Polakéw do Unii
Europejskiej (i nie tylko) oraz, co jest ztym zwigzane, z koniecznoscia
prowadzenia przez nich spraw sadowych i administracyjnych w kraju,
watpliwosci RPO wzbudzita kwestia dotyczaca braku uznania terminu
za zachowany w postepowaniu administracyjnym w sytuacji, gdy pismo
zostato nadane w zagranicznej placéwce pocztowej. Na gruncie badanych
przez Rzecznika spraw ujawnit sie problem dotyczacy uznania terminu
za zachowany w procedurze administracyjnej ogélnej, uregulowanej
przepisami k.p.a.° Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit stanowisko
w pismie z dnia 28 stycznia 2010 r. skierowanym do Ministra Spraw We-

8 OTK ZU-A 2002, nr 5, poz. 60.
° Sygn. akt RPO/638794/XVIII/10.
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wnetrznych i Administracji, w ktérym wyrazit obawy co do mozliwosci
uznania terminu za zachowany wéwczas, gdy pismo przed uptywem
terminu zostato nadane w polskiej placéwce pocztowej operatora pu-
blicznego. Zachowanie terminu nie bedzie mozliwe, gdy przed jego
uptywem pismo nadano w zagranicznej placéwce pocztowej. Rzecznik
wskazat, iz we wczesniejszych orzeczeniach sady administracyjne podkre-
$laty, ze nadanie pisma w placéwce pocztowej zagranicznego operatora
lub w placéwce polskiego operatora, ale niemajacego statusu operatora
publicznego, przed dniem uptywu terminu, nie prowadzi do zachowania
terminu. Ostatnio w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym spotkac
mozna stanowisko, zgodnie z ktérym w przypadku, gdy pismo zostato
nadane w zagranicznym urzedzie pocztowym, termin do jego wniesienia
nalezy uznac za zachowany, jezeli przed jego uptywem pismo to zostato
przekazane polskiej placéwce pocztowej operatora publicznego. W opinii
Rzecznika rozszerzajaca wyktadnia zaproponowana przez Naczelny Sad
Administracyjny nie jest jednak wystarczajaca. Przepis art. 57 § 5 pkt 3
k.p.a. wymaga nowelizacji. Ograniczenia przewidziane w tym przepi-
sie uzna¢ mozna za stojace w sprzecznosci z fundamentami Wspolnoty
Europejskiej. Podobne postulaty pojawity sie w najnowszej literaturze
z zakresu nauki postepowania administracyjnego. Rzecznik zwrdcit sie
wiec do Ministra z prosba o zajecie stanowiska w przedstawionej sprawie.
W odpowiedzi Minister wyrazit poglad, iz przyjecie rozwigzania zapropo-
nowanego przez Rzecznika mogtoby spowodowad znaczne wydtuzenie
postepowania administracyjnego, a w konsekwencji ograniczy¢ pewnos¢
obrotu prawnego.

Na tle wptywajacych skarg RPO dostrzegt takze inny problem, a mia-
nowicie rozbieznos¢ w orzecznictwie saqdéw administracyjnych dotyczaca
traktowania soboty jako dnia ustawowo wolnego od pracy w rozumieniu
art. 57 § 4 k.p.a. W tej kwestii Rzecznik postanowit zwrdcic sie najpierw do
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji'®, podnoszac, ze w zwigzku
z badanymi przez Rzecznika sprawami pojawit sie problem natury ogoélnej
dotyczacy traktowania soboty jako dnia ustawowo wolnego od pracy
w rozumieniu art. 57 § 4 k.p.a. Przepis ten stanowi, ze jezeli koniec terminu
przypada na dzien ustawowo wolny od pracy, za ostatni dzien terminu
uwaza sie najblizszy, nastepny dzien powszedni. Watpliwosci Rzecznika

19 Sygn. akt RPO/643484/10/XVIIL.

39



KATARZYNA tAKOMA

budzita mozliwos¢ uznania, w drodze wyktadni tego przepisu, soboty za
dzien ustawowo wolny od pracy, ktéry pozwolitby dokonaé czynnosci
procesowej w najblizszym nastepnym dniu powszednim, jezeli koniec
takiego terminu przypada wifasnie na sobote. Interpretacja art. 57 § 4
k.p.a. przez sady administracyjne jest rozbiezna, co uzasadnia rozwazenie
nowelizacji tego przepisu.

W odpowiedzi sekretarz stanu w MSWiA (pismo z dnia 29 kwietnia
2010r.) poinformowat RPO, ze watpliwosci wskazane w wystapieniu Rzecz-
nika zwigzane z traktowaniem soboty jako dnia wolnego od pracy byty
rozwazane w trakcie prac nad projektem ustawy o zmianie k.p.a. oraz
p.p.s.a., prowadzonych w MSWiA, jednak odstapiono od zmiany art. 57 § 4
k.p.a. W opinii Ministerstwa sytuacje, w ktérej uchybienie terminowi zwia-
zane byto z brakiem mozliwosci nadania pisma procesowego w sobote
w placéwce pocztowej lub w innym urzedzie, nalezy uznac za okoliczno$¢
uprawdopodobniajaca, ze uchybienie nastapito bez winy nadawcy, co
zgodnie z powotanym wyzej art. 58 k.p.a. stanowi jedna z przestanek do
przywrécenia terminu. W zwigzku z powyzszym Rzecznik Praw Obywa-
telskich w dniu 14 stycznia 2011 r. ztozyt wniosek do Naczelnego Sadu
Administracyjnego o rozstrzygniecie zagadnienia prawnego, czy sobota
jest dniem réwnorzednym z dniem ustawowo wolnym od pracy w rozu-
mieniu art. 57 § 4 k.p.a."

Jak juz wspomniano, Rzecznikowi Praw Obywatelskich nie przystuguje
prawo inicjatywy ustawodawczej, jednakze na mocy art. 16 ust. 2 pkt 1
ustawy o RPO moze zwrdéci¢ sie do podmiotdw, ktore taka mozliwosé
posiadaja. Konieczne jest wiec przywofanie opracowania projektu ustawy
w sprawie przepisow ogolnych prawa administracyjnego, opracowanego
przez Zespot ekspercki ds. opracowania przepiséw ogélnych prawa ad-
ministracyjnego powotany przez RPO™. W tej to materii Rzecznik wystapit
do Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow, Marszatka Sejmu, Marszatka
Senatu, sygnalizujac koniecznos¢ podjecia inicjatywy legislacyjnej w za-
kresie przygotowania projektu ustawy dotyczacej przepiséw ogélnych
prawa administracyjnego.

"W dniu 15 czerwca 2011 r. Naczelny Sad Administracyjny podjat uchwate, ze ,sobota
jest dniem réwnorzednym z dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu art. 57 § 4
k.p.a” (sygn. akt | OPS 1/11), ONSAIWSA 2011, nr 5, poz. 95.

12 Sygn. akt RPO/597873/08/I.
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RPO wyrazit stanowisko, ze prawo administracyjne, cho¢ stanowi najob-
szerniejsza gafaz prawa, nie ma swojej czesci ogodlnej, okreslajacej zasady
jego stosowania i utatwiajacej jednolite jego rozumienie. Brak ten jest
mocno odczuwany, zwtaszcza wobec dynamicznego rozwoju prawa admi-
nistracyjnego i coraz wyrazniejszej potrzeby okreslenia jasnych kryteriéw
kontroli dziatania organéw administrujacych, szczegdlnie w sferze tzw.
luzéw decyzyjnych. Z tego powodu Rzecznik powotat Zespét ekspercki ds.
opracowania przepiséw ogolnych prawa administracyjnego. W toku prac
Zespotu przygotowany zostat projekt ustawy, ktory uwzglednia zaréwno
potrzeby praktyki, jak réwniez dotychczasowy dorobek pismiennictwa
w tym zakresie oraz rekomendacje Unii Europejskiej i Rady Europy. Do
podstawowych celéw regulacji nalezy zaliczy¢: porzadkowanie zamierzen
prawodawcy, wzmocnienie jednolitosci orzecznictwa administracyjnego,
ujednolicenie kryteriéw kontroli administracji publicznej, wyrazne okresle-
nie dyrektyw wypetniania luk prawnych oraz stosowania prawa w przypad-
ku kolizji norm. Rzecznik wyrazit nadzieje, ze stosowanie szczegétowych
regulacji zawartych w projekcie tej ustawy mogtoby znaczaco poprawic
standard ochrony praw jednostki w jej kontaktach z administracjg publicz-
ng oraz jako$¢ administrowania, obnizajac przy tym znacznie poziom jej
zbiurokratyzowania. Projekt ten zostat przyjety do dalszego procedowania
przez sejmowg Komisje Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka.

Opisane powyzej przyktady wybranych spraw prowadzonych przez
Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczace stosowania k.p.a. pokazuja
sposéb dziatania i argumentacji Rzecznika oraz fakt, ze nie zawsze stano-
wisko Rzecznika zyskuje aprobate. Ze spraw tych wynika jednoznacznie,
jak przepisy proceduralne k.p.a. wptywajg na sytuacje jednostki wobec
organu wtadzy publicznej i w jakim stopniu moga wptywad na uszczuple-
nie konstytucyjnych praw podmiotowych. Pozycja ustrojowa Rzecznika
gwarantuje mu co prawda niezaleznos¢ i suwerennos¢, jednakze jego
kompetencje sg ograniczone. RPO nie moze zmieni¢ wydanego orzeczenia
sadowego, nie dysponuje tez mozliwoscig zmiany przepiséw budzacych
jego watpliwos¢. W tym celu RPO musi przedstawi¢ odpowiednie ar-
gumenty, ktére przekonajg innych uczestnikow procesu legislacyjnego
do rozwazenia mozliwosci zainicjowania zmian prawnych. Nadrzednym
celem tych zmian jest troska o realizacje podmiotowych praw jednostki
gwarantowanych przez Konstytucje RP, takich jak: prawo do sadu, prawo
do informacji oraz wolnos¢ stowa. W tym zakresie konieczne jest jednak

11
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wspotdziatanie wszystkich wtadz: ustawodawczej, wykonawczej oraz
sadowniczej, zas wynikiem tej wspotpracy powinna by¢ efektywniejsza
ochrona jednostki przed arbitralnoscia wtadzy publicznej i to z punktu
widzenia Rzecznika Praw Obywatelskich jest najwazniejsze.
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Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych
Za razace naruszenie prawa i jej wptyw
na postepowanie administracyjne

1. Wprowadzenie

Sprawna administracja publiczna jest gwarantem skutecznego pan-
stwa. Jakos¢ dziatania administracji publicznej zalezy w duzej mierze
od urzednikéw, ktorzy realizujg powierzone im zadania. Jedna z gwa-
rancji sprawnej i poprawnej pracy urzednikéw sa regulacje dotyczace
odpowiedzialnosci prawnej, ktérej podlegaja z tytutu petnionych funkgji.
Odpowiednio skonstruowany system odpowiedzialnosci urzedniczej po-
winien by¢ dostosowany do rodzaju naruszen prawa popetnianych przez
urzednikéw oraz uwzgledniac cel, ktéremu ma stuzy¢, a wiec zapewnienie
istnienia sprawnego aparatu urzedniczego i ograniczenie, jesli nie catkowi-
te wyeliminowanie, przypadkéw przekraczania prawa przez urzednikéw.
Istnienie odpowiednich przepiséw prawnych jest jednak tylko pierwszym
warunkiem poprawnego funkcjonowania systemu odpowiedzialnosci
urzedniczej, kolejnym, czesto trudniejszym, jest ich efektywna egzekucja.
Oceniajac pod tym katem system odpowiedzialnosci urzedniczej w Polsce,
mozna wskaza¢, ze mimo istniejacych podstaw prawnych egzekwowania
tej odpowiedzialnosci, ich realizacja pozostawia wiele do zyczenia.

Niedawng legislacyjna proba poprawy tej sytuacji jest ustawa z dnia
20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa’. Wprowadza ona nowe zasady

' Zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).
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odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych (miejscami
zaostrzajac istniejace regulacje) oraz tworzy nowy system instytucjonalny
egzekwowania tej odpowiedzialnosci. Co istotne u.o.m.f.p. wprowadza
takze rozwigzania procesowe, ktére zmieniajg zaréwno k.p.a., jak i p.p.s.a.
Omawiana ustawa zawiera tez nowe definicje istniejacych pojeg, tj.,,funk-
cjonariusz publiczny’, czy ,razace naruszenie prawa”.

Przedmiotem analizy w niniejszym artykule sg przyjete rozwiagzania
u.o.m.f.p. oraz ich ocena. Szczegolny nacisk zostanie potozony na wptyw
tej ustawy na postepowanie administracyjne. Nie sposéb wszakze unik-
na¢ skomentowania wptywu nowych rozwigzan na administracyjne po-
stepowania szczegdlne, gdyz zmiany w tym zakresie majg wrecz charak-
ter zmian systemowych. W celu odpowiedniego osadzenia rozwazan na
temat samej ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej zaprezentowane
zostang ogodlne refleksje dotyczace odpowiedzialnosci urzedniczej oraz
istniejacego, przed wejsciem w zycie ustawy, systemu odpowiedzial-
nosci majatkowej urzednikéw. Pozwoli to na ukazanie odpowiedniego
kontekstu przyjetych rozwigzan i bedzie stanowito punkt wyjscia do
ich oceny.

2. Odpowiedzialnos¢ urzednicza - wprowadzenie

Odpowiedzialnos$¢ urzednicza to rodzaj odpowiedzialnosci praw-
nej. Pojecie odpowiedzialnosci prawnej pochodzi z jezyka prawniczego
i jego tres¢ nie jest ustalona z géry, ale musi by¢ okreélana w kazdym
konkretnym przypadku? W znaczeniu normatywnym mozna przyjaé, ze
odpowiedzialno$¢ prawna to zasada ponoszenia przez podmiot prze-
widzianych prawem negatywnych konsekwencji zdarzen lub stanéw
rzeczy, podlegajacych ujemnej kwalifikacji normatywnej i przypisywal-
nych prawnie okreslonemu podmiotowi w danym porzadku prawnym?.
W zaleznosci od rodzaju normy prawnej bedziemy mie¢ do czynienia np.
z odpowiedzialnoscig karng, administracyjna, cywilng, czy konstytucyjna.
Odpowiedzialnos¢ prawna urzeczywistnia sie w chwili zajscia stanu fak-

2 E. Pierzchata, Odpowiedzialnos¢ prawna w administracji publicznej (préba definicji),
w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia i A. Chaj-
bowicza, Wroctaw 2009, s. 679.

3 W. Lang, Spdr o pojecie odpowiedzialnosci prawnej, ,Zeszyty Naukowe UMK. Nauki
Humanistyczno-Spoteczne. Prawo” 1968, nr 8, s. 31.
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tycznego, z ktérym norma prawna wigze ujemne skutki prawne®. Nalezy
podkresli¢, ze odpowiedzialnosci prawnej nie nalezy utozsamiac jedynie
z karg, ktéra stanowi immanentna cze$¢ odpowiedzialnosci, ale jej nie
wyczerpuje’.

Odpowiedzialnos¢ urzednicza zatem bedzie to reguta ponoszenia
przez urzednika przewidzianych prawem negatywnych konsekwencji za
zdarzenia lub stany rzeczy, podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywnej
i ktére mozna przypisac¢ temu urzednikowi na podstawie obowigzujacych
przepiséw prawa. W zaleznosci od rodzaju norm, ktére beda miaty za-
stosowanie do kwalifikacji danego stanu faktycznego, odpowiedzialno$¢
urzednicza moze przybrac posta¢ odpowiedzialnosci karnej, dyscypli-
narnej, stuzbowej czy cywilnoprawnej (majatkowej). Warto pamieta¢, ze
poszczegodlne rezimy odpowiedzialnosci nie wykluczaja sie wzajemnie, ale
maja charakter komplementarny i moga mie¢ réwnolegte zastosowanie
do danego stanu faktycznego.

Opisujac odpowiedzialnos$¢ urzedniczg, nie mozna wszakze tra-
ci¢ z pola widzenia celu, jakiemu ta odpowiedzialnos¢ ma stuzy¢. Juz
w dawniejszej doktrynie prawa administracyjnego podkreslano, ze
odpowiedzialno$¢ pracownika administracji jest srodkiem poprawy
funkcjonowania administracji, usprawnienia jej dziatania, za$ represyjna
rola odpowiedzialnosci powinna mie¢ charakter wtérny®. Oznacza to,
ze nie mozna analizowa¢ odpowiedzialnosci urzedniczej jedynie przez
pryzmat sankgcji, ale przede wszystkim z punktu widzenia tego, w jaki
sposob istniejace reguty odpowiedzialnosci urzedniczej przyczyniaja sie
do osiggniecia wysokiej sprawnosci i poprawnosci dziatania administracji
publicznej. Koncentrujac sie jedynie na sankcjach i karaniu urzednikéw,
mozna zapomniec o istocie uczestniczenia w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej przez urzednikédw oraz specyfice i ryzyku administrowania
sprawami publicznymi. Podkresla sie bowiem, ze rozszerzenie zakresu
dziatania administracji i komplikowanie sie procesu administrowania

4 E. Kruk, Pojecie odpowiedzialnosci prawnej (analiza wybranych zagadnier), ,Administra-
cja. Teoria — Dydaktyka - Praktyka” 2008, nr 3, s. 115.

> A. Michér, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej, w: Nowe problemy
badawcze..., s. 648.

¢ B. Ostapczuk, Odpowiedzialnos¢ pracownika jako srodek usprawnienia funkcjonowania
administracji, w: Odpowiedzialnos¢ pracownika administracji, pod red. J. Letowskiego i J. Pru-
szynskiego, Ossolineum 1978, s. 233.
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zwieksza ,ryzyko administrowania’, a wiec mozliwos¢ niepozadanych,
cho¢ czasem koniecznych i nieuniknionych, skutkéw ubocznych, w tym
takze szkdd majatkowych’. Nalezy jednak pamieta¢, ze nie kazda szkoda
majatkowa musi rodzi¢ odpowiedzialno$¢ majatkowa organu admini-
stracji oraz urzednika®. Warto tez pamieta¢, ze subiektywne poczucie
dyskomfortu, szkody lub nawet kary podmiotu dotknietego skutkami
dziatan administracji publicznej nie musi by¢ ujemnie kwalifikowane
przez przepisy prawa powszechnie obowiazujacego i uzasadnia¢ egze-
kwowanie odpowiedzialnosci urzedniczej.

W dalszym toku wywodu, przedmiotem rozwazan objeta jest tylko
odpowiedzialnos¢ majatkowa urzednikdw. Pozostate rezimy odpowiedzial-
nosci beda omawiane o tyle, o ile bedzie to konieczne z punktu widzenia
toku wykfadu.

3. Odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonariuszy
w Swietle k.c. i k.p.

Odpowiedzialno$¢ majatkowa urzednikéw jest funkcja odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej podmiotéw wiadzy publicznej. Zasada odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej podmiotéw wiadzy publicznej ma charakter
konstytucyjny i zostata uregulowana w art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktéry
stanowi, ze: ,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu witadzy pub-
licznej”. Przepis ten rozszerzyt, w stosunku do wczesniej obowigzujacych
regulacji, odpowiedzialno$¢ organéw wiadzy publicznej, odrywajac ja od
winy i wskazujgc na bezprawnos¢ dziatania jako na przestanke roszczen
odszkodowawczych®. Odpowiedzialnos¢ cywilna wiadzy publicznej jest
obecnie standardem europejskim i ma swoje odzwierciedlenie w aktach
normatywnych Rady Europy, Unii Europejskiej oraz przepisach wiekszosci
rozwinietych krajow Europy°.

’ E. ketowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza administracji, w: System prawa admi-
nistracyjnego, t. lll, pod red. T. Rabskiej, J. tetowskiego, Wroctaw 1978, s. 453.

8 Tamze, s. 455.

9 M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa wedtug Konstytucji RP,
Warszawa 2007, s. 91.

1 Omowienie tych zagadnien zob. P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wiadzy publicz-
nej, Warszawa 2006, s. 51 i nast.
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Rozwinieciem przepiséw konstytucyjnych, ktére uregulowaty odpowie-
dzialnos$¢ wiadz publicznych za ich dziatania, sg przepisy k.c. Generalnie
mozna przyja¢, ze odpowiedzialnos¢ wiadzy publicznej za dziatania ze
sfery imperium wynika z art. 417, 417', 417? oraz 421 k.c. i uzalezniona
zostata od bezprawnosci tych dziatan. Natomiast odpowiedzialno$¢ wtadzy
publicznej za dziatania ze sfery dominium oparta jest na ogdlnych zasa-
dach odpowiedzialnosci z tytutu czynéw niedozwolonych i jej podstawa
moze by¢ zasada winy (art. 416, 427 i 429 k.c.) lub zasada ryzyka (art. 430,
435436 k.c)".

Odpowiedzialno$¢ cywilna organéw wtadzy publicznej nie wyklucza,
ze ostatecznie to jednak bezposredni sprawca szkody poniesie ekono-
miczny ciezar zaptaty odszkodowania. W polskim systemie prawa przyjeta
zostafa konstrukcja, w ktérej to organ wiadzy publicznej, a nie pracownik
jego aparatu pomocniczego, odpowiada za swoje dziatania w stosunku
do os6b trzecich, organowi za$ przystuguje roszczenie regresowe wo-
bec pracownika'. Co wiecej, jak wskazuje art. 441 § 1 k.c,, w wypadku
winy bezposredniego sprawcy szkody odpowiedzialnos¢ organu wtadzy
publicznej i sprawcy bedzie solidarna'®. Jednakze podstawa roszczenia
regresowego oraz jego zakres beda zalezaty od tego, czy do stosunku
prawnego faczacego funkcjonariusza i organ beda miaty zastosowanie
przepisy k.p." o materialnej odpowiedzialnosci pracowniczej. Taka sytuacja
zdarza sie w znacznej wiekszosci przypadkéw. Kodeks pracy w art. 114
i nast. wprowadza ogdlng zasade, ze za wyrzadzong szkode urzednik (jako
pracownik aparatu pomocniczego organu administracji) nie odpowiada
przed osoba dotknieta skutkami dziatan organu, ale przed swoim praco-
dawca. Zgodnie z art. 120 k.p. w razie wyrzadzenia przez pracownika przy
wykonywaniu przez niego obowigzkéw pracowniczych szkody osobie
trzeciej, zobowigzany do naprawienia szkody jest wyfacznie pracodawca.
Dopiero po naprawieniu szkody przez pracodawce ma on roszczenie
regresowe wobec pracownika'. Wysokos¢ roszczenia uzalezniona jest

). Kuzmicka-Sulikowska, Zasady odpowiedzialnosci deliktowej w swietle nowych ten-
dencji w ustawodawstwie polskim, Warszawa 2011, s. 326 i 327.

2 E, Baginska w: E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w ad-
ministracji, Warszawa 2010, s. 565.

* Tamze, s. 568.

' Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94 ze zm.).

> Wyrok SN z 16 wrzesnia 1997 r., | PKN 261/97, OSNAPiUS 1998, nr 18, poz. 535.
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od winy pracownika. W sytuacji gdy ustalono wine umysing pracownika,
odpowiada on do petnej wysokosci wyptaconego przez organ odszkodo-
wania, gdy dziatat za$ nieumysinie, jego odpowiedzialno$¢ ograniczona
jest do wysokosci trzymiesiecznego wynagrodzenia'®. Ograniczenie wy-
sokosci odszkodowania nie ostabia funkgji represyjnej odpowiedzialnosci
i jej pochodnych, ale tylko sprowadza je do granic realnosci'.

Podstawowym problemem zwigzanym z opisywanymi regulacjami
byto prawie powszechne zaniechanie organéw administracji publicznej
w zakresie egzekwowania roszczen regresowych wzgledem urzednikéw.
Zastanawiajace jest, ze ani ze strony ministra wtasciwego ds. wewnetrz-
nych i administracji, ani tez premiera, ktory jest zwierzchnikiem stuzby
cywilnej, nie podjeto préb analizy przyczyn tego zjawiska, ani tez dziatan
majacych na celu egzekwowanie wskazanych przepiséw.

4, Cele i zalozenia ustawy o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy...

Celem u.o.m.f.p. jest w zamierzeniu projektodawcy zahamowanie
i odwrocenie niekorzystnych trendéw w zakresie przypadkéw razacego
naruszenia prawa. Jak zauwaza sie w uzasadnieniu projektu ustawy:
~.mechanizmem skutecznie zapobiegajagcym wynaturzeniom w funkcjono-
waniu administracji bedzie przede wszystkim sprawne i nieuchronne ob-
cigzanie urzednikéw, przynajmniej w ograniczonym zakresie, materialnymi
skutkami ich dziatann niezgodnych z prawem. Co do zasady juz obecnie
na urzednikach cigzy obowigzek zwrdcenia organom, w imieniu ktérych
dziataja, kwot wyptaconych przez te organy w charakterze odszkodowan.
W praktyce obowiagzek ten egzekwowany jest jednak bardzo rzadko. Isto-
tg proponowanej regulacji jest zmuszenie Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego do dochodzenia od urzednikéw naleznych im
kwot - zgodnie z ujednolicong, zobiektywizowang i czytelng procedura.
Co jest takze bardzo istotne, procedura ta ma by¢ wykonywana z udziatem
prokuratury — instytucji niezaleznej od administracji publicznej"™®.

6 Uchwata SN z 8 pazdziernika 1975 ., IV PZP 8/75, ,Nowe Prawo” 1977, nr 1.

7 R. Stepkowski, Majgtkowa odpowiedzialnos¢ pracownika administracji w PRL, w: Od-
powiedzialnos¢ pracownika..., s. 242.

'8 Uzasadnienie projektu ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa, Druk sejmowy nr 1407 (VI kadencja), s. 9.
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Projektodawca zatozyt, ze wskutek uchwalenia ustawy:

1) znaczaco spadnie ilo$¢ razacego naruszenia prawa, w tym rozstrzy-
gnie¢ administracyjnych wydawanych z naruszeniem prawa;

2) zauwazalnie wzro$nie zaufanie obywateli do organéw administrac;ji
publicznej, a w konsekwencji takze szacunek wobec instytucji panstwo-
wych w ogdle, jak réwniez wobec praworzadnosci;

3) istotnym pozytywnym zmianom ulegng warunki prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, co skutkowad bedzie rozwojem przedsiebior-
CZ05Ci;

4) zmniejsza sie wydatki Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu tery-
torialnego. W pozostatym zakresie wejscie w zycie przedmiotowej regu-
lacji nie spowoduje skutkéw finansowych dla budzetu panstwa, ani nie
spowoduje dodatkowych skutkéw finansowych dla jednostek samorzadu
terytorialnego™™®.

Analiza celéw ustawy — ocenianych jako niezwykle ambitne i szerokie
- budzi watpliwosci, czy sa one realne, szczegdlnie w kontekscie przed-
miotu u.o.m.f.p. Wydaje sie, ze rozwdj przedsiebiorczosci czy szacunek
wobec instytucji panstwowych nie zaleza jednak w tak istotnym stopniu
od odpowiedzialnosci majatkowej urzednikéw.

5. Podstawowe konstrukcje
ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych,
odcinajac sie w duzym stopniu od dotychczasowych rozwigzan prawnych
zaréwno w kwestiach materialnych, jak i proceduralnych, wprowadza
nowe konstrukcje i definicje.

1) Zakres zastosowania ustawy

Podstawowym zagadnieniem zwigzanym z u.o.m.f.p. jest koniecznosc
ustalenia jej zakresu obowigzywania i relacji do obowigzujacych rozwigzan
prawnych w zakresie odpowiedzialnosci cywilnej urzednikéw. Podstawowe
znaczenie bedzie miat art. 1 ustawy, ktéry wskazuje, ze: ,Ustawa okresla
zasady odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych wo-

" Tamze, s. 13.
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bec Skarbu Panistwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub innych
podmiotéw ponoszacych odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong przy
wykonywaniu wiadzy publicznej, za dziatania lub zaniechania prowadzace
do razacego naruszenia prawa oraz zasady postepowania w przedmiocie
takiej odpowiedzialnosci”. Takie brzmienie przepisu zdaje sie sugerowac
niezwykle szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy jego stosowania,
co wynika z ustalonego znaczenia pojecia funkcjonariusza publicznego
oraz wykonywania wtadzy publiczne;j.

Wykonywanie wtadzy publicznej w formach wiadczych ma kilka przy-
miotow:

- przejawia sie w zewnetrznej sferze dziatania organu wtadzy,

- przymus bezposredni jest gwarantem skutecznosci dziatania wita-
dzy,

- podjete zostato na podstawie normy prawa powszechnie obowig-
zujacego wyraznie dopuszczajacej takie dziatanie?.

Co istotne, wykonywanie wiadzy publicznej dotyczy wszystkich sfer
wiadzy, tj. wykonawczej, ustawodawczej i sgdowniczej oraz odnosi sie do
wszelkiego rodzaju dziatarh - od aktéw generalnych i administracyjnych
po czynnosci faktyczne?'. Tymczasem kolejne przepisy u.o.m.f.p. wyraznie
zawezaja zakres zastosowania ustawy jedynie do kregu oséb bioracych
udziat w procedurze wydawania aktu administracyjnego.

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy... przewiduje
swoja wytacznos¢ w zakresie regulacji odpowiedzialnosci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych ponoszong z tytutu uczestnictwa w procedurze
wydawania aktu administracyjnego, ktéra zostata obarczona wada raza-
cego naruszenia prawa. Artykut 3 ustawy wyraznie okresla, ze:,Odpowie-
dzialnos¢ funkcjonariusza publicznego na zasadach okreslonych w ustawie
wytacza przewidziana w przepisach odrebnych odpowiedzialnos¢ majat-
kowa funkcjonariusza publicznego wobec podmiotu odpowiedzialnego
za szkode wyrzadzong tym samym dziataniem lub zaniechaniem”. Jest to
racjonalne rozwigzanie, w przeciwnym bowiem razie urzednik moégtby
odpowiadac dwukrotnie za ten sam czyn, a ponadto sama ustawa przewi-
duje zaostrzenie odpowiedzialnosci majatkowej, co tym bardziej uzasadnia

20 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 236.
2 Tamze, s. 237.
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wytgcznosc jej stosowania. Natomiast w pozostatym zakresie do innych
czynow urzednikow, z ktérymi moze byc¢ zwigzana ich odpowiedzialnos¢
majatkowa, beda miaty zastosowanie ogdlne reguty k.c. (art. 4).

2) Funkcjonariusz publiczny

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
na nowo definiuje pojecie funkcjonariusza publicznego. Zgodnie z art. 2
ust. T pkt 1 funkcjonariusz publiczny to osoba dziatajaca w charakterze
organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia albo jako czto-
nek kolegialnego organu administracji publicznej lub osoba wykonujaca
w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy,
stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, bioraca udziat w pro-
wadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez
taki organ. Definicja ta jest niezwykle waska i w istotny sposéb odbiega
od przyjetego znaczenia tego terminu. Ustawa zatem zupetnie ignoruje
istniejgce rozumienie pojecia funkcjonariusza publicznego, ktdre zostato
zawarte wart. 115 § 13 k.k.?2

W okresie opiniowania projektu u.o.m.f.p. zwracano uwage, ze nie
wiadomo, z jakich przyczyn w szczegélnej regulacji odpowiedzialnosci
regresowej pomija sie funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci. Wina

2 Zgodnie z tym przepisem funkcjonariuszem publicznym jest:

,1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

2) posel, senator, radny,

2a) poset do Parlamentu Europejskiego,

3) sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu postepowania przy-
gotowawczego lub organu nadrzednego nad finansowym organem postepowania przy-
gotowawczego, notariusz, komornik, kurator sgdowy, syndyk, nadzorca sadowy i zarzadca,
osoba orzekajgca w organach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie ustawy,

4) osoba bedaca pracownikiem administracji rzagdowej, innego organu panstwowego
lub samorzadu terytorialnego, chyba ze petni wytacznie czynnosci ustugowe, a takze inna
osoba w zakresie, w ktérym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych,

5) osoba bedaca pracownikiem organu kontroli paristwowej lub organu kontroli samo-
rzadu terytorialnego, chyba Ze petni wytacznie czynnosci ustugowe,

6) osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji pafnstwowej,

7) funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo
funkcjonariusz Stuzby Wieziennej,

8) osoba petnigca czynng stuzbe wojskowa,

9) pracownik miedzynarodowego trybunatu karnego, chyba ze petni wyfgcznie czyn-
nosci ustugowe”.
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umozliwiajaca przypisanie czynu niedozwolonego (np. ptatna protekcja)
moze przeciez uzasadniac osobista odpowiedzialno$¢ sedziego zaréwno
w procesie wytoczonym przez poszkodowanego, jak i w procesie regreso-
wym Skarbu Panistwa, ktéry naprawit szkode®. De facto bowiem ustawie
podlega tylko jedna kategoria funkcjonariuszy — pracujgcych w strukturach
administracji publicznej. Z tego tez wzgledu w dalszej czesci artykutu poje-
cie funkcjonariusz publiczny jest uzywane zamiennie z pojeciem urzednika,
w szerokim znaczeniu tego stowa.

W kontekscie definicji funkcjonariusza publicznego szczegdlne watpli-
wosci budzi niezmiernie pojemne pojecie ,udziat w prowadzeniu sprawy
rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ”. Roz-
szerza ono bowiem odpowiedzialno$¢ majatkowa takze na osoby, ktére
nie miaty realnego wptywu na ksztatt rozstrzygniecia, czy nawet na tok
postepowania. Brak jest jakiegokolwiek uzasadnienia do pociggania do
odpowiedzialnosci takich 0séb poza koniecznoscia wynikajaca z przyjetej
w ustawie nowej definicji razacego naruszenia prawa. Zgodnie z tg definicja
bowiem, razace naruszenie prawa moze by¢ wynikiem wydania aktu admi-
nistracyjnego, ale réwniez moze by¢ kwalifikowana postacig bezczynnosci
organu administracji publicznej lub przewlektego prowadzenia przezen
postepowania administracyjnego. W takiej sytuacji krag oséb, ktére moga
podlegac zaostrzonej odpowiedzialnosci cywilnej, musiat zosta¢ rozsze-
rzony ponad racjonalng miare. Dodatkowo, w kontekscie zwolnienia pro-
kuratora z koniecznosci ustalania doktadnego rozktadu winy konkretnych
urzednikéw, moze to tatwo doprowadzi¢ do sytuacji, kiedy pozwanymi
stang sie osoby, ktdrych zwigzek z dang sprawg administracyjng byt mini-
malny i incydentalny. Wydaje sig, ze w sytuacji zaostrzenia zasad odpowie-
dzialnosci majatkowej urzednikéw ustawa powinna w sposéb maksymalnie
precyzyjny okresla¢ podmiotowy zakres tej odpowiedzialnosci, tymczasem
czyni to w sposdb maksymalnie enigmatyczny, ktéry z pewnoscia wywota
wiele probleméw w praktyce.

By¢ moze pewne usprawnienie w zakresie ustalenia kregu osoéb, ktére
braty udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub
postanowienia przez taki organ przyniesie ustawa o zmianie k.p.a. oraz

2 E. Baginska, Opinia prawna o projekcie ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzial-
nosci funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa (druk sejmowy nr 1407), s. 4-5,
dostepna na www.sejm.gov.pl.
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0.p.** Ta nowelizacja k.p.a. wprowadza bowiem obowiazek prowadzenia
tzw. metryki sprawy administracyjnej. W doktrynie zwraca sie uwage,
ze wprowadzenie metryk jest konsekwencjg wczesniejszego uchwalenia
u.o.m.f.p.”® Praktyka administracyjna pokaze, jak dalece metryki spraw
administracyjnych beda w stanie odzwierciedli¢ rzeczywisty udziat wszyst-
kich os6b zaangazowanych w prowadzenie sprawy. Nalezy tez pamietac,
ze metryki nie beda prowadzone dla wszystkich spraw administracyjnych,
gdyz minister whasciwy do spraw administracji publicznej okresli w drodze
rozporzadzenia rodzaje spraw, w ktérych obowiazek prowadzenia me-
tryki sprawy jest wylaczony ze wzgledu na nieproporcjonalnos¢ naktadu
srodkéw koniecznych do prowadzenia metryki w stosunku do prostego
i powtarzalnego charakteru tych spraw (art. 66a § 3 k.p.a.).

3) Razqgce naruszenie prawa

Zagadnienie razacego naruszenia prawa nalezy do jednej z najbardziej
kontrowersyjnych konstrukgji prawa administracyjnego. W dotychczasowej
literaturze przedmiotu oraz orzecznictwie brak jest jednej uznanej definicji
tego pojecia. Charakter artykutu nie pozwala na szersze oméwienie zagad-
nienia, wiec ogranicze sie do wskazania najbardziej charakterystycznych
pogladow. W literaturze przedmiotu mozna sie spotkac z kilkoma ujeciami
tego zagadnienia. Po pierwsze, wskazuje, ze pod pojeciem razacego naru-
szenia prawa nalezy rozumie¢ naruszenie przepisu prawnie niebudzacego
watpliwosci co do jego bezposredniego rozumienia®. Po drugie, za razace
naruszenie prawa to takie naruszenie prawa, w wyniku ktérego powstaja
skutki niemozliwie do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan pra-
worzadnosci?’. Natomiast za najbardziej przekonujacy uwazam poglad
upatrujacy razacego prawa w sytuacji, kiedy wystepuje koniunkcja dwoéch
przestanek — naruszenia normatywnego wzorca dziatania i braku realizacji
wartosci chronionych prawem?.

24 Zob. wykaz skrotow (przyp. red.).

% Tak J. Wyporska-Frankiewicz, Metryka sprawy administracyjnej na tle ostatnich zmian
k.p.a. — artykut znajdujacy sie w nin. publikacji.

% J. Jendroska, B. Adamiak, Zagadnienie razqcego naruszenia prawa w postepowaniu
administracji, PiP 1986, z. 1, s. 70.

27 A. Zielinski, O ,razqgcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 k.p.a., PiP 1986, z. 2,
s. 104.

2 7. Cieslak, Decyzja administracyjna a razqce naruszenie prawa, ,Glosa” 1995, nr 2, s. 5.
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Nie rozstrzygajac sporu na temat istoty prawnej instytucji stwierdze-
nia razacego naruszenia prawa, ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych wprowadza wtasna formalng i autonomiczna
definicje. Art. 6 ustawy w sposdb wyczerpujacy okresla, jakie sytuacje
nalezy rozumie¢ przez stwierdzenie razacego naruszenia prawa:

1) wydanie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji
lub postanowienia na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 lub art. 156 § 1 pkt 2
w zwigzku z art. 126 k.p.a,;

2) wydanie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji lub
postanowienia na podstawie art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt 3 lub art. 247 § 1
pkt 2 albo pkt 3, w zwigzku z art. 219 o.p.;

3) stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia
prawa na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a.;

4) wydanie prawomocnego wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2
p.p.s.a. w zwigzku z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.;

5) wydanie prawomocnego wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2
p.p.s.a. w zwigzku z art. 247 § 1 pkt 2 albo 3 o.p.;

6) stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie art. 37 § 2
k.p.a.;

7) stwierdzenie razgcego naruszenia prawa na podstawie art. 141
§2o0.p,;

8) prawomocne stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podsta-
wie art. 149 lub art. 154 § 2 p.p.s.a.;

9) prawomocne stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podsta-
wie art. 477" § 3 k.p.c,;

10) prawomocne stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego
naruszenia prawa na podstawie art. 479" § 3 k.p.c.;

11) ostateczne stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego
naruszenia prawa na podstawie art. 81 ust. 3 ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow?.

Ponadto nalezy pamieta¢, ze art. 2 ust. 2. u.o.m.f.p. stanowi, ze: ,ilekro¢
w ustawie jest mowa o wykonywaniu wiadzy publicznej z razacym naru-
szeniem prawa, nalezy przez to rozumie¢ réwniez wykonywanie wiadzy
publicznej bez podstawy prawnej".

2 Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.
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4) Przestanki odpowiedzialnosci majqtkowej

funkcjonariuszy publicznych

Odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariusza publicznego, na grun-
cie u.o.m.f.p., jest uzalezniona od tacznego spetnienia trzech przestanek
(art.5):

1) na mocy prawomocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody zo-
stato wyptacone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode
wyrzadzong przy wykonywaniu wtadzy publicznej z razagcym naruszeniem
prawa;

2) razace naruszenie prawa, o ktérym mowa w pkt 1, zostato spo-
wodowane zawinionym dziataniem lub zaniechaniem funkcjonariusza
publicznego;

3) razace naruszenie prawa, o ktérym mowa w pkt 1, zostato stwier-
dzone zgodnie z art. 6.

Wskazane trzy przestanki musza by¢ spetnione tacznie. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze najistotniejsze znaczenie bedzie miato samo stwierdzenie
razacego naruszenia prawa, ktore zaistniato w dziataniach organu admi-
nistracji publicznej. Pdzniejsza wyptata odszkodowania przez podmiot
odpowiedzialny bedzie za$ stanowita bezposrednia przestanke wszczecia
postepowania przez prokuratora, po ztozeniu odpowiedniego doniesienia
przez kierownika podmiotu odpowiedzialnego. Trzecig przestanka odpowie-
dzialnosci majatkowej urzednika bedzie mozliwos¢ przypisania mu winy.
Chodzi tu zaréwno o jej posta¢ umyslng, jak i nieumysina. W literaturze
wskazuje sie, ze interpretujac w kontekscie tego przepisu pojecie winy, lepiej
jest siegna¢ do dorobku z zakresu prawa karnego, ktory jest takze wykorzy-
stywany do oceny odpowiedzialnosci majatkowej na gruncie prawa pracy*’.
Mozna w tym miejscu wyrazi¢ watpliwos¢ co do praktycznego znaczenia
tej przestanki, gdyz wydaje sie, ze trudno bedzie konkretnemu urzednikowi
unikna¢ odpowiedzialnosci majatkowej, jezeli zostanie udowodnione jego
zaangazowanie w prowadzenie sprawy, a jednoczes$nie bedzie sgdowe lub
administracyjne potwierdzenie faktu razacego naruszenia prawa. W tej
sytuacji, w znacznej wiekszosci wypadkow, zadanie prokuratora bedzie
sie sprowadzato do wykazania tych dwdch okolicznosci, poniewaz trudno
bedzie udowodni¢, ze razace naruszenie prawa bedace wynikiem dziatania

30 M. Haczkowska, Ustawa o odpowiedzialnosci majqtkowej funkcjonariuszy publicznych.
Komentarz, Wroctaw 2011, s. 179.
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konkretnego funkcjonariusza publicznego nastapito bez jego winy. Oczywi-
$cie na etapie procesu odszkodowawczego sad powszechny bedzie musiat
zbadac rzeczywisty poziom zaangazowania funkcjonariusza w prowadzenie
sprawy oraz jego wptyw na tok sprawy i jej zakonczenie, ale wptynie to
raczej jedynie na poziom odszkodowania.

5) Zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci majqtkowej urzednika

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
wprowadza dwa maksymalne putapy odpowiedzialnosci majatkowej urzed-
nika. Pierwsza wartoscia maksymalna jest wysoko$¢ wyptaconego odszko-
dowania. Jednakze wartosc ta jest korygowana przez drugie ograniczenie,
ktore zaktada, ze odszkodowanie nie moze przewyzsza¢ kwoty dwunasto-
krotnosci miesiecznego wynagrodzenia przystugujacego funkcjonariuszowi
publicznemu. Co istotne, te druga warto$¢ wyznacza sie indywidualnie
i okresla maksymalng wysokos¢ odpowiedzialnosci majatkowej funkcjona-
riusza publicznego takze wéwczas, kiedy kilku funkcjonariuszy publicznych
dopuscito sie dziatania lub zaniechania. Wysoko$¢ ta nie bedzie miata jed-
nak zastosowania w przypadku, kiedy bezprawne zachowanie urzednika
nastapito z winy umyslnej. W takiej sytuacji funkcjonariusz, ajezeli wina
umyslna jest udziatem kilku funkcjonariuszy, to kazdy z osobna, odpowiada
solidarnie bez ograniczen, tj. do wysokosci rzeczywiscie wyptaconego przez
organ wiadzy publicznej odszkodowania. Nalezy zaznaczy¢, ze jezeli kilku
funkcjonariuszy publicznych dopuscito sie bezprawnego dziatania lub zanie-
chania, kazdy z nich ponosi odpowiedzialnos$¢ stosownie do przyczynienia
sie do razacego naruszenia prawa i stopnia winy. Co istotne przy tym, jezeli
nie jest mozliwe ustalenie stopnia winy i przyczynienia sie poszczegdlnych
funkcjonariuszy publicznych do razacego naruszenia prawa, odpowiadaja
oni w czesciach réwnych (art. 9 ust. 2 u.o.m.f.p.).

6) Procedura egzekwowania odpowiedzialnosci majqtkowej urzednikéw
Problem braku egzekwowania przepiséw o odpowiedzialnosci majatko-
wej urzednikéw nie jest nowy. Juz we wczesniejszej literaturze zwracano
uwage, ze odpowiedzialno$¢ majatkowa urzednikéw moze spetniac swoje
zadania, gdy w ogdle bedzie dostatecznie wykorzystywana®'. Ustawa

31 R. Stepkowski, Majgtkowa odpowiedzialnos¢ pracownika administracji w PRL, w: Od-
powiedzialnos¢ pracownika..., s. 245.
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wprowadza swoistg $ciezke odzyskiwania przez organy wiadzy publicznej
wyptaconych kwot odszkodowan od urzednikéw, zabezpieczajac wyko-
nanie tych przepiséw dos¢ dotkliwymi sankcjami.

Procedura odzyskiwania odszkodowania i egzekwowania odpowie-
dzialnosci majatkowej urzednika winna rozpocza¢ sie od wniosku o prze-
prowadzenie postepowania wyjasniajacego sktadanego do prokuratora
okregowego wiasciwego ze wzgledu na siedzibe podmiotu odpowie-
dzialnego. Wniosek taki ma by¢ ztozony w ciggu 14 dni od dnia wyptaty
odszkodowania przez kierownika podmiotu odpowiedzialnego, ktéry
wyptacit odszkodowanie albo kierownika jednostki organizacyjnej pod-
miotu odpowiedzialnego, ktéra wyptacita odszkodowanie. Oprécz wniosku
zobowiagzany kierownik ma obowiazek przedtozy¢: 1) dowdd wyptaty
odszkodowania i stanowigce podstawe tej wyptaty orzeczenie lub ugode,
oraz 2) rozstrzygniecie stwierdzajace razace naruszenie prawa oraz uwie-
rzytelnione kopie posiadanych akt postepowania sgdowego lub admini-
stracyjnego, w ktérym zostato wydane to rozstrzygniecie. Warto zauwazyc,
ze konsekwencja tego przepisu jest zobowigzanie, w wielu przypadkach,
kierownika podmiotu odpowiedzialnego do zlozenia doniesienia na sa-
mego siebie. Gwarancja wykonania tego obowiazku jest wprowadzona
w art. 10 ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej sankcja karna, ktéra
grozi kierownikowi podmiotu odpowiedzialnego za zaniechanie ztozenia
whniosku do prokuratora okregowego. Sankcja ta jest dos¢ dotkliwa, gdyz
ustawa przewiduje, ze kierownik taki moze zostac¢ ukarany karg grzywny,
kara ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 3. Jedy-
nie w przypadku nieumysélnego dziatania sprawca zaniechania podlega
grzywnie albo karze ograniczenia wolnosci. Wydaje sie, ze omawiana
sankcja karna, cho¢by ze wzgledu na swoja wyjatkowa surowos¢, bedzie
miata zastosowanie w sytuacji zupetnego zaniechania ztozenia wniosku,
natomiast nie bedzie dotyczyta sytuacji przekroczenia terminu ztozenia
whiosku. Regulacja odpowiedzialnosci kierownika wydaje sie trudna do
zaakceptowania co najmniej z dwéch powoddw. Po pierwsze, zmusza oso-
by petnigce funkcje kierownika, w wielu sytuacjach, do samodenuncjacji.
Po drugie, przewidziana kara jest zupetnie nieadekwatna do spotecznej
szkodliwosci czynu i nie ma zadnego aksjologicznego osadzenia w obec-
nym porzadku prawnym.

Otrzymawszy wniosek, prokurator przeprowadza postepowanie wyja-
$niajgce zmierzajace do ustalenia przestanek uzasadniajgcych wytoczenie
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na rzecz podmiotu odpowiedzialnego powddztwa o odszkodowanie
przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu z tytutu szkody wyrzadzone;j
przy wykonywaniu wiadzy publicznej z razagcym naruszeniem prawa. Do
przeprowadzenia tego postepowania stosuje sie odpowiednio przepisy
art. 43 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze®. Zgodnie z tym
przepisem prokurator moze przeprowadzi¢ postepowanie dowodowe,
w trakcie ktérego moze zadac nadestania lub przedstawienia akt oraz
dokumentoéw i pisemnych wyjasnien, przestuchac swiadkéw i zasiegna¢
opinii biegtych, a takze przeprowadzi¢ ogledziny w celu wyjasnienia spra-
wy. Odestanie do art. 43 ustawy o prokuraturze, ktory z kolei odsyta jeszcze
do art. 42 tej samej ustawy*?, pozwala postawic teze, ze postepowanie
wyjasniajace uregulowane ustawg o odpowiedzialnosci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych ma charakter swoisty — jest to ,inne postepowanie
okredlane w odrebnej ustawie”. Na ktopot z ustaleniem charakteru tego
postepowania zwracano uwage juz na etapie konsultowania pierwszego
projektu ustawy?*. Takie rozwigzanie generuje kolejne problemy prawne,
np. w zakresie okreslenia stron postepowania, ich uprawnien procedural-
nych, czy oceny skutkéw prawnych wadliwosci dziatania prokuratury na
tym etapie®, ktére bedzie musiato rozstrzygna¢ orzecznictwo, albowiem
u.o.m.f.p. nie zawiera zadnych wskazéwek w tym zakresie.

Jezeli prokurator uzna zasadno$¢ wniosku, wzywa na pismie funkcjo-
nariusza publicznego do dobrowolnego spetnienia swiadczenia w okreslo-
nym terminie, nie krétszym jednak niz 7 dni od dnia otrzymania wezwania.
W sytuacji braku dobrowolnego spetnienia $wiadczenia po bezskutecz-
nym uptywie wyznaczonego terminu prokurator wytacza powddztwo.
Natomiast jezeli prokurator uzna, ze wniosek nie jest zasadny, odmawia
podjecia wytoczenia powddztwa. Ustawa nie precyzuje, w jakiej formie
prawnej nastepuje odmowa, ani czy moze by¢ zaskarzona przez sktada-
jacego wniosek. W tej sytuacji nalezy sie opowiedzie¢ za rozwigzaniem, ze
odmowa jest swoistg czynnoscia procesowa prokuratora o charakterze nie-

32 Dz.U.z2008r. Nr 7, poz. 39 ze zm.

* Art. 42 stanowi, ze:,Udziat prokuratora w postepowaniu cywilnym, administracyjnym,
w sprawach o wykroczenia oraz w innych postepowaniach okreslajg odrebne ustawy”.

34 E. Baginska, Opinia..., s.7.

35 M. Slifirczyk, Opinia dotyczaca redakdji art. 5 projektu ustawy o szczegdlnych zasadach
odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa, s. 1, dostepna
na www.sejm.gov.pl.
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zaskarzalnym, ktéra zamyka droge dochodzenia roszczen odszkodowaw-
czych od funkcjonariuszy publicznych na podstawie u.p.m.f.p. Nie mozna
sie zgodzi¢ z pogladem, jakoby kierownik podmiotu zobowigzanego mégt
réwnolegle wytacza¢ powddztwo na podstawie przepisow tej ustawy?.
Jest ona bowiem aktem szczeg6lnym, zawierajagcym swoisty rezim odpo-
wiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych izaostrzajagcym
te odpowiedzialno$¢ wraz z okresleniem procedury egzekwowania tej
odpowiedzialnosci, w tym - odnos$nie do podmiotu legitymowanego
do wnoszenia powddztwa opartego na tej ustawie. W takiej sytuacji nie
mozna rozszerza¢ zakresu stosowania ww. ustawy. Natomiast odmowa
wytoczenia powddztwa przez prokuratora nie stoi na przeszkodzie docho-
dzeniu przez kierownika podmiotu odpowiedzialnego od funkcjonariusza
publicznego odpowiedzialnosci na ogélnych zasadach k.c. i k.p. w zakresie,
w jakim ich zastosowanie nie zostato wytaczone przez przepisy ustawy
o odpowiedzialnosci majatkowe;j.

Sadem wiasciwym do rozpatrzenia powddztwa prokuratora bedzie
sad powszechny wihasciwy ze wzgledu na wartos¢ przedmiotu sporu.
Samo postepowanie sagdowe w sprawie o odszkodowanie toczy wedtug
0golnych zasad k.p.c. Co istotne, ustawa o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznychdopuszcza przeksztatcenia podmiotowe pro-
cesu o odszkodowanie, rezygnujac z wymogu prowadzenia dodatkowego
postepowania przez prokuratora i sktadania kolejnego wniosku. Oznacza
to, ze jezeli w trakcie procesu o odszkodowanie toczonego na podstawie
pozwu prokuratora okaze sie, ze prokurator pozwat nie te osoby, ktére
trzeba, lub tez wystepuje koniecznos$¢ dopozwania innych oséb, sagd moze
to uczyni¢ na wniosek prokuratora lub pozwanego, bez koniecznosci pro-
wadzenia postepowania wyjasniajacego przez prokuratora. Ma to zapewne
stuzy¢ przyspieszeniu procesu, cho¢ z drugiej strony moze mie¢ skutek
uboczny, w postaci stabej jakosci postepowania wyjasniajacego.

7) Ochrona praw funkcjonariusza publicznego

Zaostrzeniu odpowiedzialnosci majatkowej urzednikéw powinno to-
warzyszy¢ adekwatne wyposazenie urzednikéw w srodki prawne ochrony
ich praw. Tymczasem blizsza analiza procedury egzekwowania odpowie-

% A. Walewska-Borsuk, Odpowiedzialnos¢ majqtkowa funkcjonariuszy publicznych za
razqce naruszenie prawa, Warszawa 2011, s. 45.
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dzialnosci majatkowej od funkcjonariusza publicznego ujawnia jeszcze
powazny mankament u.o.m.f.p., tj. brak mozliwosci efektywnej ochrony
swoich praw przez funkcjonariusza publicznego. Whasciwie jedynym srod-
kiem obrony, poza wnioskiem o oddalenie powddztwa i wykazywaniem
braku winy, pozostaje mozliwo$¢ dopozwania innych urzednikéw, ktorzy
uczestniczyli w,prowadzeniu” sprawy administracyjnej. Co wiecej, obrona
ta zostata przeniesiona na ostatni etap postepowania, kiedy nie mozna
juz kwestionowac zrédta odpowiedzialnosci, a wtasciwie tylko wysoko$¢
odszkodowania. Wydaje sie, ze w sytuacji zaostrzenia zasad odpowiedzial-
nosci majatkowej ochrona prawna powinna przystugiwac funkcjonariu-
szowi juz wczesniej. Kwestig otwartg pozostaje zasadnos¢ umozliwienia
urzednikowi kwestionowania przez niego orzeczenia sagdowego lub admi-
nistracyjnego stwierdzajacego razace naruszenie prawa. W sytuacji jednak,
kiedy jest to zrédto jego odpowiedzialnosci majatkowej, nalezy rozwazy¢
mozliwo$¢ udzielenia mu w jakiejs formie ochrony prawnej w takich oko-
licznosciach. Podobnie funkcjonariusz publiczny powinien mie¢ srodki
prawne do skutecznej obrony swoich praw w procesie odszkodowawczym
wytaczanym podmiotowi odpowiedzialnemu przez osobe pokrzywdzo-
ng aktem razgco naruszajacym prawo. Za szczegdlnie kontrowersyjne
nalezy uzna¢ mozliwos¢ zawierania ugody przez Skarb Panstwa w takim
procesie i brak mozliwosci zakwestionowania tego przez funkcjonariusza
publicznego, w stosunku do ktérego bedzie przystugiwat regres. Ugoda
taka wyznacza na podstawie arbitralnego porozumienia Skarbu Panistwa
i osoby poszkodowanej zakres roszczen odszkodowawczych w stosunku
do funkcjonariusza publicznego. W tej sytuacji zasadny jest wniosek, ze
ustawodawca w ogdle nie przewidziat Srodkéw prawnych ochrony praw
funkcjonariuszy publicznych w u.o.m.f.p., requlujac jedynie sama proce-
dure egzekwowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

6. Ocena przyjetych rozwigzan

1) Niejasny zakres zastosowania

Ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy... w art. 1
zdaje sie sugerowac niezwykle szeroki zakres zastosowania. Jednakze
kolejne przepisy zawezaja go wyraznie tylko do procedury wydawania
aktéw administracyjnych i do oséb bioracych w tym udziat. Brak jest
przekonujacych argumentéw za takim zawezaniem zakresu stosowania,
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zwlaszcza, ze te same przestanki lezg u podstaw odpowiedzialnosci ma-
jatkowej oséb zaangazowanych w pozostate formy wykonywania wiadzy
publicznej (w tym w szczegdlnosci wtadzy sadowniczej oraz funkgji pro-
kuratorskich). Szczegdlne wyréznienie grupy urzedniczej nie ma zadnego
aksjologicznego czy systemowego uzasadnienia.

Nie do konca jasny jest stosunek u.o.m.f.p. do istniejacego rezimu
odpowiedzialnosci cywilnej urzednikéw. Kierujac sie jednak racjonalng
wyktadnia, nalezy przyja¢, ze ustawa dotyczy jedynie tych zachowan
(dziatan lub zaniechan) funkcjonariuszy publicznych, ktére miaty miejsce
w procesie wydawania aktu administracyjnego i zostaty ocenione w ad-
ministracyjnym lub sgdowym toku instancji jako razace naruszenie prawa.
Ustawa zawiera takze wyczerpujaca regulacje procesowa egzekwowania
odpowiedzialnosci majatkowej za sankcjonowane zachowania, wytacza-
jaca dochodzenie w inny sposéb odszkodowania za te czyny. W zwigzku
ztym mozna uzna¢, ze do zachowan urzednikéw, ktére nie zostaty for-
malnie ocenione jako razace naruszenia prawa, a ktore doprowadzity do
zaistnienia odpowiedzialnosci cywilnej organu wtadzy publicznej i wyptaty
odszkodowania, beda miaty zastosowanie dotychczas obowiazujace re-
gulacje k.c. i k.p.

2) Brak efektywnej ochrony praw funkcjonariuszy publicznych

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych,
upatrujac w urzednikach gtéwnej przyczyny sprawczej istnienia zjawiska
razacego naruszenia prawa, zaostrza ich odpowiedzialnos¢ majatkowa.
Jednoczesnie jednak, ustawodawca nie daje urzednikom praktycznie
zadnych srodkéw prawnych niezbednych dla efektywnej ochrony ich
praw. Ochrona taka mozliwa jest wtasciwie dopiero na etapie miarkowa-
nia wysokosci odszkodowania. W wielu sytuacjach, wobec faktycznego
zwolnienia prokuratura z koniecznosci ustalania zakresu indywidualnej
odpwiedzialnosci, to na urzedniku bedzie spoczywat ciezar udowod-
nienia braku uzasadnienia zgdania od niego wyptaty odszkodowania.
Trudno uzna¢, aby taka sytuacja stawiata w dobrej sytuacji procesowej
pozwanego funkcjonariusza publicznego i pozwalata na skuteczna obrone
swoich praw. W tym zakresie zatem widze koniecznos$¢ pilnej interwencji
ustawodawczej, poprzedzonej jednakze szeroky debata, w jaki sposéb
chroni¢ prawa urzednikéw, bez rewolucjonizowania systemu postepo-
wania administracyjnego.
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3) Przeregulowanie i ignorowanie istniejgcych pojec

Niewatpliwg nowoscia normatywna u.o.m.f.p. s3 nowe definicje usta-
wowe funkcjonariusza i razacego naruszenia prawa. Niestety uzasadnienie
ustawy nie zawiera zadnych przekonujacych argumentéw za takim podej-
$ciem i wprowadzaniem nowych znaczen dla juz funkcjonujacych pojec.
Mozna sie domysla¢, ze za nowg — zawezona w stosunku do k.k. — definicja
funkcjonariusza publicznego przemawialy wzgledy oportunistyczne i che¢
wytaczenia szerokiego kregu oséb uczestniczacych w wykonywaniu wia-
dzy publicznej spod zakresu obowigzywania u.o.m.f.p.

W przypadku pojecia razacego naruszenia prawa zastosowano od-
wrotng technike - rozszerzono je maksymalnie, rozmywajac zupetnie jego
zakres i sens znaczeniowy. Objeto nim bowiem sytuacje wydania decyzji
bez podstawy prawnej, ale takze czynnosci faktyczne organu admini-
stracji publicznej przejawiajace sie w jego bezczynnosci lub przewlektym
prowadzeniu postepowania. Stawia to pod duzym znakiem zapytania
mozliwos$¢ wykorzystywania dotychczasowego dorobku doktrynalnego
i orzeczniczego do tych nowych postaci razgcego naruszenia prawa.
Kolejng konsekwencja przyjecia szerokiej formalnej definicji razacego
naruszenia prawa jest skomplikowanie systemu przeciwdziatania nieter-
minowemu rozpatrywaniu spraw przez organy administracji publicznej.
W obecnym stanie prawnym nieterminowe rozpatrywanie sprawy przez
organ administracji moze wystapic¢ czterech postaciach: 1) bezczynnosci
organu, 2) przewlektego prowadzenia postepowania oraz kwalifikowanych
postaci tych standw, tj. 3) bezczynnosci organu potagczonego z razacym
naruszeniem prawa oraz 4) przewlektego prowadzenia postepowania,
ktére miato miejsce z razacym naruszeniem prawa. Co istotne zarbwno
organ wyzszego stopnia, jak i sad administracyjny muszg badac z urze-
du, czy stwierdzona bezczynnos¢ lub przewlekto$¢ postepowania miaty
miejsce z razagcym naruszeniem prawa.

4) Luki ustawowe i nieefektywne rozwiqgzania

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych,
mimo bardzo szerokiej definicji funkcjonariuszy publicznych, bedzie
miata jedynie ograniczone zastosowanie do pracownikéw bioracych
udziat w wydawaniu decyzji i zatrudnionych w urzedach regulacyjnych,
tj. Urzedzie Regulacji Energetyki, Urzedzie Komunikacji Elektronicznej
oraz Urzedzie Transportu Kolejowego w zakresie, w jakim aktywnos$¢ de-
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cyzyjna kontroluje SOKIK. Jest to konsekwencja tego, ze tylko w ramach
nadzwyczajnych trybéw postepowania administracyjnego bedzie istniata
mozliwos¢ stwierdzenia razacego naruszenia prawa przy wydawaniu
aktow administracyjnych przez prezeséw urzedéw regulacyjnych, nato-
miast sady powszechne, ktére kontroluja znaczna czesc tych aktow, takiej
kompetencji posiada¢ nie beda. Co interesujace, wydaje sig, ze ustawo-
dawca zdawat sobie sprawe z tego problemu, poniewaz wyposazyt SOKiK
w mozliwosc¢ orzekania o wydaniu aktu administracyjnego przez Prezesa
UOKIK z razacym naruszeniem prawa.

Kolejnym kontrowersyjnym rozwigzaniem u.o.m.f.p. jest nowelizacja
cyt. ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, ktéra to zmiana nato-
zyta na Prezesa UOKIK obowigzek, aby uchylajac albo zmieniajac decyzje
stwierdzat jednoczesnie, czy decyzja ta nie zostata wydana bez podstawy
prawnej albo z razacym naruszeniem prawa. Réwnolegle, jak wskazano
wyzej, poszerzeniu ulegty kompetencje SOKIK, ktory zostat zobowigzany
do kontroli decyzji organu antymonopolowego pod katem razgcego na-
ruszenia prawa. Rozwigzanie to jest sprzeczne z jedng z podstawowych
konstrukgji postepowania administracyjnego, zaktadajacej oddzielenie od
siebie zwyczajnego i nadzwyczajnego trybu postepowania. Konsekwencja
tej dystynkcji jest ograniczenie zakresu stosowania przepiséw o mozliwosci
wzruszania ostatecznych rozstrzygnie¢ administracyjnych jedynie do try-
bow nadzwyczajnych. Tymczasem w swietle nowej regulacji Prezes UOKIK
bedzie zobligowany do stosowania przepiséw o trybach nadzwyczajnych
w postepowaniu zwyczajnym, na etapie samokontroli. Takie rozwigzanie
nie znajduje racjonalnego i systemowego uzasadnienia.

Kolejna watpliwos¢ rodzi sie takze, co do stusznosci i efektywnosci
przyjetego rozwigzania powierzajacego prokuratorowi dochodzenie przed
sadem powszechnym wypfacenia odszkodowania przez funkcjonariusza
publicznego. Przyjmujac takie rozwigzanie, kierowano sie mysla, ze proku-
rator jest niezalezny od organéw administracji publicznej i daje gwarancje
bezstronnosci dziatania®. Wydaje sie jednak, ze powierzanie prokuraturze
tego typu zadan, ktére nie lezg w sferze jej podstawowe] aktywnosci
i celéw dziatania, nie bedzie sprzyjato ich efektywnemu wykonywaniu.
Szczegolnie nie wiadomo jak odbije sie to na wykonywaniu podstawo-

3 Tak M. Kulesza w rozmowie zT. Siudem, Urzednik zaptaci za btedy, ,Gazeta Prawna”
z 23 lutego 2011 r,, nr 37.
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wych obowigzkéw prokuratury?®. Tymczasem istnieje organ administracji
publicznej powotany?*® do wystepowania w sporach o odszkodowania po
stronie Skarbu Panstwa, tj. Prokuratoria Generalna. Niewielkie poszerzenie
jej kompetencji w zakresie mozliwosci reprezentowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego z pewnoscia przyniostoby lepsze rezultaty.

7. Uwagi koncowe

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
jest przyktadem ztej legislacji, opartej jedynie na populizmie ignorujacym
istniejacy system prawny. Juz sam tytut ustawy Swiadczy o sporej dozie
»dezynwoltury prawnej” projektodawcéw w zakresie podejscia do kon-
strukcji prawnych obowiazujacych w prawie administracyjnym. Akty admi-
nistracyjne wydaja organy administracji publicznej, a nie urzednicy, ktérzy
s jedynie zatrudnieni w aparacie pomocniczym, czyli urzedzie. Oznacza
to, ze za decyzje administracyjne odpowiedzialnos$¢, takze cywilng, po-
nosi organ administracji publicznej, a nie urzednik. Urzednik odpowiada
wzgledem zatrudniajgcego urzedu za niepoprawne wykonywanie powie-
rzonych mu zadan, bo to nie on wydaje przeciez akty administracyjne.
Niestety, to oczywiste w prawie administracyjnym rozréznienie byto obce
projektodawcom u.o.m.f.p.

Podstawowym, cho¢ niewyartykutowanym otwarcie, zatozeniem pro-
jektodawcy byto upatrywanie w urzednikach podstawowego zZrédta wy-
dawania aktéw administracyjnych z razacym naruszeniem prawa. Takie
uproszczenie skomplikowanego problemu, jakim jest wydawanie decyzji
Zrazacym naruszeniem prawa, jest zastanawiajace. Jeszcze bardziej zdu-
miewajacy jest brak jakichkolwiek analiz, ilosciowych czy jakosciowych,
przyczyn tego zjawiska. Arbitralno$¢ podejscia projektodawcow nie wy-
trzymuje krytyki, albowiem z réwnym przekonaniem mozna broni¢ tezy,
ze podstawowym zrodtem zjawiska wydawania aktow administracyjnych
jest fatalna jako$¢ tworzonego prawa albo brak jego stabilnosci, czy tez
nacisk polityczny oraz ciaggte niedofinansowanie administracji. Wydaje sie
jednak, ze jakiekolwiek generalne wnioski mozna wyciagna¢ dopiero po
przeprowadzeniu szczegétowych analiz - najpierw ilo$ciowych, a potem

* E. Baginska, Opinia..., s. 8.

39 Art. 4 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (Dz. U.
Nr 169, poz. 1417 ze zm.).
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jakosciowych. Wydaje sie tez, ze zadne ze wskazanych zZrédet problemu
moze nie mie¢ charakteru uniwersalnego, a przyczyn nalezy szuka¢ w kon-
kretnych przypadkach lub zblizonych grupach przypadkéw. Niestety,
projektodawcy nie zadali sobie trudu powaznego podejscia do problemu,
a wiasciwie jedynym ich celem byto karanie urzednikéw. Karanie powinno
by¢ traktowane jako ultima ratio i ostatni element systemu doskonalenia
kadr urzedniczych. Tymczasem w $Swietle zatozen projektodawcow to
strach przed kara ma by¢ gtéwna motywacja pracy urzednikow.

Trudno sie zatem oprze¢ wrazeniu, ze ustawa o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych w istocie zaledwie dotyka skut-
kow, nie likwidujac przyczyn zaobserwowanego problemu®. Pozwala to
na potwierdzenie tezy, ze ustawa ta jest wyrazem populizmu, a nie real-
nych dziatan na rzecz poprawy jakosci orzecznictwa administracyjnego.
Jak wskazano wczesniej, wiele konstrukcji zawartych w ustawie budzi
powazne watpliwosci i jest niejasna. Szczegdlnie bulwersujaca jest dezyn-
woltura, z jaka projektodawcy podeszli do ustalonych pojec i konstrukcji
istniejacych w systemie prawa administracyjnego czy karnego oraz brak ja-
kiejkolwiek swiadomosci przeprowadzania gtebokich zmian systemowych
w niektorych dziedzinach prawa, np. w prawie antymonopolowym. Nie
moze to jednak dziwi¢, skoro projektodawcy stwierdzaja w uzasadnieniu
projektu ustawy, ze system egzekwowania istniejacych przepiséw jest
nieefektywny, ale jednoczesnie nie podejmuja jakichkolwiek préb analizy
przyczyn tego zjawiska czy tez sposobdw jego naprawy. Jedyna odpowie-
dzig jest uchwalenie kolejnej ustawy. W tej sytuacji wiara projektodaw-
céw, ze u.o.m.f.p. doprowadzi do rozwoju przedsiebiorczosci czy wzrostu
szacunku wobec instytucji panstwowych, moze mie¢ jedynie charakter
transcendentny, bo podstawy empiryczne ma bardzo watpliwe.

40 M, Slifirczyk, Opinia o projekcie ustawy o szczegélnych zasadach odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (druk sejmowy nr 1407), s. 1,
dostepna na www.sejm.gov.pl.
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Obowiazek aktywizacji stron
w postepowaniu dowodowym -
w kwestii zmiany art. 7 k.p.a.

Zmiana tresci art. 7 k.p.a.", ktéra weszta w zycie 11 kwietnia 2011 r., sktania
do podjecia rozwazan dotyczacych aktywnosci procesowej stron postepowania
administracyjnego. Nowa regulacja tego przepisu, ktéry stanowi, ze ,w toku po-
stepowania organy administracji publicznej (...) zurzedu lub na wniosek stron
podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do dokfadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz zatatwienia sprawy’, ma doprowadzi¢ — wedle zamiaru usta-
wodawcy — do aktywizacji stron postepowania administracyjnego przy ustalaniu
stanu faktycznego rozpatrywanej przez organ sprawy. Taki przynajmniej wniosek
wyptywat z uzasadnienia projektu ustawy o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a.

Stosunkowo krotki okres, jaki uptynat od chwili wejscia w zycie powyzszej
regulacji, nie pozwala na sformutowanie zbyt daleko idacych wnioskéw co do
tego, czy ustawodawca w praktyce administracyjnej osiagnat swdj cel. Czas
ten sktania jednak do postawienia pytania o ocene powyzszej zmiany z punktu
widzenia jej powigzania z zasadami ogélnymi postepowania administracyjnego
oraz z niektérymi podstawowymi konstrukcjami postepowania dowodowego. Nie
mniej istotna jest takze préba odpowiedzi na pytanie, czy aktywizacji udziatu
stron w postepowaniu dowodowym nie stuzytyby lepiej instrumenty prawne
(w tym takze te nieznane obecnie k.p.a.), takie jak m.in. prekluzja procesowa.

Podstawowa trudnos¢ w zakresie interpretacji nowego brzmienia art. 7 k.p.a.
jest konsekwencja rozpatrywania go wytacznie w kontekscie zasady prawdy
materialnej, nie zas - co moim zdaniem powinno mie¢ miejsce — zasady ofi-
cjalnosci postepowania administracyjnego. Nie ulega watpliwosci, ze cytowany

' Ustawa o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a. — zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).
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art. 7 k.p.a. powszechnie uznawany jest w literaturze przedmiotu za zrédto
- obowiazujacej na gruncie tej procedury - zasady prawdy obiektywne;j.
Jednak niektérzy autorzy stusznie wskazuja, ze tre$¢ jej pozwala réwniez
na wyprowadzenie zasady oficjalnosci tego postepowania. Mowa jest bo-
wiem w tym przepisie nie tylko o czynnosciach zwigzanych z wyjasnieniem
stanu faktycznego sprawy, lecz o wszelkich innych czynnosciach, ktére
sa ,niezbedne do (...) zatatwienia sprawy”. Poprzez te ,inne czynnosci,
ktére sa niezbedne do (...) zatatwienia sprawy” nalezy rozumie¢ szereg
czynnosci procesowych niebedacych czynnosciami dowodowymi, a kto-
rych celem jest doprowadzenie do wydania decyzji administracyjnej, jak
Nnp. Czynnosci zwigzane z zawieszeniem postepowania, przywroceniem
terminu do dokonania czynnosci procesowe;j.

Zasada oficjalnosci postepowania moze by¢ rozpatrywana w dwdch
aspektach: w ujeciu materialnoprawnym oraz w aspekcie formalnopraw-
nym (procesowym)? W ujeciu formalnoprawnym oficjalnos¢ postepowania
administracyjnego oznacza ograniczenie w dysponowaniu przez strone
czynnosciami procesowymi w toku postepowania. Ksztattowanie jego
biegu, np. przez cofniecie odwotania, ztozenia wniosku dowodowego,
zawarcie ugody, podlega zwykle ocenie organu administracji publicznej,
dokonywanej z punktu widzenia zgodnosci danej czynnosci (czy grupy
powiazanych czynnosci) z prawem, interesem spotecznym czy tez ewen-
tualnie innymi kryteriami. Kryterium tej oceny jest zréznicowane i zalezy
od charakteru danej czynnosci oraz jej znaczenia dla dalszego toku po-
stepowania i tym samym rozstrzygniecia sprawy.

Komentowana zmiana art. 7 k.p.a. ma moim zdaniem charakter wytacz-
nie ,kosmetyczny” i nie zmienia w zaden sposéb dotychczasowych zasad
aktywnosci strony w zakresie gromadzenia materiatu dowodowego.

Przede wszystkim zauwazy¢ nalezy, ze nowe brzmienie art. 7 k.p.a.
nie wptywa na rozwiazanie jednego z najwazniejszych w praktyce admi-
nistracyjnej probleméw zwigzanych z postepowaniem dowodowym, tj.
problemu ciezaru dowodu. Zagadnienie to nadal jest interpretowane ad
causam na gruncie réznych spraw administracyjnych.

Zmiana tresci art. 7 k.p.a. nie wnosi takze nic nowego do problematyki
inicjatywy dowodowej organu administracji publicznej i stron postepo-
wania oraz zakresu tej inicjatywy. Problem interpretacji art. 7 k.p.a. lezy

2 A. Skora, Reformatio in peius w postepowaniu administracyjnym, Gdansk 2002, s. 45.
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zatem nie w tym, ze ,gwarantuje” on czy ,potwierdza” aktywny udziat stron
postepowania w postepowaniu dowodowym, bo takie uprawnienia stron
nie budza na gruncie k.p.a. watpliwosci.

Nalezy Zzatowa¢, ze nowelizacja art. 7 k.p.a. ma charakter pozorny.
Problem aktywnego udziatu stron staje sie bowiem aktualny szczegdlnie
w sprawach wielopodmiotowych w przypadku, gdy jedna ze stron (lub
niektdre strony) dysponuje materiatem dowodowym mogacym wptynac
na sposob rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, a nieznanym lub nie-
dostepnym pozostatym stronom postepowania. Chodzi tu o przypadki,
gdy postepowanie uruchamiane jest na wniosek jednej ze stron (tzw.
strony gtéwnej), ainne podmioty zadaja uznania ich za strone w celu
ochrony ich interesu prawnego badz ex lege uzyskuja status strony na
skutek wyraznej regulacji ustawowej (tzw. strony uboczne)®. Uzyskanie
statusu strony postepowania przez strony uboczne pocigga za soba pyta-
nie o ocene ich aktywnosci procesowej, tj. sposoby korzystania przez nie
z konstrukcji procesowych, przede wszystkim powotywanie doniostych
dla sprawy okolicznosci faktycznych izgtaszanie srodkéw dowodowych
oraz ocene ich skutecznosci dla toku postepowania.

W ogdélnym postepowaniu administracyjnym organ administracji pu-
blicznej jako domini litis ma obowigzek ex officio ustali¢ zakres podmiotowy
postepowania i zapewni¢ w nim udziat wszystkim stronom. Obowiazek ten
wyraza sie w pierwszej kolejnosci w powinnosci zawiadomienia kazdej z nich
o uruchomieniu procedury administracyjnej. Jednakze ani strona gtéwna, ani
strona uboczna nie majg obowiazku aktywnego udziatu w postepowaniu ad-
ministracyjnym i podejmowania obrony swojego interesu prawnego. Organ
administracji publicznej nie moze w zaden sposdéb ,zmusi¢” stron do skorzy-
stania z przystugujacych im uprawnien procesowych (przy czym chodzi tu
w szczegolnosci o uprawnienia w sferze zgtaszania Srodkow dowodowych
oraz powotywanie doniostych dla sprawy okolicznosci faktycznych) oraz ak-
tywnego uczestniczenia w czynnosciach postepowania dowodowego. Udziat
stron w postepowaniu oparty jest na konstrukcji uprawnienia*. Oznacza to, ze
Majg one prawo uczestniczenia w postepowaniu i podejmowania czynnosci
procesowych, jednakze moga zachowywac sie biernie i moga nie tylko nie

3 Por. rozwazania autorski w monografii Wspétuczestnictwo w postepowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2009.

4 B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2010, 5. 229 i 316.
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podejmowac czynnosci, lecz nawet w ogdle nie ,ujawniac” sie w postepo-
waniu. Zamierzony (tj. niewynikajacy z zaniedban organu administracji) brak
aktywnosci uczestnika legitymujacego sie interesem prawnym nie pozbawia
go przymiotu strony, jednakze powoduje powstanie negatywnych skutkéw
procesowych dla siebie dopiero po zakonczeniu toku instancji. W wyroku
z4 czerwca 1982r., | SA 212/82°, NSA przyjat, ze gdy istotne dla sposobu
rozstrzygniecia sprawy okolicznosci nie byty znane organowi nie z powodu
jego btedu lub zaniedban, lecz wskutek zatajenia ich przez strone, wéwczas
strona nie moze skutecznie podnosi¢ zarzutu niezgodnosci decyzji z prawem.
Zdaniem sadu, w interesie strony jest powotywanie wszelkich doniostych dla
sprawy okolicznosci i utrwalanie ich w aktach sprawy. W konsekwencji organ
administracji moze oprzec rozstrzygniecie na dostepnych dowodach, jezeli
strona wezwana do udziatu w postepowaniu i ztozenia wyjasnien uporczywie
odmawia wziecia udziatu w tym postepowaniu®,

Zatowac nalezy, ze polski ustawodawca zrezygnowat w 1960 r. z prak-
tycznej i sprawdzonej wieloletnim doswiadczeniem konstrukgji prekluzji
dowodowej. Konstrukcje prekluzji przewidywat art. 46 ust. 2 lit. b/ w zw.
z art. 47 ust. 2 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o po-
stepowaniu administracyjnem’. Zgodnie z trescig art. 47 ust. 2 r.p.a.:;,Wtadza
moze nie przyjac¢ w dalszym postepowaniu przed ta instancja zadan, wnio-
skow i zarzutéw, ktore nie zostaty zgtoszone ani w terminie, przewidzianym
w art. 46 ust. 2 lit. b/, ani ustnie podczas rozprawy, jezeli zadania, wnioski
lub zarzuty przy nalezytej starannosci zgtaszajacego mogtyby by¢ zgtoszone
w terminach wyzej wskazanych, a zwtaszcza jezeli wtadza dojdzie do wnio-
sku, ze zgtoszenia te zmierzajg do przewlekania sprawy. Odmienne posta-
nowienia poszczegdlnych ustaw pozostajg w mocy”. Powyzsza konstrukcja
niewatpliwie wzorowana byfa na - obowiazujacej (ze zmianami) — do dnia
dzisiejszego na gruncie austriackiej zwigzkowej ustawy o postepowaniu
administracyjnym (dalej: AVG) i niektérych ustaw niemieckich?.

> ONSA 1982, nr 1, poz. 51.

¢ Wyrok NSA z 14 marca 1988r., IV SA 1152/87, ,Gospodarka, Administracja Panstwowa”
1988, nr4,s.17.

7 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm. — dalej: r.p.a.

8 Zob. na ten temat w szczegdlnosci F. Philipp, Préklusionsvorschriften im Verwaltung-
sverfahren. Rechtsvergleichende Betrachtung zwischen Osterreich und Deutschland im Lichte
des Europarechts, Wien 2002. Zob. tez G. Wielinger, Einfiihrung in das sterreichische Verwal-
tungsverfahrensrecht, Graz 2010, s. 70.
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Prekluzja procesowa i mieszczaca sie w jej zakresie prekluzja dowo-
dowa sa konstrukcjami zmuszajacymi strony do ujawnienia sie w poste-
powaniu i wykazania przynajmniej minimalnej aktywnosci procesowej.
Prekluzja (procesowa, formalna) polega na ograniczeniu prawa stron do
zgfaszania nowych twierdzen i/lub powotywania sie na nowe fakty lub
dowody do okre$lonego stadium postepowania. Jezeli zostaty zgtoszone
po uptywie terminu prekluzyjnego nie moga by¢ brane pod uwage przez
organ rozstrzygajacy sprawe. Prekluzja dotyczy przy tym jedynie twierdzen
co do faktéw oraz dowodoéw na poparcie tychze twierdzen. Nie dotyczy
natomiast argumentacji prawnej, ktoérag podnie$¢ mozna bez wzgledu na
uptyw ewentualnych terminéw prekluzyjnych.

Konstrukcja prekluzji prowadzi do koncentracji materiatu dowodowe-
go, a tym samym stuzy usprawnieniu przebiegu postepowania oraz zwiek-
szenia jego szybkosci. Celem prekluzji jest przede wszystkim natozenie na
strony uboczne obowigzku wtaczenia sie do postepowania dowodowego
poprzez powotywanie okolicznosci faktycznych istotnych dla sprawy oraz
nowych dowoddéw na mozliwie najwczesniejszym jego etapie. Surowy
skutek prekluzji w postaci niemoznosci zgtoszenia tych srodkéw po wy-
znaczonym terminie prowadzi do ich uaktywnienia, utatwiajac organowi
administracji publicznej doprowadzenie do mozliwie petnej koncentracji
materiatu dowodowego. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze tylko aktywny
udziat wszystkich stron postepowania administracyjnego przyczynia sie
do ustalenia prawdy obiektywnej. Bez wspotdziatania (wszystkich) stron
pewne elementy stanu faktycznego — chociazby z uwagi na wysoki stopien
jego skomplikowania - nie bedg mozliwe do zrekonstruowania.

Aktywny udziat stron ma takze wptyw na szybkos¢ rozpatrzenia spra-
wy, co — jak powszechnie wiadomo - stanowi powazny problem praktyki
polskich organéw administracji publicznej. Uaktywnienie sie stron dopiero
poprzez wniesienie odwotania badz w trakcie postepowania odwotawcze-
go powoduje nierzadko ujawnienie nowych okolicznosci faktycznych i/lub
nowych dowoddéw dopiero na tym etapie postepowania. Jezeli dowody
te majg istotne znaczenie dla sprawy, powoduje to istotne komplikacje
proceduralne (chociazby z tego wzgledu, ze postepowanie wyjasniajace
przed organem drugiej instancji ma charakter jedynie uzupetniajacy).

Wprowadzenie omawianej konstrukgji na grunt polskiego postepowa-
nia administracyjnego bytoby pozadane przede wszystkim z tego wzgledu,
ze pozwala ona na odpowiednio wczesng aktywizacje stron, w pierwszej

70



Obowiqzek aktywizacji stron w postepowaniu dowodowym...

kolejnosci w postepowaniach, w ktérych interesy prawne stron, tj. strony
gtéwnej i ubocznej nie sg tozsame. Prekluzja eliminuje wéwczas mozliwosc¢
$wiadomego zaniechania przez strony uboczne udziatu w postepowaniu
dowodowym w pierwszej instancji i wiaczeniu sie do niego dopiero na
etapie postepowania odwotawczego badz nawet juz po jego zakonczeniu
poprzez uruchomienie nadzwyczajnych srodkéw prawnych. Umozliwia
takze w miare precyzyjne zakreslenie granic postepowania administra-
cyjnego - zaréwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym,
gdyz strony uboczne obowigzane sg ,ujawni¢” sie w postepowaniu i pod-
nies¢ wszystkie zarzuty, jakie zgtaszaja przeciwko uruchamiajacemu pro-
cedure wnioskowi strony gtéwnej oraz wskaza¢ dowody na ich poparcie.
Prekluzja nie pozbawia przy tym podmiotu, ktéry w zamierzony sposéb
przejawia brak aktywnosci w postepowaniu administracyjnym, przymiotu
strony. Realizacje powyzszego obowiazku umozliwia juz istniejaca insty-
tucja zawiadomienia przez organ ex officio wszystkich stron o wszczeciu
postepowania administracyjnego.

Gdyby tak ujeta konstrukcja prekluzji zostata powigzana z istniejaca
juz instytucja zawiadomienia przez organ wszystkich stron o wszcze-
ciu postepowania administracyjnego zarowno w pierwszej instancji,
jak i w postepowaniu odwotawczym (oraz w trybach nadzwyczajnych),
mogtaby stac sie interesujagcym narzedziem procesowym stuzacym rze-
czywistej aktywizacji stron postepowania administracyjnego. Podnies¢
przy tym nalezy, ze skutek prekluzyjny nie zwalnia organu z obowiazku
ustalenia prawdy materialnej. Zawsze organ administracji publicznej
moze podnies¢ dowdd niemozliwy do podniesienia przez strone z uwagi
na prekluzje.

Trzeba jednak podkresli¢, ze przyjecie konstrukgji prekluzji nie zwalnia
organu administracji publicznej z obowigzku okreslenia z urzedu kregu
stron postepowania ani gromadzenia materiatu dowodowego z whasnej
inicjatywy. Negatywna konsekwencja prekluzji jest natomiast utrata mozli-
wosci powotywania zarzutéw i zgtaszania dowodéw na ich poparcie w to-
ku postepowania i po jego zakonczeniu. Brak wspoétdziatania z organem
administracji przy rozpatrywaniu sprawy niesie za sobg takze pewne ry-
zyko procesowe nie tylko dla osoby prekludowanej. W niektérych bowiem
wypadkach bez wspétdziatania wszystkich stron pewne elementy stanu
faktycznego - chociazby z uwagi na wysoki stopien jego skomplikowania
- nie beda mozliwe do zrekonstruowania.
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Koncentracja $rodkéw dowodowych, zakreslenie stanowisk poszcze-
golnych stron oraz obowiazek ujawnienia sie wszystkich potencjalnych
wspotuczestnikow decyduja niewatpliwie o atrakcyjnosci konstrukgji
prekluzji. Podkresli¢ oczywiscie nalezy, ze nie chodzi tu w zadnym razie
0 zamiar zawezenia obowigzkéw organu administracji publicznej zwia-
zanych z ustaleniem kregu stron z urzedu, a takze z ustaleniem - z urze-
du - stanu faktycznego sprawy zgodnie z zasadg prawdy obiektywne;j.
Prekluzja miataby stuzy¢ jedynie dyscyplinowaniu stron postepowania,
zwlaszcza w niektérych przypadkach wspétuczestnictwa materialnego,
w ktorych ,spornos$¢” interesdw strony gtéwnej i stron ubocznych (w
ramach wspotuczestnictwa materialnego dochodzi¢ moze jeszcze do
polaryzacji w zakresie intereséw prawnych w ramach kategorii stron
ubocznych: tzw. przeciwnicy wnioskodawcy i grupa jego zwolennikéw)
i zwykle skomplikowany stan faktyczny sprawy (wynikajacy np. z wielosci
srodkéw dowodowych, czy ewentualnej wzajemnej sprzecznosci niekto-
rych srodkéw) stanowig zasadnicza przestanke powodujaca niezawinione
przez organ przewlekanie rozpatrywania i rozstrzygniecia sprawy.

Prekluzja nie zwalnia organu administracji publicznej z jego obowiazku
ustalenia z urzedu stanu faktycznego sprawy ani nie ogranicza uprawnien
procesowych stron postepowania. Zakresla jednak ramy czasowe dla
przedstawienia srodkéw dowodowych oraz powofania sie na okolicznosci
faktyczne istotne dla sprawy. Surowy za$ skutek prekluzji mégtby zosta¢
ztagodzony poprzez rozwigzanie — analogiczne do sformutowanego
przez AVG - wedle ktérego organ mogtby dopusci¢ uchylenie skutkow
prekluzyjnych w razie uznania, ze strona nie mogta przedstawi¢ srodkéw
dowodowych (lub powota¢ okolicznosci faktycznych) wczesniej badz ze
potrzeba ich przedstawienia pojawifa sie pdéznie;j.

Poniewaz na gruncie prawa polskiego obowiazek przeprowadzenia
rozprawy administracyjnej jest wyjatkiem od ogdlnej zasady prowadze-
nia postepowania w trybie gabinetowym, prekluzji nie nalezy faczy¢
zrozprawa (takie rozwigzanie przyjmowane jest na gruncie AVG), lecz
wyznaczy¢ termin, do ktérego strony — od dnia zawiadomienia o udziale
w postepowaniu o mogg zgtasza¢ srodki dowodowe oraz powotywac
nowe okolicznosci faktyczne istotne dla rozstrzygniecia sprawy.
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Dr GRzEGORZ RzASA
Radca prawny

Znaczenie nowelizacji art. 7 i art. 8 k.p.a.
dla modelu administracyjnego
postepowania jurysdykcyjnego

Wprowadzenie

Wsréd licznych zmian dokonanych w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego ustawa o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a.! znalazlty sie réwniez te
dotyczace zasad ogdlnych kodeksu. Nowelizacji bowiem poddano art. 7,
art.8 oraz art. 16 § 1 k.p.a.? Nalezy podkresli¢, ze jest to pierwsza, od roku
1990, tak powazana ingerencja ustawodawcy w przepisy regulujgce zasady
0gdlne postepowania administracyjnego3.

Zmiany w zasadach ogdélnych k.p.a. dokonane ustawga z 3 grudnia
2010 r. nie maja charakteru jednolitego. Ot6z z jednej strony mozemy
wyréznic¢ zmiany dotyczace art.7 iart. 8 k.p.a., a zdrugiej strony noweli-
zacje art. 16 § 1 k.p.a.

' Zob. wykaz skrotow (przyp. red.).

2 Art. 1 pkt 1-3 ustawy z 3 grudnia 2010 r.

3 Po roku 1990 rozdziat Il dziatu | k.p.a. nowelizowany byt dwukrotnie. Po raz pierwszy na
mocy art. 2 punkt 5 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
zwdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.), przy czym zmiana
polegata na zastgpieniu wyrazéw ,organy administracji panstwowej” wyrazami,organy admi-
nistracji publicznej”. Po raz drugi, po roku 1990, zasady ogdlne k.p.a. poddano nowelizacji na
mocy art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno-
$ci podmiotoéw realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 40,
poz. 230). Ta ostania nowelizacja polegata na wprowadzeniu do art. 14 § 1 k.p.a. dokumentu
elektronicznego jako jednej z form zatatwienia sprawy. Szerzej na temat nowelizacji k.p.a.
zob. np. J. Borkowski, Przemiany prawne Kodeksu postepowania administracyjnego, w: Studia
z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr.
hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl-Rzeszéw 2011, s. 100 i nast.
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Wskazanego wyzej podziatu dokonatem, majac na uwadze nie tylko
odmiennos¢ materii uregulowanej w nadmienionych przepisach roz-
dziatu Il dziatu | k.p.a, ale réwniez charakter zasad ogdlnych poddanych
nowelizacji. Zasady zawarte w art. 7 i art. 8 k.p.a. sa typowymi zasadami
prawa o charakterze dyrektywalnym. Innymi stowy, stanowia one normy
postepowania o szczegdlnie istotnym znaczeniu dla catego postepowania.
Natomiast dokonana przez nowelizacje art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a.
redefinicja pojecia decyzji ostatecznej (scil. objecie nig réwniez decyzji,
co do ktorej nie przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy)*
dotyczy zasady prawa w znaczeniu opisowym. Zasady prawa w znacze-
niu opisowym okreslajag bowiem pewien wzorzec uksztattowania danej
instytucji prawnej, nie zawieraja natomiast wprost normy okre$lonego
postepowania, w szczegdlnosci okreslonego nakazu lub zakazu®.

Dalsze rozwazania beda poswiecone wytacznie nowelizacji art. 7 i art. 8
k.p.a. Warto dodag, ze problematyce nowelizacji art. 16 § 1 k.p.a. dokona-
nej ustawa z 3 grudnia 2010 r. poswiecono w niniejszej publikacji odrebne
opracowanie®.

Podstawowym pytaniem, na jakie bede starat sie udzieli¢ odpowiedzi,
jest, czy nowelizacja art. 7 k.p.a. wptywa zasadniczo na zakres dotychcza-
sowych obowigzkéw organu administracji publicznej co do wyjasniania
stanu faktycznego sprawy i zbierania materiatu dowodowego. W szcze-
golnosci chodzi o to, czy wskutek nowelizacji wspomniane powinnosci
organu administracji publicznej ulegty ograniczeniu przy réwnoczesnym
natozeniu nowych ciezaréw na strony’. Kwestia ta ma nie tylko wazkie

4 Ustawodawca rozstrzygnat w ten sposéb trwajacy od wielu lat spér o charakter wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, a w szczegdlnosci, czy jest to zwyczajny czy nadzwyczajny
Srodek prawny (zob. np. J. J6zefowicz, Charakter prawny wniosku o ponowne rozpatrzenie spra-
wy administracyjnej, PiP 1996, z. 8-9, s. 70 i nast.; Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy w k.p.a. (Odwoftanie czy remonstracja ?), PiP 2008, z. 3, s. 19 i nast.).

® Por. np. G. Rzasa w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierz-
bowskiego i A. Wiktorowskiej, Warszawa 2011, s. 21-22 i cyt. tam pismiennictwo. Réwnoczesnie
nalezy zauwazy¢, ze w art. 16 § 1 k.p.a. zawarta jest takze zasada w znaczeniu dyrektywalnym
- chodzi o zasade trwatosci decyzji ostatecznych (art. 16 § 1 zd. drugie k.p.a.).

6 Zob. artykut M. Szubiakowskiego w niniejszej publikacji, s.

7 Wydaje sie, ze w tym kierunku wypowiada sie J. Borkowski, Przemiany prawne...,s. 115,
stwierdzajac: ,Zmianie ulegty przepisy bedace podstawa zasad ogdlnych postepowania
po to, zeby caty ciezar wyjasnienia sprawy spadat nie tylko na organ administracyjny, ale
rowniez w pewnym zakresie obarczat strone”.
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znaczenie teoretyczne, ale przede wszystkim odgrywa kluczowq role
w praktyce. Btedy organéw administracji publicznej zwigzane z nadmienio-
na sferg ich dziatalnosci, zwykle ujmowane w skargach do wojewdédzkiego
sadu administracyjnego w formie zarzutu naruszenia art. 7 w zw. z art. 77
§ 1 k.p.a. (ewentualnie w razie oddalenia wniosku dowodowego strony,
réwniez w zwigzku z art. 78 k.p.a.), stanowia bowiem czestg przyczyne
uchylania przez sady administracyjne zaskarzonych rozstrzygniec.

Nieporéwnanie mniejsze znacznie praktyczne odgrywa niewatpli-
wie nowelizacja art. 8 k.p.a., w szczegdlnosci w aspekcie pozostawienia
przez ustawodawce w katalogu zasad ogdlnych k.p.a. zasady zaufania
do organéw witadzy publicznej. Konstatacja ta nie oznacza jednak, ze
nie warto dokonac oceny rzeczonej zmiany. Z uwagi na role i znaczenie
zasad ogélnych k.p.a.?, kazda zamiana dokonana w rozdziale Il dziatu |
k.p.a. zastuguje na uwage.

1. Projekt nowelizacji i przebieg prac legislacyjnych

Ustawe z 3 grudnia 2010 r. uchwalono w wyniku prac nad projek-
tem ustawy wniesionym przez Rade Ministrow. Rzagdowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy k.p.a. oraz p.p.s.a. wptynat do Sejmu RP w dniu 20 kwiet-
nia 2010 r.? Warto odnotowac, ze zatozenia projektu byty réwniez przed-
miotem wypowiedzi doktryny.

Zmiany w art. 7 i art. 8 k.p.a. zostaly przewidziane w art. 1 pkt 1i 2 pro-
jektu. Zgodnie z tymi propozycjami, wspomniane przepisy k.p.a. powinny
otrzymac nastepujace brzmienie:

1),Art. 7. W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na
strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie

8 Zob. szerzej na ten temat np. A. Wiktorowska, Rola i znaczenie zasad ogdinych KPA
(funkcje zasad), w: Wspdtczesne problemy administracji publicznej, ,Studia luridica” 1996,
t. 32, 5.265 inast.; J. Szreniawski, Rola i znaczenie zasad ogdlnych Kodeksu postepowania
administracyjnego w stosowaniu prawa, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na
50-lecie K.PA., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 810 i nast.; G. Rzasa, op. cit., s. 29.

° Druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja). Dalej powotywany jako ,projekt”.

10 Zob. W. Chroéscielewski, W sprawie projektu nowelizacji przepiséw k.p.a. dotyczqcych
postepowania ogélnego opracowanego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
w roku 2009, w: Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksiega ju-
bileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, pod red. J. Postusznego,
Z. Czarnika, R. Sawuty, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 44 i nast.
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czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zafatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny
interes obywateli”;

2) ,Art. 8. Organy administracji publicznej prowadza postepowanie
w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej”.

W uzasadnieniu do projektu'' jako ogolne przestanki proponowanych
zmian k.p.a. wskazywano usprawnienie postepowania administracyjnego
przez eliminacje istniejacych ograniczen, stworzenie mozliwosci skarzenia
nie tylko samej bezczynnosci organu administracji publicznej, ale réw-
niez prowadzenie przez te organy postepowania w sposéb przewlekty
(dtugotrwale nieuzasadniony), przy jednoczesnym zmotywowaniu stron
postepowania do bardziej czynnego ich udziatu. Dodano réwniez, ze pro-
jekt eliminuje istniejace luki prawne w k.p.a., dokonujac ich wypetnienia
w oparciu o uksztattowane orzecznictwo i literature przedmiotu, majac
réwniez na wzgledzie opinie praktykow.

Jezeli chodzi o nowelizacje art. 7 k.p.a., to zdaniem projektodawcéw
zmierzata ona do zaktywizowania stron. Chodzito o to, zeby strony nie prze-
rzucaty catego ciezaru postepowania na organ prowadzacy postepowanie,
z drugiej za$ strony nowelizacja miata przyznac stronom réwniez prawo do
aktywnego wptywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy.

Z kolei celem proponowanej nowelizacji art. 8 kodeksu byto dostoso-
wanie tego przepisu do demokratycznego systemu wtadzy panstwowej
Rzeczypospolitej Polskiej. Zdaniem projektodawcy, postepowanie admini-
stracyjne w danej sprawie nie moze stuzy¢ i faktycznie nie stuzyto celom
wychowawczo-edukacyjnym (pogtebianiu swiadomosci i kultury prawnej
obywateli). Nie ulega jednak watpliwosci, ze postepowanie to powinno
by¢ prowadzone w taki sposéb, azeby budzito zaufanie jego uczestnikéw
do wtadzy publicznej, ktdra z jednej strony ma wobec nich charakter stu-
zebny, z drugiej za$ strony musi bra¢ pod uwage interes ogélnospoteczny
w sytuacji konfliktu tego interesu z interesem jednostki.

W toku prac legislacyjnych, zaréwno na etapie sejmowym, jak i senac-
kim, nie zgtoszono poprawek w stosunku do propozycji zawartej w art. 1
pkt 12 projektu’. Innymi stowy, ustawa z 3 grudnia 2010 r. nadata nowe
brzmienie art. 7 i art. 8 k.p.a. w wersji dokfadnie takiej, jak zaproponowano

" Zob. uzasadnienie projektu, s. 1 (por. przypis 8).
12 Zob. druki sejmowe nr 3402, 3402-A, 3633 oraz 3651 (VI kadencja).

76



Znaczenie nowelizacji art. 7 i 8 k.p.a. dla modelu...

w projekcie. W trakcie dyskusji w komisjach sejmowych omawiane w niniej-
szej publikacji zmiany k.p.a. nie budzity zreszta szerszego zainteresowania
postow'3. Réwnoczesnie warto odnotowac kilka wypowiedzi posta spra-
wozdawcy i przedstawiciela Rady Ministréw w trakcie posiedzen komisji
parlamentarnych pracujacych nad projektem. Wypowiedzi te, podobnie
jak tres¢ uzasadnienia projektu, sg istotne w aspekcie zastosowania wy-
ktadni historycznej przy interpretacji przyjetych rozwigzan'. Podczas po-
siedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach w dniu
22 wrzednia 2010 r. oraz 27 pazdziernika 2010 r. poset sprawozdawca Pawet
Ortowski wskazywat, ze ,pewne sformutowania nowelizacji aktywizuja
strony postepowania”’>, a takze, ze ideg nowelizacji k.p.a. jest ,aktywizacja
stron”'®. Z kolei podczas posiedzenia senackiej Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji w dniu 10 listopada 2010 r. przedstawiciel Rady
Ministrow Grzegorz Ziomek cele nowelizacji art. 7 i 8 k.p.a. okreslit w naste-
pujacy sposéb: W projekcie ustawy — pokrotce oméwie projekt, moze nie
w szczegotach, ale wskaze najwazniejsze zmiany — proponuje sie zmiane
brzmienia dwoéch artykutéw zawartych w zasadach ogélnych kodeksu
postepowania administracyjnego. Chodzi o zasade prawdy obiektywnej,
ktorej istotag jest podejmowanie przez organ administracji publicznej
niezbednych krokéw w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz zatatwienia sprawy. Zostaje ona po prostu doprecyzowana. Zapro-
ponowana zmiana zmierza do zmotywowania stron postepowania do
aktywniejszego uczestnictwa w toczacych sie postepowaniach administra-
cyjnych. Istota zmiany jest uwypuklenie roli stron w kwestii zobligowania
wihasciwego organu do dokfadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy
oraz zatatwienia sprawy. Zmieniamy réwniez zasade pogtebienia zaufania
obywateli do organéw panstwa. Zamierzeniem tej zmiany jest dostoso-
wanie tresci zasady do demokratycznego systemu wiadzy panstwowe;j
Rzeczypospolitej Polskiej. Postepowanie administracyjne powinno by¢

3 W odrdznieniu np. od kwestii tzw. skarg pieniackich i propozycji skreslenia § 2
w art. 239 k.p.a. (zob. stenogram z 77 posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach w dniu 27 pazdziernika 2010 r,, ,Biuletyn Biura Komisji Sejmowych” nr 4309/
VI, s. 6-9).

' Por. np. L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 9, Torun 2005, s. 186.

15 Zob. ,Biuletyn Biura Komisji Sejmowych” z 74 posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do
spraw zmian w kodyfikacjach w dniu 22 wrzesnia 2010 ., nr4138/VI, s. 15.

16 Zob. ,Biuletyn Biura Komisji Sejmowych” z 77 posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do
spraw zmian w kodyfikacjach, nr4309/V], s. 8.
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prowadzone w taki sposéb, azeby budzito zaufanie jego uczestnikéw do
wiadzy publicznej, ktéra ma wobec nich z jednej strony charakter stuzeb-
ny, a zdrugiej musi bra¢ pod uwage interes ogélnospoteczny w sytuacji
konfliktu tego interesu z interesem jednostki"'”.

Konczac watek przebiegu prac legislacyjnych warto doda¢, ze zaréwno
w trakcie przygotowywania projektu w Ministerstwie Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji'®, jak i na etapie prac parlamentarnych'®, korzystano
z opinii najwybitniejszych przedstawicieli nauki postepowania admini-
stracyjnego.

2. Model polskiego postepowania
administracyjnego

Kazde postepowanie przed organami wiadzy publicznej, rozumiane
jako zorganizowana i sformalizowana dziatalnos$¢ tych organéw zmierzaja-
ca do realizacji norm prawa materialnego poprzez wydanie rozstrzygniecia
w indywidualnej sprawie, oparte jest na pewnych ogélnych zasadach,
pozwalajacych ustali¢ cechy charakterystyczne danego postepowania oraz
okresli¢ podstawowe obowiazki uczestnikow tego postepowania.

Na uksztattowanie zasad obowigzujacych w poszczegélnych procedu-
rach wptywaja miedzy innymi dwa elementy.

Po pierwsze, charakter norm prawa materialnego, ktére maja byc¢
w danym postepowaniu zastosowane. Wynika to z faktu, ze prawo pro-
cesowe, jakkolwiek stanowi odrebng dziedzine prawa ijest nos$nikiem
pewnych samoistnych wartosci proceduralnych®, zawsze stuzy realizacji

7 Zapis stenograficzny (1836) z 214 posiedzenia senackiej Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji (VI kadencja) z dnia 10 listopada 2010, s. 7.

18 Zob. wypowiedz przedstawiciela Rady Ministrow Stawomira PyZlaka podczas posie-
dzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach w dniu 27 pazdziernika
2010r. (,Biuletyn Biura Komisji Sejmowych” z 77 posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do
spraw zmian w kodyfikacjach, nr 4309/VI, s. 7).

19 Zob. opinie W. Chréscielewskiego przygotowang na zlecenie Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu.

2 Przepisy procesowe realizuja w praktyce w szczegdlnosci takie wartosci konstytucyjne,
jak zasada zaufania obywateli do organdw panstwa (art. 2 Konstytucji RP), zasada legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP), zasada proporcjonalnosci (art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), a przede
wszystkim prawo do sprawiedliwej procedury, w tym prawo do wystuchania. Szerzej na temat
konstytucyjnego prawa do wystuchania zob. np. G. Rzasa, Niewaznos¢ postepowania sqdowo-
administracyjnego jako podstawa skargi kasacyjnej, Warszawa 2011, s. 106-108.
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norm prawa materialnego?'. W postepowaniu administracyjnym wyrazem
tej zaleznosci jest miedzy innymi to, ze brak regulacji materialnoprawnej
podwaza byt postepowania administracyjnego przez brak przedmiotu
tego postepowania?, co z kolei prowadzi do odmowy wszczecia takiego
postepowania (jezeli brak ma charakter pierwotny)* albo jego umorze-
nia (jezeli brak ma charakter nastepczy)*. Majac na uwadze to kryterium
podziatu, nalezy wskaza¢, ze w postepowaniu cywilnym realizowane sg
przede wszystkim normy materialnego prawa prywatnego, natomiast
w postepowaniu karnym oraz w postepowaniu administracyjnym - nor-
my materialnego prawa publicznego (odpowiednio prawa karnego oraz
prawa administracyjnego)®. Konsekwentnie, wykorzystujac podana przez

21 Konstatacja ta w zaden sposob nie umniejsza roli norm procesowych. Nalezy zdecydo-
wanie zgodzi¢ sie z pogladem, ze omawiana tu relacja S$wiadczy nie o drugorzednosci tych
norm, a o scistym powigzaniu prawa materialnego z prawem procesowym (zob. B. Adamiak,
Zagadnienia ogdlne procesowego prawa administracyjnego, w: System prawa administracyj-
nego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 9, Prawo procesowe administra-
cyjne, Warszawa 2010, s. 11). J. Borkowski wskazuje przy tym, ze inaczej, niz ma to miejsce
na gruncie prawa prywatnego, w prawie administracyjnym reguta jest, ze dla skorzystania
z uprawnien wynikajacych z materialnego prawa administracyjnego konieczna jest ich
konkretyzacja przez powotane do tego organy administracji publicznej (zob. J. Borkowski
w: J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 11,
Warszawa 2011, s. 11. Warto zauwazy¢, ze réwniez w nauce procesu cywilnego podkresla sie
fundamentalna role norm procesowych. W szczegdlnosci wskazuje sie, ze prawo materialne
i procesowe pozostaja do siebie w takim stosunku, jak mysl do realizacji i tak jak najlepsza
mysl przez nieudana realizacje moze zawies¢, tak nie bedzie przydatny kodeks cywilny, jezeli
nie towarzyszy mu dobre postepowanie cywilne (zob. K. Piasecki, Postepowanie sporne roz-
poznawcze w sprawach cywilnych, wyd. 2, Warszawa 2010, s. 13 i cyt. tam poglady doktryny).
Szerzej na temat pojecia materialnego prawa administracyjnego zob. np. Z. Duniewska,
Systematyka prawa administracyjnego, w: System prawa administracyjnego..., t. 1, Instytucje
Prawa Administracyjnego, Warszawa 2010, s. 131-137 i cyt. tam literature.

22 Por. B. Adamiak, Zagadnienia ogdline..., s. 10-11.

3 Art. 61a § 1 k.p.a. Moim zdaniem sytuacja taka miesci sie w katalogu ,innych uza-
sadnionych przyczyn’, z powodu ktérych ,postepowanie nie moze by¢ wszczete’, o ktérych
mowa w powotfanym przepisie k.p.a., wprowadzonym réwniez ustawg z dnia 3 grudnia
2010, zob. w tej sprawie réwniez, wydane jeszcze na gruncie poprzedniego stanu praw-
nego, wyroki NSA z: 26 lutego 1992r., | SA 1408/91, 19 grudnia 2008 r., | OSK 244/08,
CBOSA.

2 Art. 105 § 1 k.p.a., por. np. wyrok NSA z 25 stycznia 1990 r., Il SA 1240/89, ONSA 1990,
nr 1, poz. 16, wyrok NSA z 23 marca 2011 r., Il OSK 453/10, CBOSA.

% Szerzej na temat kontrowersji wokot rozréznienia prawa publicznego od prawa pry-
watnego zob. np. Z. Duniewska, Prawo administracyjne w systemie prawa, w: System prawa
administracyjnego..., t. 1, Instytucje..., s. 152-159 i cyt. tam literature.
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Ulpiana definicje prawa publicznego i prywatnego?, mozemy przyjac, ze
postepowanie cywilne stuzy przede wszystkim ochronie intereséw prywat-
nych, zas postepowanie karne i administracyjne stuzg przede wszystkim
ochronie interesu publicznego. Konstatacja ta nie oznacza oczywiscie,
ze w postepowaniu cywilnym nie uwzglednia sie interesu publicznego?,
zas w postepowaniu karnym?® i postepowaniu administracyjnym?® or-
gany prowadzace postepowanie nie maja obowigzku bra¢ pod uwage
réwniez potrzeby ochrony intereséw prywatnych®. Podobnie, gwaran-
cyjne (ochronne) funkcje postepowania karnego i administracyjnego®! nie
podwazaja tego, ze podstawowym celem tych postepowan jest realizacja
materialnych norm prawnych ustanowionych przede wszystkim w imie
ochrony interesu publicznego.

Po drugie, na uksztattowanie zasad danego postepowania wptywa
réwniez rodzaj organu powotanego do rozstrzygania danych spraw.
W przypadku postepowan sagdowych wspdlng im zasada procesowa jest
w szczegolnosci zasada kontradyktoryjnosci (spornosci)'®. Zasada ta jest
nierozerwalnie zwigzana z modelowa tréjpodmiotowg strukturg postepo-
wan sadowych, gdzie niezalezny i niezawisty organ wiadzy publicznej (sad)
rozstrzyga spor miedzy co najmniej dwoma réwnorzednymi podmiotami®2.
Inaczej rzecz ksztattuje sie w przypadku postepowan administracyjnych.

2 Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum
utilitatem: sunt enim quaedam publice utilia, quaedam privata. - ,Prawem publicznym jest
to [prawo], ktére odnosi sie do ustroju panstwa rzymskiego, prywatnym to, ktére dotyczy
interesu jednostek: niektére [normy] sa bowiem [stanowione] w interesie ogétu, inne zas
w interesie prywatnym” (cyt. wraz z ttumaczeniem za W. Wotodkiewiczem, Europa i prawo
rzymskie. Szkice z historii europejskiej kultury prawnej, Warszawa 2009, czes¢ 1.2.).

2 Zob. np. art. 7, art. 203 § 4, art. 223 § 2, art. 232 zd. drugie oraz art. 379 k.p.c.

28 Zob. np. art.2 § 1 pkt 3 k.p.k.

2 Zob. np. art. 7, art. 8, art. 9 iart. 10 k.p.a.

30 Zob. zwtaszcza art. 7 in fine k.p.a.: por. np. wyrok NSA z 15 kwietnia 2010r., Il GSK
240/10, Lex nr 596691.

31 Szerzej na temat funkgji postepowania administracyjnego zob. np. W. Chréscielewski,
J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2009, s. 22-23.

32 Por. np. J. Jodtowski w: J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, Poste-
powanie cywilne, wyd. 2, Warszawa 2000, s. 138.

3 Jezeli chodzi o postepowanie cywilne, to model ten ma zastosowanie przede wszyst-
kim w podstawowym trybie tego postepowania, tj. w procesie (art. 13 § 1 k.p.c.). Z kolei
cywilne postepowanie nieprocesowe (art. 506 i nast. k.p.c.) charakteryzuje sie nie tylko
tym, ze zamiast stron wystepuja w nim uczestnicy (albo uczestnik), ale takze tym, ze
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Ot6z modelowe postepowanie administracyjne nie jest oparte na sporze
miedzy dwoma réwnorzednymi podmiotami, lecz ma strukture dwu-
podmiotowa, ztozong z organu administracji publicznej prowadzacego
postepowanie oraz podmiotéw uczestniczacych w postepowaniu, ktére
- pomimo reprezentowania niekiedy sprzecznych intereséw - posiadaja
ten sam procesowy status strony*. Innymi stowy, nawet wystepowanie
w postepowaniu administracyjnym wiecej niz jednej strony nie powoduje,
ze postepowanie to toczy sie — na wzoér postepowania cywilnego - mie-
dzy stronami**. M. Wierzbowski, omawiajac zatozenia ogélnego postepo-
wania administracyjnego, wskazuje, ze proces sadowy i postepowanie
administracyjne naleza do dwéch odrebnych, przeciwstawnych sobie
modeli postepowan. Postepowanie administracyjne blizsze jest modelowi
postepowania inkwizycyjnego. Oparcie postepowania administracyjnego
na systemie procesu inkwizycyjnego odréznia zasadniczo postepowanie
administracyjne od postepowania cywilnego i karnego. Stad miedzy inny-
mi wprowadzenie w drodze analogii rozwigzan wspominanych procedur
sadowych do postepowania administracyjnego powinno odbywac sie
z duza ostroznoscia™®.

Majac na uwadze powyzsze elementy (tj. charakter norm prawa ma-
terialnego realizowanych w danym postepowaniu oraz charakter pod-
miotu rozstrzygajacego), mozna stwierdzi¢ miedzy innymi nastepujace
prawidtowosci. Ot6z w tych postepowaniach, w ktérych realizowane sa
normy prawa publicznego, to przede wszystkim na organie prowadza-
cym postepowanie spoczywa obowigzek zebrania materiatu dowodo-

czesciej niz proces ma ono charakter prewencyjny (ochronny), oraz ze znacznie mocniej
akcentowany jest w nim interes publiczny. W postepowaniu nieprocesowym czesciej niz
w procesie zapadaja orzeczenia konstytutywne, tj. tworzace albo ksztattujace stosunki
prawne dotyczace wielu réznych podmiotéw (por. uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu
sedziéw SN z 20 kwietnia 2010, Il CZP 112/09, OSNC 2010, nr 7-8, poz. 98; J. Gudowski,
O kilku naczelnych zasadach procesu cywilnego: wczoraj, dzis, jutro, w: Prawo prywatne czasu
przemian. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Stanistawowi Softysiriskiemu, pod red.
A. Nowickiej, Poznan 2005, s. 1029-1030).

3 Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 10.

3 Por. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego, w: System prawa administracyjnego, t. lll, pod red. T. Rabskiej i J. tetowskiego,
Wroctaw 1978, s. 135 i cyt. tam literature.

3 M. Wierzbowski w: Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne
i przed sqdami administracyjnymi, pod red. M. Wierzbowskiego, wyd. V, Warszawa 2010,
s. 19.
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wego i wyjasnienia istotnych dla sprawy okolicznosci®*¢. Powinnos¢ ta
koresponduje z obowiazujaca w takich postepowaniach zasada prawdy
obiektywnej (materialnej)*. Inaczej rzecz ksztattuje sie w przypadku po-
stepowan stuzacych realizacji prawa prywatnego. Dla tych postepowan
charakterystyczne jest przerzucenie obowiazku przytaczania twierdzen
i dowodoéw na strony, rola zas organu rozstrzygajacego sprowadzona jest
do roli biernego arbitra. Takie okreslenie obowigzkéw organu rozstrzy-
gajacego koresponduje z zasadg prawdy formalnej. Innymi stowy, organ
prowadzacy postepowanie nie jest zobowigzany do przeprowadzenia
z urzedu dowodoéw zmierzajacych do wyjasnienia okolicznosci istotnych
dla rozstrzygniecia sprawy?3.

To przerzucenie na strony ciezaru przytoczen (obejmujacych przede
wszystkim twierdzenia, zarzuty oraz wnioski dowodowe) jest réwniez
charakterystyczne dla postepowan sadowych, ktére oparte sa na tréj-
podmiotowej strukturze, a u podstaw tych postepowan tkwi sp6r miedzy
stronami. Modelowym rozwigzaniem jest tutaj postepowanie cywilne,
zwlaszcza po zmianach wprowadzanych od roku 1996%*. Ciezar proce-
sowy przedstawiania okolicznosci faktycznych i dowoddéw (art. 3 i232
k.p.c. w zwigzku z art. 6 k.c.) spoczywa tu na stronach, ktérych aktywna
postawa ma istotne znacznie w przebiegu procesu cywilnego, tzn. ma
by¢ ,sita napedowa” tego procesu*®. Rébwnoczesnie nalezy zauwazyg,
ze w tych postepowaniach sagdowych, w ktoérych istotna role odgrywa
ochrona interesu publicznego (np. postepowaniu karnym oraz sgdowoad-
ministracyjnym), obowigzywanie zasady kontradyktoryjnosci*' nie zwalnia
sadu od obowiazku dziatania z urzedu w celu dokfadnego wyjasnienia

% Zob. np.art. 7 iart. 77 § 1 k.p.a. oraz art. 2 i art. 4 k.p.k.

37 Zob. np. art. 7 k.p.a. oraz art. 2 § 2 k.p.k,; por. np. T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania
karnego oraz ustawa o swiadku koronnym. Komentarz, wyd., Warszawa 2008, s. 54 i cyt. tam
orzecznictwo.

3 Zob. np. art. 3 iart. 232 zd. 1 k.p.c.; por. np. T. Erecinski, Kodeks postepowania cywil-
nego. Komentarz. Czes¢ pierwsza. Postepowanie rozpoznawcze, wyd. 13, Warszawa 2004,
tezy do art. 3.

3 Por. np. wyrok SN z 17 grudnia 1996 r., | CKU 45/96, OSNC 1997, nr 6-7, poz. 76.

“0 Por. np. H. Dolecki, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, pod red. H. Doleckiego
iT. Wisniewskiego, Warszawa 2011, teza 6 komentarza do art. 3.

4 Por. np. J. Tylman w: T. Grzegorczyk, J. Tyman, Polskie postepowanie karne, wyd. 7,
Warszawa 2009, s. 113; E. Bojanowski w: Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, pod red. J. Langa, wyd. 3, Warszawa 2008, s. 230.
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sprawy*. Przyktad tych dwéch wspominanych procedur sadowych po-
twierdza tylko postawiong wyzej teze, ze o zakresie obowigzkéw organu
prowadzacego dane postepowanie decyduje przede wszystkim charak-
ter norm prawa materialnego relewantnych dla danego postepowania.
Z kolei dla postepowan o modelu inkwizycyjnym (dwupodmiotowym)
charakterystyczne jest, ze to z reguty organ prowadzacy decyduje o wsz-
czeciu postepowania, na tym tez organie spoczywa obowiazek zebrania
materiatu dowodowego®.

Przytoczenie tej krotkiej, podanej w pewnym uproszczeniu (ale bez
pominiecia najwazniejszych elementéw) charakterystyki poszczegdlnych
postepowan wydaje sie przydatne dla oceny znaczenia nowelizacji art. 7
k.p.a. dokonanej ustawa z 3 grudnia 2010 r. Chodzi miedzy innymi o to, ze
pewne pojecia i zasady typowe dla danego postepowania nie moga by¢
przenoszone niejako mechaniczne na grunt innych postepowan, opar-
tych na odmiennej strukturze i realizujacych odrebne funkcje. Ponadto
ewentualna zmiana przez ustawodawce podstawowych zasad danego
postepowania, dotykajaca nie tylko cech charakterystycznych danego
modelu postepowania, ale rownoczesnie ingerujaca w system ochrony
praw i wolnosci cztowieka i obywatela, powinna nastepowac w sposob
wyrazny i jednoznaczny, poniewaz zmiana tej rangi nie moze by¢ przed-
miotem domystéw lub domnieman (argumentum ex art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP).

3. Nowelizacja art. 7 k.p.a.

Zmiana tego artykutu nie ograniczyta obowiazkéw organéw admini-
stracji publicznej zwigzanych z czynnosciami niezbednymi do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy.

Wyzej juz wskazano, ze jedng z cech charakterystycznych postepowan
opartych na modelu inkwizycyjnym oraz ustanowionych dla realizacji
norm prawa publicznego jest obowigzywanie w tych postepowaniach
zasady prawdy materialnej (obiektywnej) oraz towarzyszacy tej zasadzie
obowiazek organu do dziatania z urzedu w celu wyjasnienia istotnych dla
sprawy okolicznosci.

42 Zob. np. art. 366 § 1 k.p.k. oraz art. 134 i 135 p.p.s.a.
43 Por. M. Wierzbowski w: Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe..., s. 19.
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W nauce postepowania administracyjnego, w okresie przed zmiang
dokonang ustawa z 3 grudnia 2010 r., obowiazywanie zasady prawdy
obiektywnej oraz towarzyszacego jej obowigzku dazenia organu do
whnikliwego wyjasnienia sprawy nie budzito watpliwosci. Zasade te zali-
czano przy tym do zasad naczelnych postepowania administracyjnego,
jako majaca decydujacy wptyw na uksztattowanie catego postepowania,
a zwtaszcza na roztozenie ciezaru dowodu w postepowaniu administra-
cyjnym*. Wskazywano réwniez, ze nalezy ona do zasad determinujacych
model polskiego postepowania administracyjnego*, nadawano jej takze
charakter zasady podstawowej dla tego postepowania“*. Wnioski takie
miaty silne oparcie miedzy innymi w tredci art. 7 in media oraz art. 77 § 1
k.p.a., a dodatkowo znajdowata ona potwierdzenie w innych przepisach
kodeksu (zob. np. art. 6, art. 61 § 1, art. 86 k.p.a.). Znaczenie zasady prawdy
obiektywnej potwierdza fakt, ze zasada ta byta przedmiotem wyjatkowo
licznych wypowiedzi orzecznictwa®.

Moim zdaniem nowelizacja art. 7 k.p.a. dokonana ustawg z 3 grudnia
2010 r. nie oznacza ostabienia zasady prawdy obiektywnej, w tym w szcze-
g6lnosci ograniczenia obowiazkéw organdéw administracji publicznej doty-
czacych wnikliwego wyjasnienia sprawy przy réwnoczesnym zwiekszeniu
powinnosci stron w tej materii.

Po pierwsze, wniosek taki nie wynika z wykfadni jezykowej art. 7 k.p.a.
W szczegélnosci dodanie zwrotu ,na wniosek stron” po spdjniku ,lub”
w zaden sposéb nie oznacza przeciez, ze przestaje by¢ aktualny, wyraznie
ujety w tym przepisie, obowigzek organu administracji publicznej po-
dejmowania z urzedu wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy.

Po drugie, kierujac sie wyktadnia systemowa, nalezy zauwazyc¢, ze
nowelizujac art. 7 k.p.a. w niezmienionym ksztatcie pozostawiono art. 77

4 Zob. B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., wyd. 10, Warszawa 2009, ko-
mentarz do art. 7, nb 6.

4 Zob. J. Borkowski, Standardy prawa procesowego administracyjnego, w: System prawa
administracyjnego..., t. 9, Prawo..., Warszawa 2010, s. 41; M. Wierzbowski w: Postepowanie
administracyjne — ogdlne, podatkowe..., s. 19-20.

4 Zob. A. Wiktorowska, Zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego (roz-
prawa doktorska, maszynopis dostepny w Bibliotece WPiA Uniwersytetu Warszawskiego,
s.27-28.

4 Por. np. PK. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogdlne kodeksu postepowania administra-
cyjnego w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, Olsztyn 2009, s. 51-65.
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§ 1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, organ administracji publicznej jest
obowigzany w sposéb wyczerpujacy zebrac i rozpatrzy¢ caty materiat
dowodowy.

Po trzecie, pozostajac w kregu argumentéw natury systemowej, warto
odwotac sie do regulacji procedury cywilnej. Otéz na gruncie tej procedu-
ry nie budzi watpliwosci, ze to przede wszystkim na stronach spoczywa
ciezar przytaczania twierdzen i dowodéw na poparcie swych roszczen lub
zarzutow™®. Rzecz jednak w tym, ze wspominane ciezary procesowe nie
tylko, ze wspotgraja z modelem postepowania cywilnego (opartego na
sporze miedzy dwoma réwnorzednymi podmiotami rozstrzyganym przez
sad), ale przede wszystkim wynikaja jednoznacznie z przepiséw procedury
cywilnej (zob. np. art. 3 oraz art. 232 zdanie 1 k.p.c.)*. Odpowiednikéw
wspominanych przepiséw k.p.c. na prézno szuka¢ w postepowaniu ad-
ministracyjnym.

Po czwarte, kierujac sie argumentami natury celowosciowej i historycz-
nej, warto przytoczy¢, oprocz cytowanej juz wyzej wypowiedzi G. Ziomka
z 10 listopada 2010 r., gdzie stwierdzit m.in., ze: ,Chodzi o zasade prawdy
obiektywnej, ktorej istota jest podejmowanie przez organ administracji
publicznej niezbednych krokéw w celu dokladnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego oraz zafatwienia sprawy. Zostaje ona po prostu doprecyzowana.
Zaproponowana zmiana zmierza do zmotywowania stron postepowania
do aktywniejszego uczestnictwa w toczacych sie postepowaniach admi-
nistracyjnych. Istota zmiany jest uwypuklenie roli stron w kwestii zobligo-
wania wtasciwego organu do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy oraz zafatwienia sprawy’; inny jeszcze fragment wystapienia tego
przedstawiciela Rady Ministrow. Otéz w trakcie tego samego posiedzenia
komisji senackiej wygtosit on nastepujacy poglad:,Jednakze nalezy pamie-
ta¢ o tym, ze w typowym postepowaniu administracyjnym petnomocnicy
profesjonalni z reguly nie wystepuja, strony z reqguly reprezentuja same
siebie i same wystepuja z wnioskami czy z uwagami dotyczacymi prowa-
dzonego postepowania”®. To trafne spostrzezenie przedstawiciela projek-
todawcy trudno bytoby jednak pogodzi¢ z rbwnoczesnym przerzucaniem

“8 Por. np. wyrok SN z 15 grudnia 2005 r., V CK 400/05, Lex nr 197925.

49 Por. np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 27 maja 2008 r., V ACa 175/08,
Lex nr 465069.

50 Zapis stenograficzny (1836) z 214 posiedzenia senackiej Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji (VI kadencja) z 10 listopada 2010, s. 11.
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na strony ciezaru dostarczania materiatu dowodowego i wyjasniania
sprawy’'. W uzasadnieniu projektu znalazto sie co prawda stwierdzenie,
ze:,Nowelizacja art. 7 zmierza do zaktywizowania stron. Chodzi o to, zeby
strony nie przerzucaty catego ciezaru postepowania na organ prowadzacy
postepowanie, z drugiej za$ strony przyznaje stronom réwniez prawo do
aktywnego wptywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy”*?, nie
moze to by¢ jednak argument przesadzajacy. Niezaleznie od tego, ze
mozna tu dostrzec czesciowg sprzecznosc z cytowanymi wyzej wypowie-
dziami przedstawiciela projektodawcy w trakcie posiedzen komisji parla-
mentarnych pracujacych nad projektem®3, trudno racjonalnie wyjasni¢,
co miat w szczegdlnosci na mysli projektodawca, piszac w uzasadnieniu
do projektu o,przyznaniu stronom prawa do wptywania na wyjasnienie
stanu faktycznego sprawy”. Czy zdaniem projektodawcy przed 11 kwietnia

1 Pozostaje kwestig otwarta, czy nie warto rozwazy¢ wprowadzenia do postepowania
administracyjnego rozwiagzan naktadajacych na strony reprezentowane przez profesjo-
nalnych petnomocnikéw dalej idacych obowigzkéw w zakresie wyjasniania okolicznosci
faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia sprawy administracyjnej. W szczegdlnosci w ta-
kim przypadku uzasadnione byloby wprowadzenie zasady prekluzji co do przytaczania
twierdzen i wnioskdw przez strony. Warto zauwazy¢, ze instytucje prekluzji jako zasade
przewidywat art. 47 ust. 2 w zw. z art. 46 ust. 2 lit. b/ rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia
22 marca 1928r. o postepowaniu administracyjnem — Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.), acz-
kolwiek bez proponowanego przeze mnie ograniczenia podmiotowego. Innym kryterium
uzasadniajgcym wprowadzenie zasady prekluzji moze by¢ — moim zdaniem - charakter
spraw rozstrzyganych przez organ administracji publicznej. Dotyczy to zwtaszcza postepo-
wan toczacych sie wobec podmiotdw z natury swej dysponujacych znacznym potencjatem
srodkéw organizacyjnych i finansowych (np. sektor bankowy, ubezpieczeniowy, energetycz-
ny). Podobnie uzasadnione bytoby — moim zdaniem - wprowadzenie zasady prekluzji do
postepowan administracyjnych, w ktérych z zatozenia wystepuja strony o spornych intere-
sach, a podtozem konfliktu jest w istocie spor cywilnoprawny. W obecnym stanie prawnym
przyktadem takiego rozwigzania jest postepowanie sporne przed Urzedem Patentowym
RP. Zgodnie z art. 255t ust. 5 ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. - Prawo wiasnosci przemy-
stowej (Dz. U.z2003 r.Nr 119, poz. 1117 ze zm.): W przypadku nadmiernego przewlekania
postepowania przez strony Urzad Patentowy moze wyznaczy¢ stronom postepowania
w toku prowadzonego postepowania, takze na posiedzeniu niejawnym, termin na podanie
wszystkich twierdzen oraz dodatkowych dowodéw na ich poparcie, pod rygorem utraty
prawa powotywania ich w toku postepowania, chyba ze strona wykaze, ze ich powofanie
w wyznaczonym terminie nie byto mozliwe albo ze potrzeba powotania wynikta pézniej”.

52 Zob. uzasadnienie projektu, s. 1 (por. przypis 8).

* Trudno w szczegdlnosci przyjacé, ze przez pojecie ,doprecyzowania” nalezatoby rozu-
mie¢ wprowadzenie do procedury administracyjnej elementéw typowych dla postepowan
kontradyktoryjnych.

86



Znaczenie nowelizacji art. 7 i 8 k.p.a. dla modelu...

2011 r. strony byty takiego prawa pozbawione? Zreszta réwniez postulat
projektodawcy, aby ,strony nie przerzucaly catego ciezaru postepowania
na organ prowadzacy postepowanie” budzi zasadnicze watpliwosci. Ot6z
w stanie prawnym obowigzujacym do 11 kwietnia 2011 r. nie byto przeciez
tak, ze obowiazek dziatania organu administracji publicznej z urzedu w celu
whnikliwego wyjasnienia okolicznosci niezbednych do zatatwienia sprawy
rozumiano w ten sposéb, ze strona byta w ogdle zwolniona z powinnosci
wspétdziatania z organem w realizacji tego obowiazku. Wrecz przeciwnie,
w orzecznictwie, moim zdaniem catkowicie trafnie, wielokrotnie podkre-
$lano, ze natozenie na organy prowadzace postepowanie administracyjne
obowiazku wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia catego materiatu do-
wodowego nie zwalnia strony postepowania od wspotudziatu w realizacji
tego obowiazku, zwilaszcza w sytuacji, gdy nieudowodnienie okreslonej
okolicznosci faktycznej moze prowadzi¢ do rezultatéw niekorzystnych
dla strony**. Watpliwosci te nakazujg z duza ostroznoscig podchodzi¢ do
cytowanego wyzej fragmentu uzasadnienia projektu dotyczacego art. 7
k.p.a. Last but not least, sieganie do uzasadnienia projektu ustawy moze
mie¢ tylko charakter pomocniczy. Przy wyktadni bowiem obowigzujacych
przepiséw stosuje sie zasade idem dixit quam voluit, ktéra oznacza, ze to,
co prawodawca chciat uchwali¢ (co obejmowat swa ,wolg uchwalenia”),
wyraza sie tym, co uchwalit>>.

Po piate, jak juz wielokrotnie podnoszono w niniejszym opracowaniu,
obowigzek dziatania organu administracji publicznej z urzedu w celu
dokfadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy jest scisle powigzany
z publicznoprawnym charakterem norm prawa materialnego stosowanych
w postepowaniu administracyjnym oraz jego dwupodmiotowa struktura
i inkwizycyjnym modelem tego postepowania. Jezeli racjonalny usta-
wodawca zdecydowatby sie na wprowadzenie do tego postepowania
elementéw charakterystycznych dla postepowan kontradyktoryjnych (w
tym przede wszystkim postepowania cywilnego), uczynitby to w sposéb
wyrazny i jednoznaczny. Tak sie jednak nie stato.

4 Por. np. wyroki NSA: z 18 lipca 2007 r., | OSK 1704/06, Lex nr 386433; z 10 pazdzierni-
ka 2007 r., Il GSK 172/07, Lex nr 395275; z 7 lutego 2008 r., Il OSK 2020/06, Lex nr 453463,
z 10 grudnia 2009 r., Il OSK 1933/08, Lex nr 582865.

% Por. np. uchwate sktadu siedmiu sedziéw SN z 17 stycznia 2001 r., [l CZP 49/00, OSNC
2001, nr 4, poz. 53.
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Powyzsza argumentacja moze - hipotetycznie - spotkac sie z zarzutem,
ze nie uwzglednia jednej z podstawowych zasad wyktadni, w mysl ktérej
nie wolno dokonywac interpretacji per non est. Innymi stowy, niedopusz-
czalne jest takie ustalenie znaczenia normy, przy ktérym pewne jej zwroty
traktowane s jako zbedne®. Zarzut taki bytby jednak chybiony. Oté6z
znaczenia nowelizacji art. 7 k.p.a. nalezy dopatrywac sie w realizacji pod-
noszonego w uzasadnieniu projektu postulatu aktywizacji stron*’. Chodzi
jednak o to, ze aktywizacja ta wcale nie musi sie odbywac z réwnoczesnym
ograniczeniem obowiazkéw organéw administracji publicznej. Co wiecej,
znowelizowany art. 7 k.p.a. nalezy odczytywac w ten sposéb, ze organ,
dazac do wyjasnienia sprawy, powinien mie¢ zawsze na wzgledzie wspo-
mniany postulat, motywujac strone do zgfaszania twierdzen i dowodoéw na
okolicznosci, z ktérych strona, wywodzi skutki prawne, w miare mozliwosci
wskazujac dostepne stronie srodki dowodowe. Innymi stowy, mozna mé-
wic¢ o natozeniu na organ dodatkowego obowiazku, wzmacniajacego inng
zasade ogodlng postepowania, tj. zasade informowania (art. 9 k.p.a.).

Reasumujac, nowelizacja art. 7 k.p.a. dokonana ustawa z 3 grudnia
2010r. nie oznacza ostabienia zasady prawdy obiektywnej*®. Obowigzek
zebrania materiatu dowodowego niezbednego do doktadnego wyjasnie-
nia sprawy oraz wydania rozstrzygniecia w dalszym ciggu spoczywa na
organie administracji publicznej. Strona, w swoim dobrze pojetym inte-
resie, powinna jednak wspétdziata¢ z organem w realizacji przez organ
wspominanego obowiazku.

Nowelizacja nie zmienita wiec obowigzujacych w postepowaniu ad-
ministracyjnym regut rozktadu ciezaru dowodu w znaczeniu formalnym.
Réwnoczesdnie nalezy zaznaczy¢, ze omawiana nowelizacja k.p.a. nie ma
takze wptywu na rozktad ciezaru dowodu w znaczeniu materialnym, czyli
nie ingeruje w zasady rozstrzygajace, kogo obciazaja negatywne skutki

%6 por. np. J. Wréblewski w: W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa,
Warszawa 1980, s. 401; wyrok NSA z 3 sierpnia 2005 r., OSK 1842/04, Lex nr 188304.

57 W doktrynie, moim zdaniem zupetnie trafnie, podniesiono, ze aktywne wptywanie
na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy nalezy raczej wigzac¢ z inng zasada postepowania
administracyjnego, a mianowicie zasadg czynnego udziatu stron w postepowaniu, wyrazona
wart. 10 § 1 k.p.a. (zob. A. Wrébel, Komentarz do art. 7, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komen-
tarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex/el. 2011, teza 11.

%8 Por. F. Elzanowski w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej,
s.43.
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nieudowodnienia okreslonych faktow®. W tej kwestii przychylam sie do
pogladu, ze réwniez w postepowaniu administracyjnym ciezar dowodu
w znaczeniu materialnym spoczywa na tym, kto z okreslonego faktu wy-
wodzi dla siebie skutki prawne®.

4. Nowelizacja art. 8 k.p.a.

W stanie prawnym przed nowelizacja dokonang ustawa z 3 grudnia
2010r. w art. 8 k.p.a. wyrazone byty w istocie dwie zasady ogélne poste-
powania administracyjnego: po pierwsze, zasada pogtebiania zaufania
obywateli do organéw panstwa; po drugie, zasada pogtebiania swiado-
mosci i kultury prawnej obywateli.

Znaczenie praktyczne wskazanych wyzej zasad byto zasadniczo rézne.
Zasada pogtebienia zaufania obywateli do organéw panstwa, nawigzujaca
do konstytucyjnej zasady zaufania obywateli do panistwa i stanowionego
przez niego prawa wywodzonej z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), stanowita jeden z fundamentéw prawo-
rzadnego dziatania administracji publicznej. Podnoszono w szczegolnosci,
ze zasada ta stanowi swoistg klamre, spinajaca wszystkie pozostate zasa-
dy ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego®'. Réwniez analiza
orzecznictwa potwierdza teze o waznosci zasady pogtebiania zaufania dla
praktyki administracyjnej®. Z kolei druga z wymienionych zasad, okreslana
w doktrynie miedzy innymi jako zasada oddziatywania wychowawczego
na obywateli®®, nie mogta w znaczacy sposdb wptywaé na ocene legal-

%9 Szerzej na temat ciezaru dowodu w znaczeniu formalnym i materialnym zob. np.
H. Dolecki, Z problematyki ciezaru dowodu w postepowaniu administracyjnym, w: Ksiega ju-
bileuszowa Profesora Tadeusza Smyczyriskiego, pod red. M. Andrzejewskiego, L. Kociuckiego,
M. taczkowskiej, A.N. Schulz, Torur 2008, s. 577 i nast.; K. Piasecki, System dowoddw i po-
stepowanie dowodowe w sprawach cywilnych, Warszawa 2010, s. 58 i nast.; tenze, w: Kodeks
postepowania cywilnego. Komentarz, pod red. K. Piaseckiego, t. 1, wyd. 5, Warszawa 2010,
s. 1299 i nast.; wyrok SN z 17 czerwca 2009 ., IV CSK 71/09, Lex nr 737288.

€ Por. np. wyrok NSA z 27 sierpnia 2010 ., Il OSK 1131/10, Lex nr 784265.

1 Por. np. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. lll,
Warszawa 2010, art. 8, nb 1-2 i cyt. tam pismiennictwo.

©2 Por. np. K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada pogtebiania zaufania obywateli do organéw
panstwa w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, w: Kodyfikacja..., s. 60.

 Por. np. G. taszczyca, Komentarz do art. 8, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, t. Il, Komentarz do art. 1-103, Lex 2010, teza 1
i cyt. tam pisSmiennictwo.
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nosci danego aktu lub czynnosci podjetych przez organ administracji
publicznej. W tym kontekscie warto przywotac poglad A. Wiktorowskiej,
ktora wskazywala, ze zasada zaufania wydaje sie konstrukcja z pogranicza
nauk prawnych oraz polityki administracji, a nawet prakseologii®.

Na mocy ustawy z 3 grudnia 2010 r. zasade prowadzenia postepowania
w sposob pogtebiajacy zaufanie obywateli do organéw parstwa zastapio-
no zasada prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie jego
uczestnikdw do wtadzy publicznej. Réwnoczesnie wyeliminowano zasade
prowadzenia postepowania w sposéb pogtebiajacy kulture i Swiadomos¢
prawna obywateli.

Jezeli chodzi o pierwsza z omawianych w zdaniu poprzednim zmian, to
motywowana ona byta potrzeba dostosowania tego przepisu do demokra-
tycznego systemu wiadzy panstwowej®. Istotnie, obecne brzmienie art. 8
koresponduje z wystepujacymi czesto w Konstytucji RP terminami ,wtadza
publiczna” oraz,organ wiadzy publicznej”s. Co wiecej, stusznie postuzono sie
pojeciem ,uczestnikdw postepowania” zamiast dotychczasowym terminem
~obywateli”. Rbwnoczesnie warto zauwazy¢, ze réwniez na gruncie art. 8
k.p.a. w poprzednim brzmieniu w doktrynie i orzecznictwie postugiwano
sie pojeciem ,uczestnikow postepowania”®’. W mojej ocenie redakcyjny
i porzadkujacy charakter zmian uprawnia do postawienia tezy, ze dotychcza-
sowe poglady doktryny i orzecznictwa dotyczace istoty zasady pogtebiania
zaufania zachowujg aktualnos$¢ na gruncie obecnego stanu prawnego.

Jezeli chodzi o wyeliminowanie zasady prowadzenia postepowania
w sposOb pogtebiajacy kulture i Swiadomosc prawna obywateli, to zgodnie
z uzasadnieniem Projektu podyktowana ona byta tym, ze ,postepowanie
administracyjne w danej sprawie nie moze stuzy¢ i faktycznie nie stuzyto
celom wychowawczo-edukacyjnym (pogtebianiu swiadomosci i kultury
prawnej obywateli)”®. Ocena tej zmiany nasuwa powazne watpliwosci.

% A. Wiktorowska, Zasada ogdlna zaufania do administracji publicznej, w: Instytucje
procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego.., s. 366.

5 Zob. uzasadnienie projektu, s. 1.

8 Zob. np.art. 7, 15 ust. 1, art. 16 ust. 2, art. 30, art. 32 ust. 1, art. 61 ust. 1, art. 63, art. 77
ust. 1 Konstytucji RP.

7 Por. np. B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit.,, wyd. 10, Warszawa 2009,
komentarz do art. 8, nb 2; wyrok NSA z 19 pazdziernika 1993 r., V SA 250/93, ONSA 1994,
nr 2, poz. 84.

© Zob. uzasadnienie projektu, s. 1 (por. przypis 8).
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Z jednej strony mozna twierdzi¢, ze trudnosci w wypracowaniu samoist-
nych form realizacji zasady ogdlnej oddziatywania organéw paristwa na
Swiadomos¢ i kulture prawna obywateli uzasadniajg pozytywna ocene
przyjecia nowego brzmienia art. 8, ktére odchodzi od fikcji rozwigzania
prawnego®. Z drugiej jednak strony podniesiono argument, ze przed-
miotowa zmiana - to przejaw nadmiernej judycjalizacji postepowania
administracyjnego, a pogtebianie swiadomosci i kultury prawnej obywateli
nie byto wprawdzie obowigzkiem prawnym organu administracji publicz-
nej wobec ogdtu obywateli, lecz niewatpliwie byto i pozostanie zasada,
z ktdra wiaza sie pewne oceniane dodatnio styl i kultura administrowania,
wiasciwe nie tylko wtadzy publicznej w Polsce, ale takze pluralistyczno-
-europejskiej kulturze prawnej”®. Ostatecznie, moim zdaniem, wspomniana
zmiane nalezy oceni¢ pozytywnie. Prowadzi ona bowiem w istocie do
wzmochienia roli zasad ogdlnych k.p.a. w procesie stosowania prawa
poprzez wyeliminowanie z ich katalogu regulacji blizszych raczej polityce
administracji niz regulacjom procesowym. Oczywiscie, w dalszym ciggu
organy administracji publicznej, w relacjach z obywatelami i innymi pod-
miotami zainteresowanymi, powinny przestrzega¢ regut kultury admini-
strowania, przy czym nakaz taki mozna wyprowadzi¢ nie tylko z ogélnych
zasad kulturalnego postepowania, ale takze z obecnego brzmienia art. 8
k.p.a., jak rowniez z art. 1 i art. 2 Konstytucji RP, a takze Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji (uchwalonego 6 wrzesnia 2001 r. przez
Parlament Europejski)'.

% Tak B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., wyd. 11, Warszawa 2011, komen-
tarz do art. 8, nb 9. Autorka podkresla réwnoczesnie obowiazywanie w dalszym ciggu regut
kulturalnego administrowania (nb 4).

2 Tak A. Wrébel, Komentarz do art. 8, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizo-
wany..., Lex/el. 2011, teza 9.

71 Zob. zwiaszcza wyrazong w art. 12 ust. 1 tego kodeksu zasade uprzejmosci: ,W swo-
ich kontaktach z jednostka urzednik zachowuje sie wtasciwie, uprzejmie i pozostaje do-
stepny. Odpowiadajac na korespondencje, rozmowy telefoniczne i poczte elektroniczna
(e-mail), urzednik stara sie by¢ mozliwie jak najbardziej pomocny i udziela odpowiedzi na
skierowane do niego pytania mozliwie jak najbardziej wyczerpujaco i doktadnie” (cyt. za
J. Swiatkiewicza, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Wprowadzenie, tekst i komentarz
o0 zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biuro Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 2007, s. 28-29.
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5. Wnioski

Zmiany w art. 7 i 8 k.p.a. wprowadzone ustawa z 3 grudnia 2010r.
uznac nalezy za wazne, jednakze nie wptywaja one na dotychczasowy
model postepowania administracyjnego.

Jezeli chodzi o zmiane art. 7 k.p.a., to w dalszym ciagu w postepowaniu
tym obowigzuje zasada prawdy obiektywnej. W szczegdlnosci to organ
prowadzacy postepowanie ma obowiagzek z urzedu wyjasni¢ wszystkie
istotne dla sprawy okolicznosci oraz zebra¢ i rozpatrzy¢ materiat dowodo-
wy. Oczywiscie, podobnie jak miato to zreszta miejsce przed 11 kwietnia
2011 r,, strona, w swoim dobrze pojetym interesie, powinna wspétdziatac
zorganem w realizacji przezen wspominanych obowigzkéw (zwihaszcza,
jezeli chodzi o wykazanie okolicznosci przemawiajacych na korzys¢ strony).
Nowelizacja nie ingeruje rowniez w obowigzujace w postepowaniu admi-
nistracyjnym reguty rozktadu ciezaru dowodu w znaczeniu materialnym.

Z kolei nowelizacja art. 8 k.p.a., w czesci dotyczacej zasady pogtebiania
zaufania, ma charakter redakcyjny i porzadkujacy. Sprawia to, ze dotych-
czasowe poglady doktryny i orzecznictwa dotyczace istoty tej zasady
zachowuja w petni aktualnos$¢ na gruncie obecnego brzmienia art. 8 k.p.a.
Natomiast wyeliminowanie z art. 8 k.p.a. zasady pogtebiania Swiadomosci
i kultury prawnej obywateli nie oznacza, rzecz jasna, ze pozadane stan-
dardy zachowania administracji ulegty obnizeniu.
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Dr MAREK SZUBIAKOWSKI
Uniwersytet Warszawski

Pojecie decyzji ostatecznej i charakter
whniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy

Ostatecznos¢ decyzji stanowi jeden z podstawowych czynnikéw sta-
bilizujacych stan prawny kazdej indywidualnej sprawy administracyjnej.
Z tego wzgledu zasada trwatosci decyzji stanowi jednga z najwazniejszych
— jezeli ré6znicowanie wagi zasad postepowania jest uzasadnione — cech
aktu administracyjnego. Cho¢ trwatos¢ — jak podnosi sie to w literaturze
— mozna rozumie¢ w rézny sposob’, to jej funkcja nie budzi watpliwosci.
Zadaniem trwatosci jest stabilizacja stanu prawnego decyzji lub posta-
nowienia, a co za tym idzie - na state umocowanie aktu w porzadku
prawnym.

W dalszych uwagach zajme sie jednak problemem, ktéry zostat stwo-
rzony przez ustawodawce w wyniku dokonanej wiasnie zmiany k.p.a.?
Nowa regulacja spowodowata znaczacg zmiane istotnych cech zasady
trwatosci. Zmodyfikowano przyjety przed ta nowelizacja w literaturze
katalog decyzji, ktére uznac nalezy za ostateczne, co do tej pory oznaczato
ograniczenie mozliwosci ich zmiany lub uchylenia do przypadkéw, ktére
przepisy kodeksowe przewidziaty jako dajace podstawe do wzruszenia
decyzji ostatecznej.

Decyzja, uzyskujac ceche ostatecznosci, korzysta z przymiotu trwatosci
w mysl regulacji art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. Rozumie sie przez to
decyzje niepodlegajacg wzruszeniu w drodze zwyktego srodka zaskar-
Zenia, tj. odwotania. Konstrukcja jest zgodna z przyjetym juz w okresie

' F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1961, z. 12, s. 906.
2 Ustawa o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a. (zob. wykaz skrétéw — przypis red.).
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miedzywojennym okresleniem zastosowanym w art. 73 rozporzadzenia
o postepowaniu administracyjnym?, ktory wigzat odwotanie z przeniesie-
niem sprawy do wtasciwosci organu drugiej instancji, rozumiejac przez to
organ wyzszego stopnia®. Opierajac sie na takim rozumieniu instytucji od-
wotania, k.p.a. z roku 1960 w éwczesnym art. 110 § 1i § 2 przyjmowat, ze
odwofanie stuzy do jednej instancji, ktéra jest organ wyzszego stopnia®.

Na tle takiego rozumienia decyzji ostatecznej w literaturze wskazu-
je sie grupe decyzji, ktorym stuzy przymiot ostatecznosci. B. Adamiak
w odniesieniu do stanu sprzed nowelizacji wymienia nastepujace grupy
decyzji:

1) decyzje podjete przez organ odwotawczy w wyniku rozpatrzenia
odwofania,

2) decyzje, w stosunku do ktérych strona wniosta odwotanie po termi-
nie i nie przywrécono jej terminu do jego wniesienia (art. 134 k.p.a.),

3) decyzje, od ktérych z mocy przepiséw szczegdlnych nie przystuguje
odwofanie,

4) decyzje wydane w pierwszej instancji przez naczelny organ admi-
nistracji (art. 127 § 3 k.p.a.)®.

Przedstawione wyliczenie zostato w znaczacy sposéb zmodyfikowane
wspomnianym dziataniem ustawodawcy. Zmiana dotyczy zaréwno stabil-
nosci decyzji, jak i samego katalogu decyzji wskazanych w powotanym
wyliczeniu. Podjety temat wymaga zarysowania obu elementéw zmian.
Najpierw zajme sie zatem problemem stabilnosci decyzji, nastepnie za$
nowym okresleniem decyzji ostatecznej. Podstawowa przyczyna zmiany
jest wprowadzenie do k.p.a. nowego brzmienia art. 111 zawierajacego
podstawe do dokonania uzupetnienia i sprostowania decyzji. Obecna
jego tres¢ odbiega od dotychczasowej redakcji tego przepisu, ktéry
jedynie stronie dawat mozliwo$¢ wystapienia z wnioskiem o dokonanie

3 Rozporzadzenie z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem (Dz. U.
Nr 36, poz. 341 ze zm.) - dalej: r.p.a.

*T. Hilarowicz, Postepowanie administracyjne ogédlne, w: Encyklopedia podreczna prawa
publicznego, pod red. Z. Cybichowskiego, t. I, Warszawa 1929, s. 651, rozrézniat rekurs
(odwotanie) od przedstawienia (remonstracji).

® Por. F. Longchamps, Kontrola instancyjna w postepowaniu administracyjnym, ,Kontrola
Panstwowa” 1964, nr 6, s. 2.

¢ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
10, Warszawa 2010, s. ......
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uzupetnienia lub sprostowania. W wyniku zmiany nastapito rozszerzenie
0 mozliwos¢ uzupetniania lub sprostowania decyzji z urzedu.

W literaturze czynnos¢ organu na podstawie art. 111 k.p.a. interpreto-
wana jest nastepujaco:,Gdy strona uwaza osnowe decyzji za niekomplet-
na, tzn. nierozstrzygajaca wszystkich zagadnien zwigzanych z zadaniem
strony — a przy postepowaniu wszczetym z urzedu — wszystkich uprawnien
lub obowiazkéw przewidzianych w przepisach prawa materialnego, wéw-
czas w ciggu 14 dni od daty doreczenia decyzji strona moze wystapic¢ do
organu administracji panstwowej z zadaniem uzupetnienia decyzji dodat-
kowym tekstem’. Zdaniem J. Borkowskiego ,uzupetnienie rozstrzygniecia
bedzie miato miejsce wtedy, gdy z powodu btedu w ocenie stanu fak-
tycznego i prawnego lub niedbalstwa przy sporzadzaniu decyzji wydano
decyzje w samej rzeczy czesciowa, chociaz w ocenie organu ja wydajacego
miata ona zatatwiac cata sprawe. Niekompletnos¢ rozstrzygniecia sprawy
powinna by¢ widoczna przy poréwnaniu go z materiatami zawartymi
w aktach sprawy, a wiec zadaniami strony, zakresem postepowania wy-
jasniajacego, z zebranymi w sprawie materiatami i dowodami”.

Z przytoczonych pogladéw wynika, ze istotg konstrukgji art. 111
§ 1 k.p.a. jest modyfikacja osnowy decyzji poprzez wprowadzenie do
istniejagcego orzeczenia nowych elementéw. Zadanie strony powodo-
wato zatem zmiane zakresu rozstrzygniecia. Obok praw lub obowiazkéw
uksztattowanych juz decyzja, w jej tresci pojawiaty sie postanowienia
nowe, przekraczajace granice pierwotnego orzeczenia. Jesli do tej pory
czynno$¢ taka byta mozliwa jedynie w wyniku wniosku ztozonego przez
strone, to obecnie uzupetnienie decyzji jest dopuszczalne takze z inicja-
tywy organu, ktéry dostrzegtwszy nieprawidtowy zakres orzeczenia, moze
dokonac jego korekty. Po wydaniu i doreczeniu decyzji moze nastapic jej
istotna modyfikacja w drodze postanowienia, ktére zgodnie z art. 124 § 2
k.p.a. nie zawiera uzasadnienia i nie podlega samodzielnemu zaskarzeniu.
Konstrukcja ta wiec oznacza, ze pomimo zwigzania organu witasng de-
cyzja (art. 110 k.p.a.), moze on obecnie dokonywac jej modyfikacji takze
z urzedu w terminie 14 dni od jej ogtoszenia lub doreczenia. Poniewaz
przy tym uzupetnienie decyzji moze dotyczy¢ zaréwno decyzji dotycza-

7 W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 185.
8 J. Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., wyd. 9, Warszawa 2009, s. 449.
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cej istoty sprawy, jak i decyzji wydawanych w postepowaniu w trybie
nadzoru, odejscie od dotychczasowego rozumienia trwatosci decyzji jest
widoczne.

Odniesienie omawianej konstrukgcji do poszczegdlnych rodzajow decy-
zji uznawanych za trwate w mysl przytoczonej wyzej klasyfikacji prowadzi
do wniosku, ze zadna ze wskazanych decyzji nie moze by¢ nadal uwaza-
na za trwata w dotychczasowym znaczeniu. Decyzja pierwszej instangji,
pomimo niezaskarzenia jej odwotaniem, moze, jak powiedziano, ulec
uzupetnieniu z inicjatywy organu, co oznacza wprowadzenie do jej tekstu
nowych elementéw wptywajacych w rézny sposéb na dotychczasowa
tres¢ rozstrzygniecia. Niezaleznie od tego moze powstac kolizja pomie-
dzy dziataniem art. 111 iart. 132 k.p.a. Artykut 111 wydtuza wprawdzie
termin do wniesienia odwotania, jednak zmiana tresci decyzji moze
utrudni¢ proces jej weryfikacji, gdy strona ztozyta odwotanie przed dore-
Czeniem jej postanowienia zmieniajagcego orzeczenie. Powstaje pytanie,
czy samokontrola organu dokonana w tym trybie moze by¢ nastepnie
ograniczona regulacja art. 132 k.p.a. okreslajacego warunki dokonania
samokontroli po wniesieniu odwotania. A zatem, czy organ ma odnie$¢
wymoég uwzglednienia odwotania w catosci w stosunku do decyzji pier-
wotnej, czy uzupetnionej z urzedu na podstawie art. 111 k.p.a.? Stanie
sie to problemem, zwtaszcza gdy zarzut odwotania bedzie sie odnosit do
braku okreslonych elementéw osnowy decyzji, ktére organ uzupetni po
wplynieciu odwotania.

Decyzja drugiej instancji uwazana do tej pory za klasyczny przyktad
decyzji realizujacej norme art. 16 § 1 k.p.a. takze traci obecny charakter,
przestaje bowiem by¢ jasne co stanowi¢ ma przedmiot kontroli sadu,
w sytuacji gdy strona ztozyta skarge do WSA przed dokonaniem uzupet-
nienia rozstrzygniecia: czy pierwotna decyzja drugiej instancji, czy tez
uzupetniona decyzja.

W sytuacji przedstawionej powyzej w pkt 3 powotanej klasyfikacji,
w odniesieniu do decyzji, wobec ktérych organ stwierdzit na podstawie
art. 134 k.p.a. niedopuszczalnos¢ prowadzenia postepowania odwotaw-
czego, problem trwatosci nabrat obecnie zupetnie innej tresci. Nie cho-
dzi tu jednak tylko o nowe brzmienie art. 111 k.p.a., lecz takze zmiane,
ktéra w wyniku omawianej nowelizacji k.p.a. zostata wprowadzona do
jego art. 126. Wzorem dla nowej redakgcji byt art. 228 o.p. Do artykutu
126 k.p.a. wprowadzono nowe rozwigzanie przewidujgce mozliwos¢
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jej wzruszenia w drodze zastosowania srodkéw nadzoru takze wobec
postanowien wydawanych na podstawie art. 134. Oile do tej pory po-
stanowienie przewidziane w art. 134 mogto by¢ przedmiotem skargi do
sadu administracyjnego w terminie przewidzianym w p.p.s.a., to obecnie,
réwniez po uptywie terminu do wniesienia skargi sagdowej, moze by¢
ono przedmiotem zaskarzenia w trybie nadzoru. Postanowienie drugiej
instancji wydawane w postepowaniu nadzorczym moze by¢ nastepnie
przedmiotem skargi sagdowej. Dotychczas postanowienie wydawane na
podstawie art. 134 k.p.a. nabierato trwatosci juz w wyniku normy, przewi-
dujacej, ze nie stuzy na nie zwykty srodek prawny. Obecnie nastepstwem
zastosowania wobec postanowienia wydanego na podstawie art. 134 prze-
pisdw o nadzorze jest wynikajaca z art. 146 k.p.a. mozliwo$¢ wzruszenia
tego postanowienia w terminie 5 lub 10 lat oraz bezterminowa mozliwo$¢
zaskarzenia przewidziana dla niektérych przestanek niewaznosci w art. 156
§ 2 k.p.a. Mozliwos$¢ prowadzenia w stosunku do postanowienia wyda-
nego na podstawie art. 134 k.p.a. postepowania nadzorczego powaznie
ostabia trwatos¢ decyzji nie tylko w wyniku normy art. 111 k.p.a. Pamietac
bowiem nalezy, ze postanowienie wydane na podstawie art. 134 k.p.a.
moze byc¢ takze przedmiotem uzupetnienia na podstawie art. 111 k.p.a.
wzw. z art. 126 k.p.a.

Przedstawione poglady wymagaja istotnego uzupetnienia, bez ktére-
go ocena nowej regulacji nie jest kompletna. Wprowadzona konstrukcja
art. 111 126 k.p.a. jest wzorowana na rozwigzaniach postepowania podat-
kowego. Obecne brzmienie art. 111 k.p.a. zawiera elementy zastosowane
juzwart. 213 o.p., art. 126 k.p.a. za$ jest oparty na rozwigzaniu zawartym
w art. 219 o.p. Pomiedzy regulacjami kodeksu i ordynacji zachodza jednak
réznice, ktére powodujg, ze krytycznej oceny nowej regulacji kodeksowej
nie mozna odnies¢ do jej pierwowzoru zawartego w ordynacji. Nie tylko
bowiem regulacja wyraZnie zaczerpnieta z rozwigzan ordynacyjnych rézni
sie od kodeksowej. Co szczegdlnie wazne, odnosi sie ona do regulacji
o odmiennej specyfice niz materialne prawo administracyjne.

Regulacja zawarta w art. 213 o.p. przewiduje uzupetnienie decyzji
w terminie 14 dni od dnia jej doreczenia, co jest oparte na wzorcu za-
czerpnietym z k.p.a. Zarazem jednak przepisy przewidujg w tej sprawie
orzeczenie w formie decyzji. Oznacza to zaskarzalnos¢ tego rodzaju
orzeczenia. W wypadku natomiast odmowy uwzglednienia wniosku
strony w kwestii uzupetnienia lub sprostowania decyzji, art. 213 § 5 o.p.
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przewiduje postanowienie zaskarzalne zazaleniem. W konsekwencji
w kazdym wypadku konstrukcja przewiduje zaskarzalnos$¢ orzeczenia
wprowadzajacego uzupetnienie lub odmawiajacego zadaniu strony w tej
kwestii. Jak powiedziano, elementu tego nie przewiduje art. 111 k.p.a.
Zmiana lub uzupetnienie z urzedu przesuwa o 14 dni od dnia doreczenia
prawo do wniesienia odwotania od decyzji, lecz nie pozwala zaskarzy¢
samej czynnosci uzupetnienia lub sprostowania. Zarazem 14-dniowy
termin pokrywa sie ztym samym limitem czasowym do wniesienia
odwotania.

Kolejnym ograniczeniem stosowania regulagcji art. 213 o.p. jest przedaw-
nienie zobowiazan podatkowych. Oznacza to w postepowaniu podatko-
wym oddziatywanie czynnika, ktéry jest na tyle rzadko stosowany w pra-
wie administracyjnym, ze jest on raczej wyjatkiem niz statym elementem
regulacji.

Najbardziej doniostg zmiane w odniesieniu do problematyki trwatosci
decyzji przyniosto jednak nowe brzmienie art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a.
Na mocy nowej redakcji tego przepisu ustawodawca zréwnat procesowy
skutek odwotania i wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy na podstawie
art. 127 § 3 kp.a.

Znaczenie dokonanej zmiany widoczne jest po jej odniesieniu do za-
rysu ewolucji regulacji. Rozwigzania - jak juz sygnalizowano na wstepie
- zaktadaty zwigzanie odwotania z tokiem instancji, rozumiejac przez to
przejecie sprawy zaskarzonej odwotaniem przez organ hierarchicznie
wyzszego stopnia. Zarébwno na gruncie r.p.a., jak i k.p.a. w tekscie z 1960 r.,
skutek ztozenia odwotania wigzano z przeniesieniem sprawy w wyniku
ztozonego odwotania do wiasciwosci organu odwotawczego, ktérym
byt organ wyzszego stopnia. Artykut 110 § 3 stanowit za$, ze od decyzji
wydanej w pierwszej instancji przez naczelne organy administracji pan-
stwowej nie stuzy odwotanie. Reforma z 1980 r. przyniosta nowa regulacje
o doniostym znaczeniu. Artykut 15 k.p.a. wprowadzit zasade ogdlng dwu-
instancyjnosci. Nowa regulacja wymagata rozwiagzania problemu realizacji
tej zasady w postepowaniu prowadzonym przed organami naczelnymi
i centralnymi. Funkcje te spetni¢ miato nowe rozwigzanie art. 127 § 3 k.p.a.
przewidujace mozliwos¢ ztozenia srodka prawnego réwnorzednego od-
wofaniu. Redakcja przepisu akcentowata jego specyfike wynikajaca z tego,
ze ze sformutowania, iz od okreslonych w przepisie decyzji odwotanie
nie przystuguje, w literaturze wyprowadzono wniosek, ze srodek prawny
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przewidziany w art. 127 § 3 k.p.a. jest zblizony w swym charakterze do
srodkéw nadzoru. Poglad ten upowszechnit sie i byt wielokrotnie przyta-
czany. Niektorzy autorzy opowiadaja sie za nim do dzis®.

Réwnoczesnie zaczat sie jednak ksztattowac poglad o mozliwosci inne-
go rozumienia art. 123 § 3 k.p.a. Rozwazane byto przyjecie, ze przepis ten
wprowadza konstrukcje rbwnowazng odwotaniu z tg oczywiscie réznica, ze
whiesienie srodka zaskarzenia uruchamia postepowanie przed organem, ktory
decyzje wydat, bez przenoszenia sprawy do wiasciwosci innego organu odwo-
tawczego'’. Wypada pominga¢ tu ewolucje pogladow w tej kwestii, skoro cel
niniejszych uwag tego nie wymaga, zwtaszcza ze byta ona juz przedmiotem
analizy"'. Z najnowszych publikacji nalezy przywota¢ monografie poswiecong
temu zagadnieniu, ktorej autor w oparciu o szeroka argumentacje porownaw-
cza i historyczna opowiada sie za pogladem, ze konstrukcja art. 127 § 3 k.p.a.
nie jest szczegdlnym srodkiem prawnym o niejasnym charakterze zblizonym,
jak uwazano, do $rodka nadzoru, lecz pehi funkcje odwotania'.

Podzielam ten poglad, jednak podkresli¢ nalezy, ze nie zostat on
w petni aprobowany w literaturze. W kolejnym wydaniu powotanego
juz komentarza do kodeksu'?, uwzgledniajacego omawiang noweliza-

° M. Stahl, Tok instandji i srodki prawne w kodeksie postepowania administracyjnego, PiP
1980, z. 9, 5. 35: Wniesienie tego wniosku naktada na organ naczelny obowigzek ponowne-
go rozpatrzenia sprawy. K.p.a. stanowi, ze do postepowania kontrolnego uruchomionego
w ten sposoéb stosuje sie przepisy o odwotaniach. Od odwotania ten nowy $rodek prawny
rézni sie tym, iz jest to srodek nadzwyczajny; J. Borkowski w: J. Borkowski, J. Jendroska,
R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1989, s. 80, piszac o art. 127 § 3, stwierdza: ,Decyzja ma charakter ostateczny pomimo
prawa strony do wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdyz wniosek ten
ma inny charakter niz odwotanie”. Taki poglad wyraza tez J.P. Tarno w: Z. Kmieciak, J.P. Tar-
no, Postepowanie administracyjne oraz przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym (w Swietle
orzecznictwa NSA), Warszawa 1988, s. 95, a ostatnio B. Adamiak w: System Prawa Admini-
stracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 9, Prawo procesowe
administracyjne, Warszawa 2010, s. 228 i 229.

19 M. Szubiakowski, Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ naczelny (art. 127
§ 3 k.p.a.) ainne srodki prawne zmierzajqce do wzruszenia jego decyzji, ,Przeglad Sadowy”
1995, nr 1, 5. 76-89.

" Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (Odwotanie czy remon-
stracja?), PiP 2008, z. 3, s. 19 i nast.

12 7. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011 r., oraz
tegoz Koncepcja decyzji ostatecznej (w ujeciu Kodeksu postepowania administracyjnego i Or-
dynacji podatkowej), ZNSA 2008, nr 2, s.9 i nast.

'3 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., wyd. 11, Warszawa 2011, s. 88.
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cje, podano nieco zmodyfikowang klasyfikacje decyzji ostatecznych,
stwierdzajac przy tym, ze art. 127 § 3 k.p.a. stanowi wyjatek od zasady
dwuinstancyjnosci.

Przetomem w ocenie zaskarzalnosci decyzji nieostatecznych byto
wejscie w zycie obecnego brzmienia art. 221 o.p. W regulacji normujacej
postepowanie podatkowe zastosowano rozwigzanie wyraznie odmienne
od kodeksowego. Artykut 221 o.p. méwi o prawie do ztozenia odwotania
od decyzji ministra oraz samorzadowego kolegium odwotawczego do tego
samego organu. Taka redakcja oznaczata zréwnanie wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy z odwotaniem. W konsekwencji decyzja wydana
przez taki organ w pierwszej instancji nie stawata sie decyzja ostateczna.
Unormowanie ordynacyjne zostato przyjete krytycznie w literaturze. Nie
tylko bowiem podnosi sie to, ze takie okre$lenie odbiega od dotych-
czasowej konwencji terminologicznej stosowanej w k.p.a., ale krytyka
dotyczy takze tego, ze w systemie prawnym rozwigzanie odnoszace sie
do jednej instytucji procesowej nosi odmienne nazwy'. Bez watpienia
nie sa to btahe argumenty. Jednak nalezy uznag, ze istota problemu tkwi
gdzie indziej. Upatruje jej w zastosowaniu przez ustawodawce jednego
terminu dla okreslenia srodka prawnego stuzacego zaskarzaniu decyzji
nieostatecznych. Pamietac tez nalezy o stanowisku Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Wypowiadajac sie w sprawie wytaczenia cztonka samorzadowego
kolegium odwotawczego w sytuacji, gdy brat on udziat w wydaniu decyzji
w stosunku, do ktérej ztozono nastepnie wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy', Trybunat podkreslit, ze pomiedzy odwotaniem w rozumieniu
art. 221 o.p. a wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3
k.p.a.) nie ma pod wzgledem konstrukcyjnym zadnej réznicy. Skoro za-
tem Trybunat wypowiedziat sie tak na gruncie obowiazujacego wéwczas
stanu prawnego, obecna zmiana regulacji podkresla jedynie trafnos¢
tego pogladu.

Wracajac do zasadniczej mysli niniejszych uwag, nalezy uzna¢, ze dzi-
siejsze brzmienie art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. zréwnuje pod wzgle-
dem funkcji odwotanie i wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Z tego
wzgledu cata grupa decyzji wydawanych przez organ, nad ktérym nie ma

4 ).P. Tarno, Zasada dwuinstancyjnosci w postepowaniu podatkowym, ,Administracja.
Teoria — Dydaktyka - Praktyka” 2008, nr 3, s. 25.
> Wyrok TK z 15 grudnia 2008 ., P 57/07, OTK ZU-A 2008, nr 10, poz. 178.
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organu wyzszego stopnia, gdy zastosowanie znajduje art. 127 § 3 k.p.a.,
to obecnie decyzje nieostateczne. Nabieraja one cech trwatosci wskutek
niewniesienia wskazanego $rodka zaskarzenia. W wyniku zmiany k.p.a.,
w sposéb zasadniczy zmieniono zatem dotychczasowy poglad na kon-
strukcje art. 127 § 3 k.p.a., wytaczajac z grupy decyzji ostatecznych decyzje
zaskarzalne tym $rodkiem.

Ostatnim wreszcie argumentem, przemawiajacym przeciwko przyjeciu,
ze decyzje wydane w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwotawcze uzyskuja ceche trwatosci, jest relacja pomiedzy
art. 16 § 1 iart. 127 § 3 k.p.a. Wprawdzie ten ostatni przepis nie ulegt
zmianie, jednak bezsporny jest fakt, ze musi on by¢ obecnie wykfadany
zgodnie z trescig zasady ogdlnej. Ingerencja ustawodawcy nie budzi wat-
pliwosci, ze decyzje, od ktérych stuzy odwotanie lub wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, nie nabierajg cechy ostatecznosci.
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Komunikacja elektroniczna
w postepowaniu administracyjnym -
aktualny stan prawny, praktyka stosowania
przepisow i dyskutowane kierunki
dalszych zmian

1. Cele informatyzacji postepowania administracyjnego -
wprowadzenie

Wedtug czesto powotywanej definicji OECD e-urzad (e-government)
jest uzywaniem technologii informacyjno-telekomunikacyjnych (ICT
- information and communication technologies) jako narzedzi polepszania
dziatania urzedéw'. Akcentuje sie w niej cel stosowania nowych techno-
logii i w tym wiasnie kontekscie powinno sie réwniez oceniac przepisy
ustaw procesowych oraz stawia¢ postulaty w zakresie ich ewentualnych
dalszych zmian.

Ocena obejmuje koszty oraz korzysci ptynace z funkcjonowania e-urze-
du. Tylko wéwczas informatyzacja administracji publicznej stanie sie zasad-
na, gdy docelowo szeroko rozumiane korzysci przewaza nad jej kosztami.
Informatyzacja musi by¢ jednak postrzegana jako element szerszych zmian
w administracji publicznej, zwigzanych z nowym sposobem zarzadzania
zadaniami i restrukturyzacja jej dziatalnosci®. W badaniach bierze sie pod
uwage co najmniej trzy rodzaje korzysci i kosztéw: bezposrednie finanso-

" OECD, The e-government imperative: main findings, ,OECD Observer” 2003, s. 1.
2 P. Foley, X. Alfonso, eGovernment and the transformation agenda, ,Public Administra-
tion” 2009, vol. 87, no. 2, s. 386.
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we, przeliczalne finansowo i nieprzeliczalne finansowo?®. Rozréznia sie ko-
rzysci dla podmiotéw publicznych (sfera wewnetrzna) oraz dla adresatéw
ich dziatan (uzytkownikéw e-ustug) — i co wazne, znaczenie dla koricowej
oceny maja réwniez korzysci nieprzeliczalne finansowo (non-monetiza-
ble benefits), jak zwiekszenie satysfakcji obywateli, polepszenie jakosci
i poprawnosci swiadczonych ustug, czy poprawa reputacji administracji
w spoteczenstwie i zwiekszenie zaufania do niej oraz gwarancji poufnosci
przekazywanych informacji.

Dla osiaggniecia pozytywnej oceny potrzebne wydaje sie powszechne
korzystanie z e-urzedu w jak najwiekszej liczbie spraw administracyjnych,
z wykorzystaniem mozliwosci systemoéw teleinformatycznych (np. auto-
matyzacji czynnosci).

Pytanie o szeroko rozumiane korzysci ptynace z wprowadzania e-urze-
du sg tym bardziej zasadne, gdy wezmiemy pod uwage koszty finansowe
(bezposrednie i posrednie) wdrazania nowych rozwigzan. Sam koszt pro-
jektu ePUAP (Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej)?,
stuzacego m.in. zatatwianiu indywidualnych spraw administracyjnych,
oceniany jest na 1,2 mld PLN°.

Jednak nawet negatywna ocena dotychczasowego wdrazania e-urzedu
nie doprowadzi do powrotu do tradycyjnej administracji, opartej na papie-
rowym obiegu dokumentéw. Droga do ,elektronicznego spoteczenstwa”
wydaje sie bez odwrotu. Jedynie wykorzystywane w tym celu narzedzia
moga okazac sie wadliwe i wymagac wymiany na inne.

3 P. Foley, X. Alfonso, eGovernment..., s. 389 i nast. przedstawiajg szczegdtowe, usyste-
matyzowane wyliczenie korzysci i kosztéw e-urzedu, wedtug kryterium przeliczalnosci lub
nieprzeliczalnosci finansowe;j.

* Na temat ePUAP zob. R. Adamczyk, |. Adamska, . Bednarski, A. Janikowski, M. Kaminski,
M. Kossakowski, W. Ozga, T. Rakoczy, J. Rzymowski, G. Sibiga, R. Sternicki, E. Walczyk, ePUAP
w praktyce, dodatek do ,IT w Administracji’, Wroctaw 2011.

® Za: S. Czubkowska, Informatyczna roszada w MSWiA, ,Gazeta Prawna”z 20 lipca 2010,
dostepny takze: http://www.gazetaprawna.pl/wiadomoci/artykuly/437160.
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2. Wprowadzanie komunikacji elektronicznej do k.p.a.

Na aktualny ksztatt przepiséw k.p.a. dotyczacych ICT ztozyly sie przede
wszystkim jego trzy nowelizacje z 1998 r."%, 2005 2% i 2010 r.°' O ile pierw-
sza zmiana byta dokonana jedynie ,przy okazji” zmian zwigzanych z refor-
ma ustrojowq panstwa, o tyle przedmiotem dwoch dalszych nowelizacji
byly juz wytgcznie przepisy dotyczace stosowania nowych technologii.

Pierwszg ze zmian wprowadzono w ustawie z dnia 29 grudnia 1998 .
o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej
panstwa (weszta w zycie zdniem 1 stycznia 1999r.), ale ograniczyfa sie ona
tylko do jednego przepisu - art.63 § 1 k.p.a., w ktérym przyjeto, ze poczta
elektroniczna jest jednym ze sposobéw sktadania podania®?. Wspomniana
regulacja ograniczata informatyzacje postepowania wyfacznie do jednej
czynnosci, a obowiazki organu administracji publicznej zawezono do przyj-
mowania elektronicznego podania. Praktyka wskazata jednak, ze nawet w tym
zakresie unormowanie jest niewystarczajace. Przede wszystkim dyskusyjne
pozostawato wymaganie podpisania podania w odniesieniu do obrotu elek-
tronicznego?®. Nie brakowato gtoséw, ze zastosowanie w pismach proceso-
wych podpisu elektronicznego, o ktérym mowa w ustawie z dnia 18 wrzesnia
2001 r. o podpisie elektronicznym?®, wymaga dalszych zmian w k.p.a.2*

Jednoznaczna sytuacje stworzyta dopiero nowelizacja kodeksu z dnia
17 lutego 2005 r., ktérej dokonano w ramach ustawy o informatyzacji

6 Art. 2 pkt 18 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

7 Art. 36 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 565 ze zm.) - dalej: ustawa o informa-
tyzacji.

8 Art. 2 ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci
podmiotéw realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 40,
poz. 230).

° Przepis art. 63 § 1 k.p.a., wprowadzony nowelg z 1998 r., brzmiat: ,Podania (zadania,
wyjasnienia, odwotania, zazalenia) moga by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za
pomocy dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej, a takze ustnie do protokotu”.

19 Zob. I. Stembalski, W. Bochenek, Zastosowanie srodkéw elektronicznych w postepowaniu
administracyjnym — wybrane zagadnienia, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2004, nr 2643,
t. LXI, Przeglad Prawa i Administracji, pod red. J. Kotaczynskiego, s. 86-87; G. taszczyca, C.
Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003, s. 488.

" Dz.U. Nr 130, poz. 1450 ze zm.

2 Np. C. Martysz, Podpis jako istotny element decyzji administracyjnej, w: ,Miscellanea
luridica’, t. 1, pod red. A. Litynskiego, Tychy 2002, s. 131.
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dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne. W ustawie do-
precyzowano warunki wnoszenia podania (art. 63 § 3a k.p.a.), jak réwniez
przewidziano elektroniczne doreczania pism w postepowaniu przez organ
administracji publicznej (art. 39" i art. 46 § 3 k.p.a.). Regulacje ustawowa
uzupetniato wydane na podstawie nowej delegacji zawartej w art. 39" § 2
k.p.a. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
27 listopada 2006 r. w sprawie sporzadzania i doreczania pism w formie
dokumentéw elektronicznych' (uchylone z dniem 17 czerwca 2010 r.).
Jednak wedtug zmienionych przepiséw identyfikacje strony postepowania
oparto wylacznie na konstrukcji bezpiecznego podpisu elektroniczne-
go weryfikowanego za pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu
w rozumieniu ustawy o podpisie elektronicznym (zob. art. 63 § 3a pkt 1
w brzmieniu nadanym nowelg z dnia 17 lutego 2005 r.).

Zmiany wprowadzone w nowelizacji z 2005 r. nie doprowadzity do
upowszechnienia nowych technologii w postepowaniu administracyjnym.
Stato sie to przyczyna kolejnej nowelizacji uchwalonej 10 lutego 2010r.
Oprocz korekty przepisow wprowadzonych w 2005 r. ustawodawca dopu-
scit informatyzacje kolejnych czynnosci uregulowanych w kodeksie (do-
step do akt sprawy, wydawanie zaswiadczen) oraz przewidziat stosowanie
w postepowaniu nowych rozwigzan e-urzedu (m.in. e-PUAP oraz centralne
repozytorium wzoréw dokumentéw elektronicznych).

W obecnym stanie prawnym zakres regulacji kodeksu dotyczacej ICT
obejmuje:

a) wnoszenie elektronicznego podania do organu administracji pu-
blicznej (art. 63 § 1i § 3a k.p.a.), wszczecie w wyniku jego ztozenia poste-
powania administracyjnego (art. 61 § 3a k.p.a.) i zachowanie terminu przy
skfadaniu elektronicznego podania (art. 57 § 5 pkt 1 k.p.a),

b) wydawanie przez organ pism w formie dokumentu elektronicznego
(art.54 § 1, art. 107 § 1, art. 124 § 1, art. 217 k.p.a.) oraz ich doreczanie
uczestnikom postepowania (art. 39', art. 46 § 3-6),

¢) elektroniczny dostep do akt sprawy (art. 73),

d) ograniczenie zadania ztozenia zaswiadczenia (art. 220)™.

3 Dz. U. Nr 227, poz. 1664.

4 Szczegdtowe omodwienie przepiséw k.p.a. dotyczacych ICT przedstawitem w: Komu-
nikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, .50 i nast.
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3. Podstawowe zasady komunikacji
elektronicznej w k.p.a.

Podstawowe znaczenie ma identyfikacja uzytkownika sieci (obywate-
la) w obrocie elektronicznym i uwierzytelnienie sktadanych przez niego
oswiadczen. Jednolite zasady w tym wzgledzie dotyczg elektronicznych
czynnosci: sktadania podan (art. 63 § 3a pkt 1), odbierania doreczanych
pism (art. 46 § 4 pkt 3) oraz dostepu do akt sprawy (art. 73 k.p.a.). Obo-
wigzujaca od czerwca 2010 r. regulacja przewiduje dodatkowe - oprocz
bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego za pomoca
waznego kwalifikowanego certyfikatu — metody identyfikacji uczestnika
postepowania. Nowym, alternatywnym wobec bezpiecznego podpisu
sposobem jest podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP, co wigze
sie z obowigzkiem organu administracji publicznej przyjmowania i uzna-
wania za skuteczne podan opatrzonych w ten sposéb. W praktyce wymaga
to integracji systeméw teleinformatycznych poszczegdlnych organéw
z rzadowg platforma ePUAP. Dopuszczono réwniez inne technologie
identyfikacji uzytkownika, ktére spetniaja warunki techniczne i organiza-
cyjne okreslone w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 20a ust. 3
pkt 1 ustawy o informatyzacji'®. Jednak organ, inaczej niz w przypadku
bezpiecznego podpisu i podpisu z profilu zaufanego ePUAP, nie jest obo-
wigzany do stosowania tych metod identyfikacji. Kolejnym obligatoryjnym
dla organu sposobem identyfikacji obywatela stanie sie podpis osobisty
zawarty w warstwie elektronicznej nowego dowodu osobistego, o ktérym
mowa w ustawie z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych'®. Jed-
nak wejscie w zycie tej ustawy i zwigzane z tym wprowadzenie nowego
dowodu osobistego przesunieto ustawa nowelizujacg z dnia 9 czerwca
2011 r.azodwa lata (z 1 lipca 2011 r. na 1 lipca 2013 r.)".

Trzeba jednak zauwazy¢, ze poza postepowaniem jurysdykcyjnym
w niektérych przepisach procesowych ustawodawca w ogdle nie wyma-

> Wykonaniem delegacji zawartej w art. 20a ust. 3 pkt 1 ustawy o informatyzacji jest
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 21 kwietnia 2011 r.
w sprawie szczeg6towych warunkéw organizacyjnych i technicznych, ktére powinien
spetnia¢ system teleinformatyczny stuzacy do identyfikacji uzytkownikéw (Dz. U. Nr 93,
poz. 545).

' Dz.U. Nr 167, poz. 1131 ze zm.

17 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych i ustawy
o ewidengji ludnosci (Dz. U. Nr 133, poz. 768).
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ga stosowania przez uzytkownika dodatkowych metod identyfikacji (tj.
bezpiecznego podpisu elektronicznego i odpowiadajacego mu podpisu
potwierdzonego profilem zaufanym ePUAP). Dotyczy to:

- skarg i wnioskéw sktadanych na podstawie dziatu VIl k.p.a."®,

- zadan udostepnienia informacji publicznej™.

Odrebny, prosty mechanizm identyfikacji (rwniez bez warunku bez-
piecznego podpisu) stworzono w systemie teleinformatycznym e-De-
klaracje, ktory stuzy do sktadania czesci deklaracji i podan do organéw
podatkowych?.

Inng cecha charakterystyczna jest powiazanie kodeksu z przepisami
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne.
Ustawa procesowa nie tworzy nowych rozwigzan technicznych i organi-
zacyjnych stuzacych do zastosowania w sprawach indywidualnych, ale
jedynie korzysta z rozwigzan przewidzianych w ustawie o informatyzacji.
Do najwazniejszych z nich zaliczymy: elektroniczna skrzynke podawcza
(ESP), urzedowe poswiadczenie odbioru (UPO), centralne repozytorium
wzoréw dokumentéw elektronicznych, platforme ePUAP i potwierdzony
profil zaufany ePUAP. Zalezno$¢ miedzy ustawami potwierdzajg liczne
odestania do ustawy o informatyzacji zawarte w k.p.a. Skala tych odwotan
jest niespotykana w catym okresie obowigzywania ustawy procesowej od
1961 r. Wspomniang tendencje wzmacnia nowelizacja z 10 lutego 2010 .,
w ktorej rozszerzono zakres odestan i zrezygnowano z wtasnego rozpo-
rzadzenia w kodeksie okreslajacego techniczne i organizacyjne aspekty
sporzadzania i doreczania dokumentéw elektronicznych (art. 39' § 2 k.p.a.).

'8 Stanowigce wykonanie art. 226 k.p.a. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 stycznia
2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. Nr 5,
poz.46) w § 5 ust. 1 przewiduje, Zze jednym ze sposobow ztozenia skargi i wniosku jest
whniesienie ich za pomoca poczty elektronicznej. W zadnym z przepiséw rozporzadzenia
nie wprowadza sie warunku opatrzenia skargi/wniosku podpisem.

' Taki wniosek wynika z art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.); zob. |. Kaminska, M. Rozbicka-
-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz praktyczny, Warszawa
2008, s. 89.

20 Rodzaje deklaracji i podan, ktére mogg zosta¢ ztozone bez koniecznosci stosowania
bezpiecznego podpisu elektronicznego okreslono w rozporzadzeniu Ministra Finansow
zdnia 30 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu przesytania deklaracji i podan oraz rodza-
jow podpisu elektronicznego, ktérymi powinny by¢ opatrzone (Dz. U. Nr 259, poz. 1769).
W rozporzadzeniu zostat takze okreslony szczegétowy sposdb przesytania tych deklaracji
i podan.
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Zgodzi¢ nalezy sie z J. Borkowskim, ze po wspomnianej nowelizacji w k.p.a.
pozostawiono tylko prawnie istotne proceduralne tresci przepisoéw, ktore
dopetniono odestaniami do ustaw odrebnych dotyczacych informatyzag;ji
podmiotéw publicznych i komunikacji elektronicznej?'.

Jednak konsekwencjg wspomnianych powiazan moga byc¢ réowniez
sprzecznosci miedzy aktami w zakresie, w jakim przepisy o informatyzacji
wchodza w zagadnienia proceduralne. Przyktadowo w wykonujacym usta-
we o informatyzacji rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow? przewidzia-
no mozliwo$¢ automatycznego badania poprawnosci formalnej e-doku-
mentéw przez oprogramowanie elektronicznej skrzynki podawczej?. Inne
postepowanie w przypadku stwierdzenia wad formalnych podania okresla
art. 64 k.p.a., ktéry przewiduje skierowanie do wnioskodawcy wezwania
organu do uzupetnienia wad formalnych (pod rygorem pozostawienia
podania bez rozpoznania) lub pozostawienie podania bez rozpoznania
(w sytuacji braku adresu wnoszacego i niemoznosci jego ustalenia na
podstawie posiadanych przez organ danych).

4. Praktyka stosowania przepisow
i postulaty dalszych zmian

Zbyt wczesnie jest jeszcze, aby udzieli¢ odpowiedzi, czy zmiany
w kodeksie spetnity poktadane w nich oczekiwania. Na tym etapie
korzystanie z e-ustug administracji nie ma powszechnego charakteru,
a zatem bilans korzysci i kosztéw na pewno nie wypada na korzys¢ tych
pierwszych. Nalezy jednak pamieta¢, ze caty czas jesteSmy w trakcie
procesu, ktory takze wiaze sie z potrzebg zmian w sferze wewnetrznej
organu — w jego infrastrukturze technicznej i zasadach organizacyj-

21 ). Borkowski, Zmiany Kodeksu postepowania administracyjnego z lat 2009-2010, ,Monitor
Prawniczy” 2011, nr 14, s. 746.

22 Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 14 wrzesnia 2011 r. w sprawie spo-
rzadzania pism w formie dokumentéw elektronicznych, doreczania dokumentéw elek-
tronicznych oraz udostepniania formularzy, wzoréw i kopii dokumentéw elektronicznych
(Dz. U. Nr 206, poz. 1216).

2 Wedtug § 3 ust. 3 rozporzadzenia: ,Elektroniczna skrzynka podawcza moze przed
doreczeniem zapewnia¢ sprawdzenie zgodnosci dokumentu elektronicznego z formalnymi
warunkami przewidzianymi w przepisach prawa, na podstawie ktérych zostat wydany od-
powiedni wzér dokumentu elektronicznego. W przypadku stwierdzenia takich niezgodnosci
nadawca otrzymuje informacje o wystepujacych niezgodnosciach”.
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nych. Z drugiej strony rowniez obywatele potrzebujg czasu na zmiane
dotychczasowych przyzwyczajen i nabranie zaufania do komunikacji
elektronicznej.

Juz teraz jednak trzeba wskazac pewne wystepujace negatywne zja-
wiska. Ciggle zbyt niewielu obywateli korzysta ze srodkéw komunikacji
elektronicznej w stosunkach z organami administracji publicznej. Wydaje
sie, ze z punktu widzenia obywatela nadal najwazniejsza praktyczna ba-
rierg s wymogi zwigzane z jego identyfikacja w sieci. Sytuacji znaczaco
nie zmienito wprowadzenie nowego sposobu identyfikacji - podpisu
potwierdzonego profilem zaufanym ePUAP. Do dnia 2 listopada 2011 r.
potwierdzony profil zaufany posiada mniej niz 22 tysigce obywateli®*.
Wptyw na tak niewielka liczbe moze mie¢ procedura potwierdzania pro-
filu zaufanego, w ktérej najpierw uzytkownik samodzielnie zaktada profil
w ePUAP, pdézniej sktada elektronicznie wniosek o jego potwierdzenie, po
czym jest obowigzany stawi¢ sie we wskazanym urzedzie administracji
publicznej (,punkcie potwierdzajacym”) w celu potwierdzenia profilu,
po uprzedniej weryfikacji jego tozsamosci®. Niestety aktualnie nie ma
perspektywy szybkiej zmiany liczby oséb korzystajacych z tych e-ustug
administracji, ktére wymagajg identyfikacji strony. Dopiero 1 lipca 2013 r.
rozpocznie sie wymiana (trwajaca 10 lat) dowodow osobistych na nowe,
zawierajace w warstwie elektronicznej podpis elektroniczny.

Jak duze znaczenie ma uproszczenie metod identyfikacji pokazuje
przykfad rocznych deklaracji PIT, ktére sktada sie w prostym w obstudze
systemie e-Deklaracje, bez warunku stosowania dodatkowych metod
identyfikacji (bezpiecznego podpisu). Wedtug informacji podanych przez
Ministerstwo Finanséw w 2011 r. ponad 1,2 mIn oséb fizycznych ztozyto
PIT za 2010 r. droga elektroniczng®.

Problemy wystepuja takze po stronie administracji publicznej. Po
czesci maja one charakter prawny i sg zwigzane z zaleznosciami miedzy

2 Na podstawie danych podanych na platformie ePUAP pod adresem: http://epuap.
gov.pl/wps/portal/, stan na dzien 2 listopada 2011 r.

% Zob. § 3 i § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
27 kwietnia 2011 r. w sprawie zasad potwierdzania, przedtuzania waznosci, wykorzystania
i uniewazniania profilu zaufanego elektronicznej platformy ustug administracji publicznej
(Dz. U. Nr 93, poz. 547).

% Za M. Sidelnik, Rozliczenie przez Internet, ,Rzeczpospolita”z 10 maja 2011 r. dostepny
takze pod adresem: http://www.rp.pl/artykul/297520.655429-Rozliczeie-przez-internet-
-okazalo-sie-sukcesem.html, stan na dzien 2 listopada 2011 r.
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kodeksem oraz przepisami o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne. Tymczasem wystapity znaczace opdz-
nienia w wydawaniu nowych aktéw wykonawczych przewidzianych
w nowelizacji ustawy o informatyzacji z dnia 10 lutego 2010 r., co stato
sie o tyle istotne, poniewaz ciezar normowania zagadnien technicznych
i organizacyjnych spoczywa wtasnie na tych aktach. Niewydanie roz-
porzadzen powodowato brak przepiséw okreslajacych m.in. warunki
korzystania z ePUAP oraz zasady funkcjonowania profilu zaufanego
ePUAP, sposéb sporzadzania i doreczania dokumentéw elektronicznych
(w tym funkcjonowanie ESP i UPO) oraz warunki dla systemu teleinfor-
matycznego stuzacego do identyfikacji uzytkownikéw. Dopiero w kwiet-
niu 2011 r. wydano 2 rozporzadzenia dotyczace ePUAP?’ oraz odrebne
rozporzadzenie poswiecone systemom teleinformatycznym stuzacym do
identyfikacji uzytkownikéw sieci®. MusieliSmy natomiast czeka¢ az do
wrzesnia 2011 r. na wydanie rozporzadzenia dotyczacego e-dokumentu
i jego doreczania, ktére ma kluczowe znaczenie dla swiadczenia ustug
e-urzedu®.

Bardziej niepokojace jest zjawisko zaniechania wykonywania obowigz-
kéw informatyzacji przez organy administracji publicznej. Napawajace
pesymizmem dane zawiera przygotowany dla MSWiA raport: ,Badanie
wplywu informatyzacji na dziatanie urzedéw administracji publicznej
w Polsce w 2011 roku™°. Co prawda 90% badanych urzedéw administracji
publicznej posiada ESP, ale znacznie mniej z nich udostepnia w sieci trans-
akcyjne ustugi e-urzedu. Tylko 25% urzedéw korzystajacych z platformy
ePUAP udostepnia na niej uzytkownikom ustugi elektroniczne inne niz
oparte o wzér pisma ogodlnego. Jedynie 17% zapewnia prosta ustuge

% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 kwietnia
2011 r. w sprawie zakresu i warunkéw korzystania z elektronicznej platformy ustug admi-
nistracji publicznej (Dz. U. Nr 93, poz. 546) i rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji zdnia 27 kwietnia 2011 r. w sprawie zasad potwierdzania, przedtuzania
waznosci, wykorzystania i uniewazniania profilu zaufanego elektronicznej platformy ustug
administracji publicznej (Dz. U. Nr 93, poz. 547).

% Zob. rozporzadzenie przywotane w przypisie 15.

2 Zob. rozporzadzenie przywotane w przypisie 22.

30 Raport dostepny pod adresem: http://www.mswia.gov.pl/portal/pl/256/9425/Ra-
port_z_Badania_wplywu_informatyzacji_na_dzialania_administracji_publicznej_w_Phtml,
stan na dzien 2 listopada 2011 .
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monitorowania online stanu zatatwiania wtasnej sprawy3'. W praktyce
bez udostepnienia przez organ w sieci dedykowanych ustug nie bedzie
mozliwie zafatwienie indywidualnych spraw, szczegdlnie tych, w ktérych
przepisy odrebne wymagaja postugiwania sie wzorem dokumentu (np.
podania).

Przyczyna takiego stanu jest nieprzygotowanie organéw administracji
publicznej w ich sferze wewnetrznej. Swiadczenie e-ustug wymaga posia-
dania ,zaplecza administracji’, na ktére sktadaja sie zasoby informacyjne
urzedu (bazy danych, hurtownie danych) oraz sprzet i oprogramowanie
wspierajace przetwarzanie informacji. Takiego przygotowania nie wymu-
szg $rodki przystugujace obywatelowi. Niewystarczajgca moze okazac sie
kontrola instancyjna (w zakresie bezczynnosci) oraz skargowa (art. 221
i nast. k.p.a. ). W zwiazku z tym wydaje sie, ze coraz silniej wystepuje ko-
niecznos¢ odrebnego mechanizmu kontroli wewnatrzadministracyjnej,
potaczonego z dodatkowymi sankcjami za niewykonanie obowigzkdéw.
W ustawie o informatyzacji co prawda przewidziano specjalistyczng kon-
trole teleinformatyczng (art. 21 i nast.), ale w praktyce nie rozpoczeta ona
jeszcze dziatalnosci (od 2005 r.), a jej zdecentralizowany charakter moze
nie przynie$¢ oczekiwanych rezultatow.

Warte rozwazenia sa réwniez dodatkowe obowiazki dla administracji
publicznej stymulujace przechodzenie jej dziatalnosci do obrotu elek-
tronicznego. Przyktadem jest zgtoszony w doktrynie postulat natozenia
na organy administracji publicznej obowigzku doreczenia dokumentéw
innym organom administracyjnym tylko srodkami komunikacji elektro-
nicznej i wylaczenie dopuszczalnosci doreczenh dokumentéw w postaci
tradycyjnej®2.

Wreszcie wystepuje pilna potrzeba zmian w postepowaniu sagdowo-
administracyjnym. Brak szczegétowych rozwigzan w p.p.s.a. ograniczyt
(@ w praktyce uniemozliwit) stosowanie ICT przed sadami administracyj-
nymi.

31 Obowiazek zapewnienia takiej e-ustugi przewiduje sie w art. 8 ust. 3 zd. drugie w zw.
zart. 6 ust. 1 pkt 3 lit. e/ ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.). Jest to odrebny obowiazek organu administracji publicznej
od wymogu zapewnienia stronie wgladu do akt sprawy, bedacego korelatem prawa strony
w tym zakresie (art. 73 § 1 k.p.a.). Zob. G. Sibiga, Komunikacja..., s. 132-133.

32 ). Gotaczynski, D. Szostek, Czy pieczec elektroniczna ma szanse usprawnic e-admini-
stracje?, ,Monitor Prawniczy” 2009, nr 5, s. 278.
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W p.p.s.a. nie wystepuja przepisy przewidujace sktadanie pism pro-
cesowych w formie dokumentu elektronicznego. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych przyjmuje sie, ze brak stosownych przepiséw w p.p.s.a.
(stanowiacych odpowiednik przepiséw w k.p.a.) wptywa na niedopuszczal-
nos¢ sktadania pisma w formie dokumentu elektronicznego®.

Szczatkowa regulacja dotyczy doreczania przez sad pism w formie
dokumentoéw elektronicznych. Przepis art. 65 § 3 p.p.s.a. przewiduje mozli-
wos¢ doreczenia pisma za posrednictwem poczty elektronicznej, ale ,w ta-
kim wypadku dowodem doreczenia jest potwierdzenie transmisji danych”.
Ocena powyzszego rozwigzania wypada niekorzystnie. Wybor takiego spo-
sobu doreczen pozostawiono sadowi, a nie woli strony (odbiorcy pisma).
Z tresci przepisu wynika, ze odbiorca nie musi nawet zosta¢ uprzednio
poinformowany, ze otrzyma pismo drogg elektroniczna. Inny problem to
niezapewnienie ochrony odbiorcy pisma przed negatywnymi skutkami
wadliwej transmisji danych, poniewaz ryzyko pod tym wzgledem ponosi
wiasnie odbiorca. Dowodem doreczenia jest bowiem samo potwierdzenie
transmisji (czyli potwierdzenie wystania pisma). Odrebnym problemem
jest potrzeba okreslenia dnia doreczenia, poniewaz oczywiscie trudno
przyja¢, ze dokument elektroniczny zostat odebrany w dniu jego wystania
za posrednictwem poczty elektronicznej. Dlatego tez sady w praktyce nie
korzystaja z tego sposobu doreczania pism procesowych.

Trzeba zauwazy¢, ze obecny stan prawny bedzie miat wptyw nie tylko
na funkcjonowanie sadéw administracyjnych, ale takze na podlegajace ich
kontroli podmioty administracji publicznej. Nawet jezeli organ administra-
¢ji publicznej zastosuje srodki komunikacji elektronicznej w prowadzonym
postepowaniu, to na potrzeby postepowania przed sadem bedzie zmu-
szony do przejscia na nosniki papierowe. Problematyczne bedzie takze
przekazanie sagdowi akt sprawy utworzonych w postaci informatycznej na
etapie administracyjnym.

Potencjalne zmiany w p.p.s.a. powinny obejmowac co najmniej do-
puszczalnos¢ sktadania pism procesowych w formie dokumentéw elek-
tronicznych, przekazywanie sadowi dokumentéw elektronicznych za
posrednictwem organu administracji publicznej oraz doreczanie takich
dokumentéw przez sam sad.

3 Np. postanowienie NSA z 24 lipca 2008 r., | OPP 25/08, ONSAiIWSA 2009, nr 2, poz. 20;
postanowienie NSA z 17 maja 2010, | OZ 304/2010, CBOSA.
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Prof. dr hab. ZBIGNIEW KMIECIAK
Uniwersytet Lodzki
sedzia NSA

Przewlektos¢ postepowania
administracyjnego w swietle ustalen
europejskiego case law

1. Jak wynika z analizy uzasadnienia projektu ustawy o zmianie k.p.a.
oraz p.p.s.a.!, jednym z celéw wprowadzonych przez nig rozwigzan byto
przyznanie stronom postepowania administracyjnego prawa kwestiono-
wania — poza bezczynnoscia organéw administracji publicznej — takze
przewlektosci prowadzonego przed nimi postepowania. Wedtug autoréw
projektu, przepisy k.p.a. nie dawaty — jak dotad - punktu zaczepienia dla
skarzenia owej przewlektosci. Istnieniem tak pojmowanego braku wyttu-
maczyli oni fakt do$¢ czestego prowadzenia przez organy administracyjne
postepowania w sposob nieefektywny, przez podejmowanie wielu czyn-
nosci w duzym odstepie czasu badz czynnosci pozornych, ,co powoduje,
ze formalnie nie sa bezczynne”. Na luke prawng w tym zakresie zwracat
niejednokrotnie uwage - jak zaznaczono - Naczelny Sad Administracyjny,
a ostatnio réwniez Europejski Trybunat Praw Cztowieka (dalej: ETPC lub
Trybunat). Rozszerzenie prawa do ztozenia zazalenia do organu wyzszej
instancji na przewlekte prowadzenie postepowania wywrze - zdaniem
projektodawcoéw — ,rowniez ten skutek, ze przewlektos¢ postepowania,
analogicznie jak obecnie bezczynnosc¢ (niezatatwienie sprawy w termi-
nie), bedzie podlegata kognicji sadéw administracyjnych, ktére beda
mogty ukara¢ organ prowadzacy postepowanie w sposéb przewlekty
grzywna".

' Zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).
2 Druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja).
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Z dokonang — przez wspomniang wczesniej ustawe — modyfikacja
art. 37 § 1 k.p.a. faczy sie nowelizacja kilkunastu przepiséw p.p.s.a., w tym
jej art.3 § 2 pkt 8 oraz art. 149; w slad za tym nie poszty jednak zmiany
0.p. — czyzby zjawisko przewlektosci dziatania byto nieznane postepowaniu
w sprawach podatkowych? Stosownie do pierwszego z tych uregulowan,
przedmiotem skargi do sadu administracyjnego moze by¢ - obok bez-
czynnosci — przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach wska-
zanych w pkt 1-4a. Zgodnie za$ z art. 149 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge
na bezczynnosc¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach
wskazanych w art. 3 § 2 pkt 1-4a, sad administracyjny zobowigzuje organ
do wydania w okreslonym terminie aktu albo interpretacji badz dokona-
nia czynnosci lub stwierdzenia (uznania) uprawnienia albo obowigzku
wynikajacych z przepiséw prawa. Z lektury tresci tych dwdch unormowan
nalezy wnosi¢, ze kategorie naruszen prawa oznaczong nazwg ,przewlekte
prowadzenia postepowania’, uzasadniajgcag wniesienie skargi do sadu
administracyjnego, odniesiono takze do sfery dziatarn administracji po-
zostajacych poza zakresem uksztattowanych przepisami k.p.a. procedur
typu jurysdykcyjnego. Przewlektos¢ postepowania, o ktérej mowa, moze
bowiem by¢ przypisana takze zachowaniu organu administracyjnego
umocowanego do podjecia aktu lub dokonania czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczacych uprawnien badz obowigzkéw wy-
nikajacych z przepiséw prawa, a nawet — co nie sposéb pogodzi¢ z kon-
strukcjg art. 140 § 1 o.p. (prawnej fikcji zajecia stanowiska co do zasadnosci
whniosku poprzez milczenie) - zachowaniu organu wiasciwego do wydania
pisemnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego3.

Przedstawiajac motywy, ktére przesadzity o nowelizacji przepiséw
k.p.a. i p.p.s.a. zgrudnia 2010 r., nie zadbano o sformutowanie chocby
uproszczonej definicji ,przewlektosci postepowania”. Definicji takiej nie
umieszczono zreszta w zadnej z tych ustaw, co sprawia, ze zaréwno or-
gany administracji publicznej, jak i sady administracyjne zmuszone beda
odwotywac sie do potocznego rozumienia tego okreslenia, napotykajac
przy tym na powazne trudnosci w wyznaczeniu dystynkcji pomiedzy

3 Szerzej Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, PiP 2011, z. 6, s. 31
oraz 36-37. Co do rozgraniczenia kategorii milczenia i bezczynnosci administracji (zanie-
chania, zwtoki w dziataniu, przewlektosci, inercji) — zob. P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢
w prawie administracyjnym, Krakéw 2011, s. 29 i nast. oraz s. 274 i nast.
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nim a pojeciami ,niezatatwienia sprawy w terminie” oraz ,bezczynnosci™.
Wskazowek pomocnych w jakims$ stopniu dla zrekonstruowania znaczenia
ustawowego zwrotu ,przewlektos¢ postepowania” mozna dopatrzed sie
w stwierdzeniach: ,wykonujac szereg czynnosci w duzym odstepie czasu,
badz wykonujac czynnosci pozorne”. Sytuacje, w ktérej organy dziataja
opieszale lub tylko pozoruja dziatanie (,formalnie nie sg bezczynne”),
odrézniono zatem od stanu bezczynnosci, pojmowanego - jesli dobrze
odczytatem intencje inicjatoréw zmian - jako brak jakichkolwiek dziatan.
Tymczasem dla ustalenia, czy mamy do czynienia z bezczynnoscia organu
administracyjnego, kwalifikujgca do uruchomienia przewidzianych przez
prawo $rodkéw ochrony, liczy sie jedynie dochowanie terminu
zatatwienia sprawy (art.37 §1 ab initio k.p.a. oraz art. 141 § 1 ab
initio 0.p.), wydania postanowienia lub podjecia aktu albo dokonania
czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Spostrzezenie to
prowadzi do konkluzji, iz pojeciu bezczynnosci nadano w uzasadnieniu
projektu ustawy znaczenie odbiegajace od przypisanego mu w unor-
mowaniach p.p.s.a., korespondujacych z wymienionymi przepisami k.p.a.
i 0.p. Stanowisko to zdaje sie abstrahowac od jedynego kryterium, ktére
uwzglednia sad administracyjny badajac zasadnos$¢ skargi na bezczyn-
nos¢ organu administracji, ktérym jest uptyw terminu okreslonego przez
prawo do wydania aktu (decyzji, postanowienia badz aktu dotyczacego
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych bezposrednio z przepisu prawa)
albo podjecia czynnosci. Termin ten moze tez by¢ ustalony przez organ
w trybie art. 36 k.p.a. lub art. 140 o.p. Dla wyniku przeprowadzanej przez
sad administracyjny oceny w przedmiocie bezczynnosci okolicznoscia
bez znaczenia jest natomiast to, czy uchybiajac terminowi zatatwienia
sprawy (pozostajac w zwtoce w jej zatatwieniu), wiasciwy organ podjat
jakie$ czynnosci procesowe®.

Nasuwa sie wobec tego watpliwos¢, czy sam fakt wykonywania pew-
nych dziatan opieszale albo ich pozorowanie, bez naruszenia zastrzezone-
go terminu wydania aktu lub podjecia czynnosci, stwarza wystarczajaca
podstawe do wniesienia zazalenia do organu wyzszego stopnia, a w razie

4 Wedtug uje¢ stownikowych: przewlekty - to ,trwajacy dtugo, ciagnacy sie, przewle-
kajacy sie za dtugo, rozwlekty, dtugotrwaty, powolny” — zob. Stownik jezyka polskiego, pod
red. M. Szymczaka, t. I, Warszawa 1979, s. 1020 oraz Uniwersalny stownik jezyka polskiego,
pod red. S. Dubisza, t. 3, Warszawa 2003, s. 757.

* Z. Kmieciak, op. cit., s. 31-32.
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jego braku - zwrécenia sie zwezwaniem do usuniecia naruszenia prawa
(w przypadku innych niz decyzje lub postanowienia aktéw oraz czynnosci
z zakresu administracji publicznej - tylko skierowania do organu we-
zwania do usuniecia naruszenia prawa), a po wyczerpaniu tych srodkéw
- wystapienia ze skarga do sadu administracyjnego? Uwazam, ze na tak
postawione pytanie trzeba udzieli¢ odpowiedzi przeczacej. Bez wzgledu
na to, czy organ wykonuje jakies dziatania w trybie procesowym, czy tez
nie, dopoki nie przekracza on przewidzianego terminu zatatwienia sprawy
(podjecia aktu lub dokonania czynnosci), nie mozna mu postawi¢ zarzu-
tu bezprawnosci zachowania. Przyjecie odmiennego zapatrywania
taczytoby sie z zaaprobowaniem paradoksalnej tezy. Okazatoby sie, ze organ,
ktéry nic w sprawie nie uczynit, nie narusza prawa, podczas gdy organ
wykonujacy dziatania zbedne, opdzniajace bieg postepowania albo pozo-
rowane, dopuszczatby sie przewlektego prowadzenia postepowania®. Jesli
zatem przewlektos¢ postepowania jest odmiang bezczynnosci w rozumieniu
przepiséw p.p.s.a. (przejawem niezatatwienia sprawy w przewidzianym ter-
minie w znaczeniu art. 37 § 1 ab initio k.p.a. ), jaki sens miato wprowadzenie
tego pojecia do regulacji prawa procesowego i rozréznianie wskazanych
kategorii uchybien przez postuzenie sie alternatywnym wyrazeniem ,lub”
(tak w wymienionym przepisie kodeksu oraz w uregulowaniach p.p.s.a.)?
Jedynym rozsadnym rozstrzygnieciem tego dylematu, uwzgledniajagcym
wiasciwe dla procesu wyktadni zatozenie racjonalnego prawodawcy, jest
przyjecie, ze przewlekto$¢ postepowania oznacza stan, w ktérym: 1) organ
administracyjny w sposdéb nieuzasadniony ,przedtuza’termin
zatatwienia sprawy w trybie art. 36 § 2 k.p.a., powotujac sie na
niezalezne od niego przyczyny, uniemozliwiajgce dotrzymanie terminu
podstawowego, takie jak koniecznos¢ przedtozenia przez strone nie-
zbednej dla podjecia decyzji dokumentacji lub wziecia przez nig udziatu
w czynnosciach dowodowych, 2) bieg terminu jest zatrzymany
(tak w razie zawieszenia postepowania). Formalnie rzecz biorac, organ nie
pozostawatby woéwczas w bezczynnosci’.

¢ Por. tez uwagi w tym przedmiocie J. Langa, Przewlektos¢ postepowania administracyj-
nego jako przedmiot zaskarzenia, w: Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemys|-Rzeszow
2011, 5. 492 i nast.

7 Z. Kmieciak, op. cit., s. 33.
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Ptynie z tego wniosek, ze nowelizacja przepiséw k.p.a. i p.p.s.a. w nie-
wielkim stopniu rozszerzyta zakres ochrony praw jednostkié. Zabieganie
0 nig z pewnoscig wywota pytania, jak nazwa¢ kwestionowane przez
skarzacego naruszenie prawa: bezczynnoscig organu administracji czy
przewlektym prowadzeniem przez niego postepowania? W przekonaniu
J. Langa, krytycznie oceniajacego omawiane zmiany, moga one w istocie
Lprzyczyni¢ sie do wiekszej przewlektosci postepowania administracyj-
nego i do obnizenia poziomu orzecznictwa organdéw i sgdéw administra-
cyjnych™. Zagrozenia tego upatruje autor w ustanowieniu nowych rezi-
mow odpowiedzialnosci w administracji, a jednocze$nie w ograniczonych
mozliwosciach dostosowania sie jej do zaostrzonych wymagan prawnych
(sztywne struktury, mata ruchliwos¢ kadry, niedostateczne $rodki rzeczo-
we, itp. czynniki)'™.

2. Wiaczenie do uregulowan k.p.a. i p.p.s.a. pojecia przewlektego pro-
wadzenia postepowania zdeterminowane zostato — ja mozna przypuszczac
- utrwalonym w europejskim case law sposobem oznaczania zjawiska,
ktére my — w stosunku do postepowania administracyjnego — zwyklismy
okreslac jako ,niezatatwienie sprawy w terminie” lub,bezczynnos¢ organu”
Swiadczy o tym przywotanie w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie
k.p.a. oraz p.p.s.a. zastrzezen ETPC pod adresem rozwigzan uksztattowa-
nych przepisami k.p.a. Niestety, w opracowaniu tym nie wskazano ani
jednego orzeczenia Trybunatu, w ktérym wytknieto by i opisano éw brak,
sam nie potrafie réwniez takiego orzeczenia przytoczy¢. Chodzi o to, ze
zaden z przepisow Europejskiej Konwencji nie stwarza umocowania do

& Nieco inaczej widzi ten problem J. Lang, op. cit., s. 496, podnoszac co nastepuje:
,biorgc pod uwage wzglad na spdjnos¢, czytelnosc itad w prawie stanowionym pojecie
przewlektosci uzyte w kodeksie postepowania administracyjnego w art. 37 nalezatoby
odnies¢ tylko do sytuacji opisanejw § 3,84 §5 art. 35 k.p.a”

% Tamze, s. 501.

1 Tamze, s. 500-501. Mam przy tym obawy czy stworzenie podstaw do zwalczania
przewlektosci postepowania administracyjnego za pomocg srodkéw ochrony wskazanych
wart.37 § 1 k.p.a. oraz skargi do sadu administracyjnego nie otworzy w istocie drogi do
kwestionowania zupetnie innych, niz zwtoka w dziataniu (zaniechanie, inercja), negatyw-
nie ocenianych przez skarzacych przejawéw zachowan urzednikéw, a takze czy nie zrodzi
pokusy przesadnego kontestowania poczynan administracji. Moze ucierpie¢ ostatecznie
na tym sprawnos¢ postepowania oraz efektywnos¢ sagdowej kontroli administracji, a wiec
wartosci, o ktére tak zabiega nasz ustawodawca; por. tez interesujace uwagi w tej materii
P. Dobosza, op. cit., s. 277 i nast.
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kwestionowania przewlektosci postepowania administracyjnego trakto-
wanego w sposéb autonomiczny, czyli w oderwaniu od
postepowania sagdowego. Wedtug utrwalonej juz linii orzeczniczej
ETPC, rozpoznajac skarge na naruszenie zdefiniowanego w art. 6 ust. 1
Europejskiej Konwencji prawa do rozpatrzenia sprawy przez sad w roz-
sadnym terminie, bierze sie jednak pod uwage wstepne postepowanie
administracyjne, warunkujace uruchomienie postepowania sagdowego
(administrative preliminary proceedings) oraz postepowanie prowadzo-
ne w celu wykonania uwzgledniajacego srodek zaskarzenia orzeczenia.
Ochrona wtasciwa dla proceduralnej koncepcji due process rozciaga sie -
jak sygnalizujag W. Wade i C. Forsyth — na machine administracyjng i bedzie
co do zasady dalej posunieta, niz wynikatoby to z art. 6 ust. 1 Europejskiej
Konwencji — protection of procedural due process will extend further into the
administrative machine and will generalny be as, or more, extensive than that
afforded by Article 6(1)"". Zarzut przewlektosci postepowania (the excessive
lenght of the proceedings/la durée excessive de la procedure) moze wobec
tego byc rozpatrywany przez Trybunat w szerszym kontekscie, obejmuja-
cym etap administracyjnego trybu odwotawczego, jesli jego wyczerpanie
jest — wedtug przepiséw prawa krajowego — niezbedne dla zaskarzenia do
sadu aktu lub czynnosci organu administracji oraz/lub postepowania ,wy-
konawczego”. To ostanie jest niczym innym, jak uruchamianym powtérnie
w nastepstwie uwzglednienia skargi postepowaniem administracyjnym.
W naszych warunkach, w sprawach podlegajacych zatatwieniu wedtug
rezimu k.p.a. lub o.p., moze ono by¢ prowadzone od poczatku badz jako
postepowanie przed organem drugiej instancji'®. Za rodzaj wstepnego
postepowania administracyjnego uznaje sie réwniez inne — niz tryb za-
skarzenia uruchamiajacy tok instancji - procedury kwestionowania aktu.
Do nich zalicza sie w szczeg6lnosci zwigzana z postepowaniem sadowym,

""" W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford 2009, s. 405; z publikacji na temat
zatozen iistoty proceduralnej wersji due process — zob. Z. Kmieciak, Klauzula ,procedural
due process” w amerykariskim prawie administracyjnym, PiP 1999, z. 4, s. 53 i nast.

12 Szerzej - Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo
europejskie, Warszawa 2010, s. 133-134 oraz P. Hofmanski, A. Wrébel w: Konwencja o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, t. |, Komentarz do art. 1-18, pod red. L. Garlickiego,
Warszawa 2010, s. 252-253, co do rozumienia pojecia ,rozsadnego terminu” (reasonable time)
rozpoznania sprawy — s. 364 i nast. oraz R. Ergec: General Report, w: Preventing Backlog in
Administrative Justice, XXII-nd Congress of the Association of Councils of State and Supreme
Administrative Jurisdictions of the European Union, Luxembourg 2010, s. 45-47.
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znang prawu niemieckiemu konstrukcje Vorverfahren oraz rézne odmiany
remonstracji's.

Stanowisko, ze dla potrzeb przeprowadzania ocen przewlekfosci poste-
powania sadowego nalezy uwzgledni¢ moment wniesienia srodka zaskar-
zenia do wtasciwego organu administracji publicznej zaprezentowano m.
in. w wyroku ETPC z 28 czerwca 1978 r. w sprawie Kdnig v. Germany, skarga
nr 6232/73™. Trybunat stwierdzit w nim, Zze rozsadny termin rozpatrzenia
sprawy narzucony przez art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji zaczyna biec
od daty wniesienia sprzeciwu od rozstrzygniecia organu administracji,
a nie pdzniejszej daty ztozenia odwotania (Berufung) do sadu administra-
cyjnego. Podobnie w wyroku z 29 czerwca 2006 r. w sprawie BoZic v. Cro-
atia, skarga nr 22457/02'%, ETPC zauwazyt, ze srodek odwotawczy dostepny
na szczeblu krajowym, konieczny dla wniesienia skargi do Trybunatu na
przewlektos¢ postepowania, jest,,skuteczny” w znaczeniu art. 13 i 35 ust. 1
Europejskiej Konwencji jedynie wéwczas, gdy moze objac wszystkie kwe-
stionowane etapy postepowania. Co do daty uruchomienia procedury
skarzenia przewlektosci wskazano, ze gdy na podstawie obowigzujacego
ustawodawstwa skarzacy musi wyczerpac droge wstepnego postepowa-
nia administracyjnego przed wniesieniem sprawy do sagdu, powinno ono
zosta¢ uwzglednione w ramach oceny dokonywanej dla celéw badania
dochowania terminu z art. 6 tej Konwengji.

Analiza orzecznictwa ETPC nie pozostawia rowniez watpliwosci, ze
prowadzone w okreslonych formach proceduralnych dziatania admini-
stracji zmierzajace do wykonania wyroku sgdowego musza by¢ brane pod
uwage w toku tego rodzaju oceny. Do takich wnioskéw doszedt Trybunat
w wyrokach: z 28 lipca 1999 r. w sprawie Immobiliare Saffi v. Italy, skarga
nr 22774/93'¢ oraz z 16 grudnia 2008 r. w sprawie Vlahovi¢ v. Serbiam, skar-
ga nr42619/04". W pierwszym z nich ETPC wskazat, ze urzeczywistnienie
prawa do sadu ,obejmuje takze wykonanie prawomocnego, wigzacego

3 Na temat postepowania ze sprzeciwu (Widerspruchsverfahren), warunkujacego
przeprowadzenie kontroli przez sad administracyjny — zob. F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Ver-
waltungsgerichtsordnung. Kommentar, Miinchen 2009, s. 786 i nast.

* Lex nr 80802.

> Lex nr 182236.

' Lex nr 76968, oméwienie — M.A. Nowicki, Paristwo zaptaci za utracony czynsz, ,Rzecz-
pospolita” 1999, nr 8, s. 13.

7 Lex nr 468464.
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wyroku sagdowego”. W drugim z powotanych orzeczen przypomniat on,
iz wykonanie wyroku wydanego przez sad trzeba postrzegac ,jako inte-
gralng czes¢ procesu dla celéw art. 6” (as integral part of the ,trial” for the
purposes of Article 6). W wyroku z 18 grudnia 2007 r. wydanym w sprawie
Marini v. Albania, skarga nr3738/02'¢, Trybunat uznat odpowiedzialnosc¢
pozwanego panstwa za brak wykonania ostatecznych orzeczen sadowych,
a jednoczesnie nadmierng przewlektos¢ postepowania (on account of the
failure to enforce final court decisions and the excessive lenght of the proce-
edings). Zbiezny z tymi pogladami punkt widzenia prezentuje B.J. Schueler,
ktéry charakteryzujac rozwigzania ustanowione w prawie holenderskim,
nie wahat sie okresli¢ postepowania prowadzonego w celu wykonania
wyroku sgdu administracyjnego mianem jednej z faz procesu sgdowego
(phase of the process)™.

3. Jako klasyczny przyktad przewlektosci postepowania w znaczeniu,
jakie nadaje sie temu pojeciu w europejskim case law, wyrazajacej sie
powielaniem decyzji niezgodnych z prawem w nastepstwie wydawanych
przez sady administracyjne orzeczen, zakwalifikowano w naszej literaturze
przypadek rozstrzygniety wyrokiem ETPC z 9 czerwca 2009 r. w sprawie Ka-
mecki and others v. Poland, skarga nr 62596/00%°. Postepowanie w sprawie

® Lex nr327171.

9 Zob. B. J. Schueler, Settling of Disputes in Administrative Law in the Netherlands,
w:Y. Zhang (red.), Comparative Studies on the Judicial Review System in East and Southeast
Asia, the Hague-London-Boston 1997, s. 20. Por. tez rozwazania w tej materii S. Jansena,
Towards an Adjustment of the Trias Politica: The Administrative Courts as (Procedural) Law-
maker; A Study of the Influence of the European Human Rights Convention and the Case Law
by the European Court of Human Rights on the Trias Politica, in Particular the Position of Dutch
Administrative Courts in Relation to the Administrationw: F. Stroink, E. van der Linden (red.),
Judicial Lawmaking and Administrative Law, Antwerpen-Oxford 2005, s. 41 i nast. Trafnie
podnidst on, ze mechanizm przekazywania przez sad administracyjny sprawy wtasciwemu
organowi administracji do ponownego rozpoznania ze stosownymi instrukcjami prawnymi
nie jest konsekwencja wymagan przyjetych w art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji, lecz
wytworem rodzimej procedury, uksztattowanym pod wptywem tradycji danego systemu
prawa. Szerzej stanowisko ETPC w kwestii stosowania art. 6 ust. 1 tej Konwencji do wstep-
nego postepowania administracyjnego i postepowania prowadzonego w celu wykonania
zapadtego wyroku sadowego omawiajg D.J. Harris, M. O'Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, Law
of The European Convention on Human Rights, Oxford—New York 2009, s. 232-234.

2 Tak w komentarzu D. Szescito, Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 9 czer-
wca 2009 r. w sprawie Kamecki i inni przeciwko Polsce, skarga nr 62506/00, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2009, nr 11, s. 78 i nast.; publikacja wyroku ETPC - Lex nr 531001.
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zwniosku skarzacych przed organem administracji wszczeto 13 stycznia
1998 r., a zakonczono je wyrokiem NSA oddalajacym skarge kasacyjna
27 lutego 2009 r. Uznajac zasadnos$¢ wysunietych przez skarzacych zarzu-
tow naruszenia art. 6 § 1 Europejskiej Konwencji, Trybunat zwrécit uwage,
ze niekwestionowana przewlekto$¢ postepowania trwajacego ponad
11 lat spowodowana byta ,us$pieniem” sprawy zawistej w postepowaniu
sadowoadministracyjnym w oczekiwaniu na wydanie kolejnych wyrokéw
oraz przekazywaniem jej do powtérnego rozpatrzenia (czterokrotnie) or-
ganom administracyjnym, jak tez badaniem sprawy przez te organy. Uzyte
w uzasadnieniu orzeczenia okreslenie ,catkowita dtugos¢ postepowania”
(the total lenght of the proceedings) odniesiono do ujetych tacznie czy tez
traktowanych jako jednos¢ postepowan administracyj-
nych i sadowoadministracyjnych.

Zbiezne z ta formuta oceny ustalenia przedstawiono w innych, rozstrzy-
gajacych analogiczny problem, wyrokach ETPC z: 24 pazdziernika 2006 r.,
w sprawie Stevens c. Pologne, skarga nr 13568/022", 1 grudnia 2009r.,
w sprawie Trzaskalska v. Poland, skarga nr 34469/052? oraz 14 wrzesnia
2010r., w sprawie Iskrzyccy v. Poland, skarga nr 9261/02%. Opowiedziano
sie w nich za dopuszczalnoscia wniesienia skargi do Trybunatu bez potrze-
by uprzedniego wyczerpania krajowych $rodkéw kwestionowania prze-
wlektosci postepowania, w tym skargi do sagdu administracyjnego. Uzasad-
niono to okolicznosciami powstatej dysfunkgcji prawnej, wytamujacej sie
zram ,bezczynnosci organu administracji” w technicznym znaczeniu tego
pojecia*. We wszystkich tych sprawach nie chodzito o podjecie krokéw
w celu zwalczania istniejacego stanu bezprawnosci zachowania organéw
administracji, lecz o wyciggniecie konsekwencji prawnych z odnotowane;j
ex post zwitoki w zatatwieniu sprawy (wyréwnanie doznanego uszczerbku).
W zapadtych wyrokach zasadzono na rzecz pokrzywdzonych stron kwoty
stusznego zados$c¢uczynienia (art. 41 Europejskiej Konwencji) w wysokosci
od 2.400 do 15.000 EURO. Trudno nie zapyta¢, jaka ochrone zapewniatoby
w takiej sytuacji uruchomienie trybu ustanowionego w zmodyfikowanym
przepisie art. 37 § 1 k.p.a.?

21 Lex nr264757.
2 Lex nr530148.
2 Lex nr 603668.
24 Zob. P. Hofmanski, A. Wrébel w: Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka..., s. 372.
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Najbardziej interesujgcym fragmentem pisemnych motywdw wyroku
ETPC wydanego w sprawie Kamecki and others v. Poland jest spostrzezenie, ze
przewidziane przez k.p.a. srodki zwalczania bezczynnosci organu administracji
Jnie bytyby w tej sprawie skuteczne” (the Court finds that the usual remedies
to counteract the inactivity of an administrative authority available in the Code
of Administrative Procedure would not have been effective in the present case).
W sprawie Trzaskalska v. Poland Trybunat wyrazit te ocene stowami, ze w zaist-
niatych okolicznosciach zaskarzenie bezczynnosci,nie dawato wnioskodawcy
rozsadnych szans powodzenia” (in the circumstances of the case a complaint
about inactivity did not offer the applicant any reasonable prospects of success)®.
Podobne stwierdzenie znalazto sie w uzasadnieniu wyroku wydanego w spra-
wie Iskrzyccy v. Poland. W przekonaniu Trybunatu, wnioskodawcy nie mieli
w swojej dyspozycji zadnego srodka zwalczania przewlekiosci postepowania
administracyjnego, ktéry mégtby by¢ rozsadnie oceniony jako ,skuteczny”
w okolicznosciach rozpoznanej sprawy (the applicants did not have at their
disposal any remedy against the excessive length of administrative proceedings
which could reasonably be considered ,effective” in the circumstances of the
present case). W orzeczeniach tych nawigzano do stanowiska zajetego przez
ETPC w zapadtym wczesniej wyroku w sprawie Stevens c. Pologne.

Zastosowanie przewidzianych przez polskie prawo $rodkéw ochrony
rzeczywiscie nie mogto przynies$¢ w tych sprawach pozadanego rezultatu.
Wynikato to jednak nie z tego, ze art. 37 § 1 k.p.a. dopuszczat wniesienie
zazalenia jedynie na niezatatwienie sprawy w terminie (a nie na przewlekte
prowadzenie postepowania administracyjnego), lecz z faktu wielokrotne-
go rozpoznawania sprawy na przemian przez instancje administracyjne

% W wielu orzeczeniach ETPC zamieszczono o wiele bardziej krytyczne oceny krajowe-
go ustawodawstwa i praktyki w tym przedmiocie - zob. przyktadowo wyrok z 2 wrzesnia
2010 r. w sprawie Rumpf v. Germany, skarga nr 46344/06, Lex nr 599296, w ktérym wytknie-
to brak jakichkolwiek srodkéw ochrony w razie wysuniecia zarzutu naruszenia prawa do
rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie, spetniajacych wymagania okre$lone w art. 13
Europejskiej Konwencji (the Court considers that in the present case there has been a violation
of Article 13 of the Convention on account of the lack of a remedy under domestic law whereby
the applicant could have obtained a ruling upholding his right to have his case heard within
areasonable time, as set forth in Article 6 § 1 of the Convention”); tamze, obszerna analiza
naruszajacej Europejska Konwencje praktyki w systemie prawa niemieckiego (existence of
a practice incompatible with the Convention), z przytoczeniem danych liczbowych oraz dzia-
fan panstwa podejmowanych w celu zmiany tej sytuacji. W tym kontekscie Trybunat odnidst
sie do konstrukgji orzeczen pilotazowych (the pilot judgment procedure) jako instrumentu
rozwigzywania probleméw o charakterze ,systemowym” — the systemic problems.
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i sadowe. W takich warunkach znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy
przyczyny przewlektosci postepowania leza po stronie sadu (wiaza sie
np. ze sformutowaniem wadliwej oceny prawnej i wskazan co do dal-
szego postepowania — art. 153 p.p.s.a.), czy tez organéw administracji
nieprawidtowo wykonujacych zapadty wyrok albo zwlekajacych z jego
wykonaniem, moze by¢ niezwykle ktopotliwe.

Wypracowana w orzecznictwie ETPC koncepcja badania dochowania
wymagan ,rozsadnego terminu” rozpoznania (zatatwienia) sprawy w no-
wym swietle stawia pozostajacy na uboczu zainteresowan naszej doktryny
problem wykonania kasacyjnego ze swojej istoty wyroku sagdu admini-
stracyjnego. Jego analiza nie moze - jak chcieliby niektérzy - ograniczac
sie tylko do dziatan lub zaniechan organéw administracji, lecz powinna
obejmowac takze sktadnik orzekania przez sad, gtéwnie - korzysta-
nia z dostepnych technik formutowania zwrotéw stosunkowych
o zgodnosci/niezgodnosci zachowan administracji publicznej z prawem
oraz ksztattowania tresci kierowanych do niej instrukcji.

4. Zwalczanie i kompensowanie (fagodzenie) skutkéw zjawiska okresla-
nego w doktrynie mianem efektu jojo (jojo-effect)?® wymagatoby innych
zmian niz nowelizacja art. 37 § 1 k.p.a.,, przede wszystkim skorygowania
rozwigzan wprowadzonych przez ustawe z dnia 17 czerwca 2004 r. o skar-
dze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora
i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki?. Jej przepisy nie
odnoszg sie do postepowania administracyjnego, tak jurysdykcyjnego, jak
i egzekucyjnego. Uregulowanie z art. 37 § 1 k.p.a. nie ma z kolei — o czym
chyba zapomnieli inicjatorzy nowelizacji tej ustawy — zastosowania do
postepowania przed sgdem administracyjnym. Oczywiste jest, ze w Swietle
ustalen orzecznictwa ETPC, operowanie pojeciem przewlektosci poste-
powania, nawet jesli rozwazamy jaki$ aspekt zachowania organu admi-
nistracji publicznej (to, co dzieje sie przed wszczeciem postepowania
sgdowego i po jego zakonczeniu), zachowuje sens wytacznie w zwigzku
z postepowaniem sadowym. Logiczne, odpowiadajace koncepcji
ochrony, ktérag da sie wywies¢ z art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji, oraz
konstrukcjom naszych ustaw prawa procesowego, bytoby wiec odnoszenie

%S, Jansen, op. cit., s. 54.
27 Dz.U. Nr 179, poz. 1843 ze zm.
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pojecia niezatatwienia sprawy w terminie (bezczynnosci) do postepowania
administracyjnego, a pojecia przewlektosci — do postepowania sgdowego
albo nastepujacych po sobie, tozsamych co do przedmiotu rozstrzygniecia,
postepowan administracyjnych i sadowych traktowanych jako jednos¢?.
Trzeba takze doda¢, ze pierwsze z tych okre$len dotyczytoby w zasadzie
tych procedur, w ktérych przepisy prawa wyznaczaja termin zatatwienia
sprawy, a drugie — procedur wyfaczonych spod tego rodzaju rygoréw.
Niezaleznie od tego, liczac sie zodmiennym zakresem ochrony wyzna-
czonej przez rezimy uksztattowane przepisami k.p.a. oraz p.p.s.a., ze wzgledu
na nowe brzmienie art. 149 drugiej z tych ustaw, wypadatoby zastanowic sie
nad jego uzupetnieniem, poprzez wyposazenie sadéw administracyjnych
w kompetencje do wydawania orzeczen o charakterze dekla-
ratoryjnym stwierdzajacych ex post stan bezprawnosci
zachowania wskazany przez uzycie zwrotu: ,przewlekte prowadzenie
postepowania”. Zgadzam sie przy tym z opinig D. Szescity, ze staboscia
ustanowionych rozwigzan jest pominiecie przez nie kwestii finansowej
rekompensaty dla strony z tytutu przewlektosci postepowania. Wedtug
autora, pozadane bytoby objecie sfery postepowania administracyjnego
instrumentami przewidzianymi przez ustawe o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowa-
dzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym
bez nieuzasadnionej zwioki?. Podstawe do wydawania przez sady admi-
nistracyjne wyrokéw, o ktérych mowa wczesniej, tworzytoby odpowiednie
uregulowanie p.p.s.a. zawierajace odestanie do tej ustawy albo zmieniony
art. 149. W razie zaaprobowania drugiego z tych wariantéw unormowania,
przepisowi art. 149 p.p.s.a. mozna by nada¢ nastepujaca redakcje: ,Sad
uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie poste-
powania przez organy w sprawach okreslonych w art.3 § 2 pkt 1-4 albo
na przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4a: 1) zobowiagzuje organ do wydania w okreslonym termi-
nie aktu lub interpretacji, badZ dokonania czynnosci; 2) zobowiagzuje organ
do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych
z przepiséw prawa; 3) stwierdza, ze doszto do przewlektosci postepowania”.

% Wychodzac z innych przestanek, do podobnych wnioskéw dochodzi J. Lang, op. cit.,
s. 500.
2 D. Szescito, op. cit., 5. 81.
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W ten sposéb zagwarantowana bytaby spdjnos¢ postulowanego systemu
ochrony. Srodki okreslone w art. 37 § 1 k.p.a. mozna by wtedy traktowac
jako wezwanie do uznania przez organ odpowiedzialnosci
z tytutu popetnionych zaniedban, ktére otwieratoby droge do
dochodzenia odszkodowania albo zado$¢uczynienia (funkcja kompensacyj-
na). Finansowe dolegliwosci dla budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego powinien tagodzi¢ mechanizm odpowiedzialnosci
majatkowej urzednikéw w sytuacji wskazanej w art. 37 § 2 zdanie drugie
kodeksu®. Formuta ta nie przekresla bynajmniej petnienia przez zazalenie
albo wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, w razie trwajacego jeszcze
stanu bezczynnosci albo przewlektosci postepowania, funkgji dyscypli-
nujacej®’. Otwarte pozostaje natomiast nadal pytanie, czy ustawodawca
— dopuszczajac wniesienie do sagdu administracyjnego skargi na przewlekte
prowadzenie postepowania w sprawach wymienionych wart.3 § 2 pkt 1-
-4a — moze poprzestac tylko na nowelizacji k.p.a., pomijajac unormowanie
wprowadzone przepisami o.p.? Utrzymywanie odrebnosci proceduralnych
w tej materii bytoby na dtuzsza mete trudne do wyttumaczenia i zaktocatoby
czytelnos$¢ linii rozwojowej prawa o postepowaniu administracyjnym.
Wytaniajacy sie z tych rozwazan obraz zdecydowanie psuje nazwanie
jednego z ustanowionych w art. 37 § 1 k.p.a. Srodkéw wezwaniem do
usuniecia naruszenia prawa. Ustawodawcy najwyrazniej zabrakto pomystu,
jak uregulowac¢ zagadnienie niedewolutywnego mechanizmu ochrony.
Wiaczenie do k.p.a. znanego procedurze sagdowoadministracyjnej srodka
posiadajacego wszelkie cechy remonstracji (niedoskonatego srodka praw-
nego) nie byto najszczesliwszym posunieciem?2. Korzystanie z niego nie

30 Zob. ustawe o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych — omo-
wienie A. Matan, Wykonywanie wtadzy publicznej bez podstawy prawnej jako przestanka
odpowiedzialnosci majqtkowej funkcjonariuszy publicznych, w: Studia z prawa administra-
cyjnego..., s. 563 i nast.

31 Jako srodek dyscyplinujacy, R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 274, traktuje takze skarge na bezczynnos¢ organu do sadu
administracyjnego.

32 Zob. Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania..., s. 37-39 oraz J. Lang, op. cit., s. 497;
co do istoty remonstracji — zob. F.O. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz.
Kommentar, Mlnchen 2010, s. 1551, Z. Kmieciak, Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
w k.p.a. (odwotanie czy remonstracja?), PiP 2008, z. 3, s. 22-26 oraz J. Jendroska w: J. Bor-
kowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1985, s. 205.
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rodzi dla strony zadnych roszczen procesowych, z ktérymi korespondo-
watby obowiazek odniesienia sie organu do skierowanego wobec niego
zadania?%. Sam kodeks nie dostarcza przy tym najmniejszych wskazéwek
przydatnych do wyktadni art. 37 § 1 in fine. Pomocne w rozwigzywaniu
wytaniajacych sie na tym tle problemoéw bytyby, co najwyzej, niektore
ustalenia orzecznictwa sagdowego dotyczace unormowania z art. 52 § 3-4
p.p.s.a.

3 Szerzej - Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011,
s.61 inast.
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Dr AGNIESZKA KORZENIOWSKA-PoLAK
Uniwersytet Lodzki

Zazalenie na przewlektos¢
postepowania administracyjnego

Wprowadzony do k.p.a. na mocy ustawy z 3 grudnia 2010 r." nowy
srodek zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym ogdlnym, jakim
jest zazalenie na przewlekto$¢ postepowania, wzbudzit wiele kontrower-
sji. Wynikaja one przede wszystkim z trudnosci w ustaleniu jego zakresu
przedmiotowego. Prawidtowe stosowanie wprowadzonego od 11 kwietnia
2011 r. srodka zaskarzenia powinno by¢ poprzedzone ustaleniem jego
zakresu przedmiotowego. Bez tego ani strony nie beda wiedziaty, w jakich
sytuacjach moga korzysta¢ z nowego uprawnienia, ani organy wtasciwe do
rozpatrzenia tego $rodka nie beda prawidtowo orzekac. Szukajac odpowie-
dzi na pytania o zakres przedmiotowy zazalenia na przewlektos¢ postepowa-
nia i o kompetencje organéw rozpatrujacych ten srodek zaskarzenia, bede
sie odnosi¢ do argumentacji zawartej w uzasadnieniu rzadowego projektu
ustawy o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a. Wynika to z faktu, ze ztozony do Sejmu
20 kwietnia 2010 r. projekt zostat przyjety przez Sejm na 77 posiedzeniu
w dniu 29 paZzdziernika 2010 r. prawie w catosci®. Senat dokonat jedynie
poprawki o charakterze technicznym (zgodnie z zasadami okreslonymi w
§ 86 i 89 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™ poprawit numeracje przepiséw)
i zaledwie trzy o charakterze merytorycznym?*. Skoro za$ parlamentarzysci
uchwalili ustawe w wiekszosci odpowiadajaca tekstowi rzadowego projektu,

' Zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).

2 Druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja).
3 Dz. U. Nr 100, poz. 908.

* Druk sejmowy nr 3633 (VI kadencja).
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to uzasadniona wydaje sie teza, ze zgodzili sie oni zargumentacja projek-
todawcy. Warto wiec te argumentacje poddac analizie.

Zmiana tresci art. 37 uzasadniana byta koniecznoscia przyznania stro-
nom postepowania administracyjnego prawa skarzenia ,nie tylko bez-
czynnosci organéw administracji publicznej, ale rowniez przewlektosci
prowadzonego przez te organy postepowania™. Niestety projektodaw-
ca nie wyttumaczyt, co rozumiat przez pojecie ,przewlektos¢ postepo-
wania”. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze skarga na bezczynnos¢
jest srodkiem zaskarzenia przystugujacym na podstawie art. 3 § 2 pkt 8
p.p.s.a. Poprzez art. 37 § 1 k.p.a. ustawodawca zagwarantowat stronie
prawo skarzenia ,niezatatwienia sprawy w terminie”. Mimo ze w literatu-
rze i orzecznictwie zdarza sie, iz terminy te traktowane sa zamiennie, to
jednak - szczegdlnie po ostatniej nowelizacji - jest sprawg istotna, by
jednoznacznie okresli¢ zakres przedmiotowy poszczegdlnych termindw
znajdujacych sie w przepisach prawa i uzywac je zgodnie z nadanym im
przez ustawodawce znaczeniem.

Niezatatwienie sprawy w zwigzku z art. 104 k.p.a. oznacza niewydanie
decyzji konczacej postepowanie administracyjne poprzez rozstrzygniecie
co do meritum sprawy badz poprzez umorzenie postepowania. ,Zwtoka”
i ,opOzZnienie” uzyte przez ustawodawce odpowiednio w art. 35§ 1 iart. 36
§1i2orazart.35 § 5 k.p.a. s3 pojeciami zaczerpnietymi z prawa cywilnego
(art. 476 k.c.) i wiaza sie z uchybieniem terminu. Op6znienie kwalifikowa-
ne okreslane terminem ,zwtoka” powstaje wskutek okolicznosci, za ktore
dtuznik ponosi odpowiedzialno$¢t. W k.p.a. pojecie ,op6znienie” uzyte
zostato dla oznaczenia sytuacji, w ktérych zatatwienie sprawy nie nastapito
w podstawowym terminie, a przyczyny takiego stanu nastapity z winy stro-
ny badz z przyczyn niezaleznych od organu’. Zwtoka oznacza natomiast
niewydanie decyzji w terminie z powodéw zaleznych od organu, wskutek

® Byt to jeden z 3 gtéwnych celéw, ktére — jak podawat projektodawca — chciano osia-
gnac poprzez zmiane przepiséw zawartych w k.p.a. Pozostate to: usprawnienie postepowa-
nia administracyjnego przez eliminacje istniejgcych ograniczen oraz zmotywowanie stron
postepowania do bardziej czynnego ich udziatu (uzasadnienie projektu, s. 1).

6 W. Popiotek w: Kodeks cywilny, t. ll: Komentarz do art. 450-1088, pod red. K. Pietrzy-
kowskiego, Warszawa 2009, s. 58; K. Zagrobelny w: Kodeks cywilny. Komentarz, pod red.
E. Gniewka, Warszawa 2011, s. 874.

7 W. Bochenek, Bezczynnos¢ a milczenie organu administracji publicznej, ,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 12, s. 43.
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niewtasciwego zachowania sie organu. Dlatego tez, gdy dziatanie organu
nie jest mozliwe, nie mozna mu zarzuci¢, ze pozostaje w zwtoce®.

Pojecia ,bezczynno$¢” ustawodawca nie uzywa w ogole w k.p.a. i choc
nie ma ono swojej legalnej definicji, jest pojeciem o mozliwym do ustalenia
zakresie. Zgodnie bowiem z art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sagdy administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na bezczynnos$¢ organéw w przypadkach okreslonych
w pkt 1-4a°. Bezczynnosc jest zatem pojeciem szerszym niz niezatatwienie
sprawy w terminie. Skarga na nig przystuguje zarébwno w przypadku niewy-
dania decyzji w terminie, jak i w sytuacji niewydania w postepowaniu admi-
nistracyjnym postanowienia, na ktore stuzy zazalenie, badz postanowienia
konczacego postepowanie, czy postanowienia rozstrzygajacego sprawe co
do istoty, niewydania w postepowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczajacym
postanowienia, na ktdre stuzy zazalenie badz niewydanie innego niz decyzja
czy postanowienie aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczacego uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.
Podstawowym btedem logicznym jest wiec utozsamianie przez projekto-
dawce bezczynnosci z niezatatwieniem sprawy w terminie'.

Milczenie organu — cho¢ utozsamiane przez niektérych autoréw z bez-
czynnoscig'' - nie jest pojeciem procesowym, lecz materialnoprawnym
majacym zawsze swoje umocowanie w przepisach prawa materialnego'.

8 Wyrok NSA z 13 pazdziernika 1998 ., Il SA 937/98, Lex nr 41302.

%W rzeczywistosci brak jest przedmiotu skargi wnoszonej na podstawie art. 3 § 2 pkt 8
w zw. z pkt 4a p.p.s.a. Z. Kmieciak: Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, PiP 2011,
Z.6,5.40-41.

10 (...) przewlekio$¢ postepowania, analogicznie jak obecnie bezczynnos¢ (niezata-
twienie sprawy w terminie), bedzie podlegac kognicji sadéw administracyjnych (...)" - zob.
uzasadnienie projektu, druk sejmowy nr 2987, s. 4.

1 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 157; G. kaszczyca, Milczenie organu w sSwietle kodeksu postepowania administracyjnego,
PiP 1999, z. 1, 5. 51 i nast. Przeciwko utozsamianiu tych poje¢ opowiadaja sie W. Bochenek,
Bezczynnos¢ a milczenie. .., s. 41 i 44-46 oraz P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji publicznej
w postepowaniu administracyjnym, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-
-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 148.

12 Art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2002 r.
Nr 123, poz. 1058 ze zm.); art. 17 ust. 7 ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o zaktadach lecz-
niczych dla zwierzat (Dz. U. 22004 r. Nr 11, poz. 95 ze zm.); art. 50b ust. 1a ustawy z dnia
5 grudnia 1996 r. o zawodzie lekarza i lekarza dentysty (Dz. U. z 2008 r. Nr 136, poz. 857); art. 24
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. 2007 r. Nr 39, poz. 251 ze zm.); art. 48
ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. Nr 171, poz. 1800 ze zm.).
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Jest to prawny wyraz jednej z konstrukcji majacych na celu przeciwdzia-
tanie bezczynnosci organdw administracji. Oznacza ono sposéb, w jaki
organ administracji publicznej moze zatatwi¢ dana sprawe. Z woli ustawo-
dawcy okreslonej wyraznie w przepisach prawa, biernos¢ organu i uptyw
terminu rodzi skutek réwnorzedny z czynnym sposobem zatatwienia spra-
wy. Pomimo ze w doktrynie wyrdznia sie zaréwno fikcje pozytywnej, jak
i negatywnej decyzji, to w polskim prawodawstwie funkcjonuje - jednak
raczej jako wyjatek od zasady - fikcja pozytywnego rozstrzygniecia's.
Pojecie ,przewlekte zatatwianie spraw” zostato uzyte przez ustawo-
dawce w art. 227 k.p.a. jako przyktad przedmiotu skargi powszechne;j.
Jednoczesnie poprzez art. 221, 233-235 k.p.a. ustawodawca zastrzegt, ze
skarga powszechna nie moze dotyczy¢ spraw indywidualnych rozstrzy-
ganych w drodze decyzji administracyjnych. Pojecie przewlektosci nie ma
prawnego desygnatu na gruncie k.p.a. w czesciach zawierajacych przepisy
regulujace postepowania jurysdykcyjne (art. 1 pkt 12, dziaty od | do IV
k.p.a.). Podkresli¢ nalezy, ze dopiero zazalenie na przewlekte prowadzenie
postepowania bedzie wtasciwym $rodkiem do zaskarzenia zbyt dtugo
trwajacego postepowania w sprawie rozpatrzenia skargi powszechnej.
Poprzez przepis art. 237 § 4 k.p.a. ustawodawca odsytat, w razie niezata-
twienia skargi w 1-miesiecznym terminie, do stosowania przepisow art. 36-
-38, nie wskazujac przy tym, ze art. 36-38 nalezy stosowac odpowiednio.
Przepisy te nalezatoby wiec w postepowaniu skargowym stosowac wprost,
co byto niemozliwe. Ze wzgledu bowiem na fakt, ze w postepowaniu
skargowym nie wydaje sie decyzji administracyjnych (nie zatatwia sprawy
administracyjnej) nie mozna byto ani wyznaczy¢ nowego terminu zata-
twienia sprawy, ani wskazac przyczyn ,niezatatwienia sprawy w terminie
okreslonym w art. 35" ani okresli¢ odpowiedzialnosci,pracownika organu
administracji publicznej, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit
sprawy w terminie”. Nowy srodek zaskarzenia pozwoli skarzagcemu zwrdcic
uwage na zbyt dtugo trwajgce czynnosci postepowania skargowego.
Podsumowujac rozwazania dotyczace znaczenia poje¢ uzywanych
przez ustawodawce przy okreslaniu réznych form biernosci organéw
administracji publicznej i prawnych mozliwosci ich zwalczania, stwier-

13 W wielu systemach kontynentalnych dopuszczona jest koncepcja fikcji rozstrzygnie-
cia jako skutku milczenia organu. Ich przegladu dokonuje A. Kubiak, Fikcja pozytywnego
rozstrzygniecia w prawie administracyjnym, PiP 2009, z. 11, s. 33-37.
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dzi¢ nalezy, ze ustawa z 3 grudnia 2010 r. wprowadzono do przepisu
okreslajacego juz jeden Srodek zaskarzenia nowy srodek, nie wyjasniajac
jednoczesnie, jaki jest jego zakres przedmiotowy i jak nalezy rozumie¢
pojecie, ktérego uzyto dla jego okreslenia.

Zgodnie z jedna z regut wyktadni zwrotom jezyka prawnego nie nalezy
bez wyraznego powodu nadawac innego znaczenia niz to, ktére zwroty
owe maja na gruncie jezyka naturalnego™. Wydaje sie, ze wiasnie do takiej
wykfadni i takiej interpretacji odsyta projektodawca. Podczas uzgodnien
miedzyresortowych kilku ministréw zwracato uwage na watpliwosci co
do rozumienia pojecia ,przewlekle postepowanie”. Zespdt opracowuja-
cy w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji projekt ustawy
zmieniajacej k.p.a. odpowiedziat jedynie na zastrzezenie wyrazone przez
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, pozostatych odsytajac do tej pierwszej
odpowiedzi. Brzmiata zas ona nastepujaco: ,Uwaga nieuwzgledniona.
Wskazac nalezy, ze brak jest definicji legalnej pojecia »bezczynnosd,.
a mimo to jego rozumienie nie napotyka trudnosci w stosowaniu prawa.
W orzecznictwie TK uksztattowat sie poglad o pierwszenstwie wyktadni
jezykowej. Stownik jezyka polskiego »przewlekly« definiuje jako trwajacy
dtugo, ciagnacy sie za dtugo, zas »bezczynny« jako nic nierobiacy. (...) ETS
wydat juz orzeczenia w sprawie skarg wtasnie na przewlektos¢ i opiesza-
tos¢ saddéw polskich (podkreslenie — AK-P) uznajace zasadnos¢ tych
skarg”™.

Z przedstawionej argumentacji wynika, ze projektodawca wychodzit
z btednej tezy. Po pierwsze, w doktrynie i orzecznictwie juz wyjasniono,
ze skarga na bezczynnos$¢ przystuguje nie tylko wéwczas, gdy organ nic
nie robi, ale takze wtedy, gdy podejmuje czynnosci procesowe, ale cate
postepowanie trwa dtuzej, niz okreslaja to ustawowe terminy's. Po dru-
gie, projektodawca wyraznie powotuje sie na orzeczenia ETS dotyczace
przewlektosci postepowan sadowych, a nie administracyjnych. Istnieje
juz zas srodek zaskarzenia stuzacy zwalczaniu przewlektosci postepowan
toczacych sie przed polskimi sgdami badz prowadzonymi przez polskich
prokuratoréw. Wprowadzony zostat on do polskiego systemu prawnego

14 ). Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 126.

15 Zestawienie uwag do projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego, s. 3. Uwage taka sformutowato takze Biuro TK, tamze, s. 32.

16T, Wos w: T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romaniska, Postepowanie sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2010, s. 70; wyrok NSA z 4 marca 2003 r., | SAB/kd 23/02, Lex nr 101888.
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odrebng ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowa-
dzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sagdowym
bez nieuzasadnionej zwitoki'’. Przepisy zawarte w tym akcie prawnym
maja rowniez zastosowanie do skarzenia przewlektosci postepowan pro-
wadzonych przez sagdy administracyjne. Zwrdcic jednak nalezy uwage na
jeden zistotnych elementéw odrézniajacych postepowania sadowe od
administracyjnego. Sady nie maja wyznaczonych ustawowo termindw,
w ktérych powinny wydaé orzeczenia. Organy administracji publicznej
natomiast — czy to organy administracji ogdlnej czy podatkowej — maja
wyraznie okreslone terminy, w ktérych powinny zakonczy¢ postepowanie
w sprawie poprzez wydanie decyzji administracyjnej. Terminy te wyzna-
czone zostaty przez ustawodawce i w kodeksie, i w o0.p., i w przepisach
szczegolnych'®. Do 2004 r. nie byto wiec srodka pozwalajacego walczy¢
ze zbyt dtugo trwajacymi postepowaniami sgdowymi, ale byt i nadal jest
srodek pozwalajacy na zaskarzanie zbyt dtugo (z przekroczeniem terminu
ustawowego) trwajacych postepowan administracyjnych'.
Projektodawca sugeruje, ze przyznat stronie srodek zaskarzenia prze-
wlektosci w znaczeniu, jakie nadaje temu pojeciu orzecznictwo Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka. Jednakze Trybunat, orzekajac o prze-
wlektosci postepowan administracyjnych lub sagdowoadministracyjnych,
bierze pod uwage okres rozpoczynajacy sie w momencie, kiedy sprawa
trafia do rozpoznania przez wtasciwy organ administracyjny, a koriczacy sie
w dniu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia. Dotyczy to zatem momentu,
kiedy sprawa zostaje zakonczona. Do okresu zatatwienia sprawy Trybunat

7 Dz. U. Nr 179, poz. 1843 ze zm.

'8 Np. art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.); art. 33 ust. 2 i art. 34 ust. 3 ustawy z dnia 20 marca
2009 . o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504 ze zm.); art. 34 ust. 4
ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz. U. 22010 r. Nr 26, poz. 133 ze zm.); art. 11h ust. 1 usta-
wy z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych (Dz. U. Nr 80, poz. 721 ze zm.).

19 Minister Spraw Zagranicznych w pi$mie z 28 maja 2009 r., nr BPOM 243-15a-2009/P)
zwracat uwage, ze ,projekt MSWiA nie gwarantuje prawa do rekompensaty pienieznej za
przewlektos¢ postepowania. W rezultacie istnieje obawa, Zze orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w odniesieniu do postepowan administracyjnych prowadzonych
przez wiadze polskie pozostanie dla naszego kraju niekorzystne”.
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zalicza wiec zaréwno postepowanie pierwszoinstancyjne, jak i odwo-
tawcze, sadowoadministracyjne, a nawet egzekucyjne w danej sprawie
i sumuje je na poczet catego okresu trwania postepowania w sprawie?®.
Jednak znéw argumenty uzyte w uzasadnieniu projektu poddaja w wat-
pliwos¢, czy o takiej przewlektosci myslat projektodawca. Nowe rozwia-
zania prawne ttumaczono bowiem nastepujaco: ,Rozszerzenie prawa do
zlozenia zazalenia do organu wyzszej instancji na przewlekte prowadzenie
postepowania bedzie miato réwniez ten skutek, ze przewlektos¢ poste-
powania, analogicznie jak obecnie bezczynnos$¢ (niezatatwienie sprawy
w terminie), bedzie podlegac¢ kognicji sadéw administracyjnych, ktore
beda mogty ukara¢ grzywna organ (podkreslenie — AK-P) prowadzacy
postepowanie w sposob przewlekty”?'. Z zacytowanego powyzej zdania
wynika, ze projektodawca nie traktowat skargi na przewlekte prowadzenie
postepowania jako $rodka stuzacego skarzeniu zbyt dtugo trwajacej sumy
postepowan: pierwszoinstancyjnego, odwotawczego i np. egzekucyjnego,
a tym bardziej jeszcze sadowoadministracyjnego (nawet wczesniej prowa-
dzonego w tej samej sprawie). Srodek ten moze by¢ wniesiony odrebnie
w stosunku do kazdego z tych postepowan. Tak wiec nie jest mozliwe
w postepowaniu administracyjnym wniesienie zazalenia na przewlekto$¢
postepowan prowadzonych przez wszystkie organy orzekajace w sprawie.
Teze te, iz projektodawca, mimo ze powotywat sie na orzecznictwo ETPC,
przewlektos¢ rozumiat inaczej niz zbyt dtugie trwanie w sumie wszystkich
postepowan w danej sprawie, potwierdza brak zmiany w okresleniu wta-
Sciwosci do rozpatrzenia zazalenia na przewlekto$¢ postepowania oraz
wprowadzenie nowej instytucji wezwania do usuniecia naruszenia prawa.
Zazalenie rozpoznaje organ wyzszego stopnia. Zawsze jest to jeden organ
wiasciwy w momencie wnoszenia zazalenia w stosunku do konkretnego
jednego organu, ktéremu strona zarzuca przewlekte prowadzenie poste-
powania. Réwniez wezwanie wnosi sie do jednego organu - tego, ktéremu
w danym momencie zarzuca strona przewlekto$¢, a nad ktérym nie ma
juz organu wyzszego stopnia. W przypadku, gdyby zaskarzeniu podlega-
fa przewlekto$¢ rozumiana jako zbyt dtugie trwanie w sumie wszystkich
postepowan w danej sprawie, whasciwos¢ do rozpatrzenia takiego srodka
zaskarzenia musiataby by¢ okre$lona odmiennie.

20 wyrok z 11 lutego 2003 r. w sprawie Fuchs przeciwko Polsce, skarga nr 33870/96.
21 Zob. uzasadnienie projektu, druk sejmowy nr 2987, s. 4.
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Thumaczac, ze przewlekte prowadzenie postepowania przez organy
administracji publicznej oznacza zbyt ditugie jego trwanie, wykonywanie
szeregu czynnosci w duzym odstepie czasu badz wykonywanie czynnosci
pozornych?, projektodawca wskazywat przewlektos¢ jedynie jako jedna
z przyczyn niezatatwienia sprawy w terminie®. Te zas strona mogta skarzy¢,
wnoszac zazalenie na niezatawienie sprawy w terminie. Jednak sktadajac
zazalenie na przewlektos¢ tak rozumiang, jednoczesnie tym samym strona
wnosi¢ bedzie zazalenie na niezatawienie sprawy w terminie. Jaki sens
miatoby wprowadzenie odrebnego srodka prawnego na skarzenie tylko
jednej z przyczyn niewydania decyzji w terminie? Okreslanie 2 odrebnych
srodkéw zaskarzenia stuzacych zwalczaniu de facto tego samego stanu
- niezatatwienia sprawy w terminie — uwazam za co najmniej niecelowe.
Czy nie skuteczniejsze w walce z przewlektoscig postepowania bytoby
wprowadzenie rozwiazania przyjetego np. w art. 35 ust. 6 Prawa budow-
lanego, tj. okreslenia podstawy prawnej do naktadania kary pienieznej na
organ, ktéry nie zatatwit sprawy w terminie®*?

Mozna wiec oceni¢, ze projektodawca — delikatnie to ujmujac - nie-
precyzyjnie wyrazit swoje zatozenia. Jednak stanowienie prawa jest z za-
tozenia jednostronnym aktem kompetentnego organu witadzy panstwo-
wej, sSwiadomym i celowym, wprowadzajacym do prawa nowos$¢ norma-

2 Tamze, s. 3.

2 Innymi przyczynami moga by¢ sita wyzsza (np. powddz), $wiadome dziatanie lub
zaniedbania strony; wyjatkowo skomplikowane i bogate w czynnosci procesowe poste-
powanie wyjasniajace; zaskarzanie przez strony badz czasem nawet organy administra-
cji publicznej postanowient wydanych na podst. art. 65 k.p.a. W stosunku do ostatniej
z przyczyn zmniejszenie przypadkéw przewlektosci postepowan bedzie konsekwencja
niewprowadzenia nowego $rodka zaskarzenia do art. 37 § 1 k.p.a., lecz skutkiem zmiany
art.65 166 § 1 k.p.a. polegajacej na odstapieniu od mozliwosci zaskarzenia postano-
wienia o przekazaniu wedtug wihasciwosci badz zawiadomienia o koniecznosci ztozenia
odrebnych podan.

24 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. 22010 r. Nr 243, poz. 1623
ze zm.). W przypadku, gdy wtasciwy organ nie wyda decyzji w sprawie pozwolenia na
budowe w terminie 65 dni od dnia ztozenia wniosku o wydanie takiej decyzji, organ wyz-
szego stopnia wymierza temu organowi, w drodze postanowienia, na ktére przystuguje
zazalenie, kare w wysokosci 500 zt za kazdy dzier zwtoki. Zob. takie samo rozwiazanie:
art. 11h ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. Nr 80, poz. 721 ze zm.) oraz art. 51
ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).
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tywna®. Uwzgledniajac wiec zatozenie racjonalnosci prawodawcy, trzeba
przyja¢, ze wprowadzono do art.37 § 1 k.p.a. nowy $rodek zaskarzenia
pozwalajacy na skarzenie takich przejawéw bezczynnosci, ktérych nie
obejmowato dotad zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie. Wniosek
ten wysuwam na podstawie jednego zdania zawartego w uzasadnieniu
projektu: ,Obecne przepisy kodeksu nie pozwalaja na skarzenie przewle-
ktosci postepowania (...)" Opierajac sie tylko na tym stwierdzeniu, warto
rozwazy¢, jakich faktycznie przypadkéw bezczynnosci nie mozna byto do
11 kwietnia 2011 r. zaskarzy¢ w drodze administracyjnej. Jakich przypadkéw
bezczynnosci nie obejmowat dotychczas istniejacy srodek zaskarzenia, tj.
zazalenie na niewydanie decyzji w terminie ustalonym w przepisie prawa
badz na mocy art. 36 k.p.a.?

Tylko to zacytowane powyzej zdanie dowodzi, ze przewlektos¢ powin-
na by¢ rozumiana jako co$ innego niz przyczyna niezatatwienia sprawy
w terminie. Przez pojecie przewlektosci w odréznieniu od ,niezatatwienia
sprawy w terminie” nalezy, moim zdaniem, rozumiec sytuacje, w ktérych
organy pozostawaty w bezczynnosci i w sposéb ,dtugotrwale nieuzasad-
niony” nie wydawaty aktéw administracyjnych innych niz decyzja badz
nie dokonywaty czynnos$ci materialno-technicznych, a dla dokonania
tych czynnosci badz wydania tychze aktéw nie byt przewidziany termin?.
Potwierdzeniem tej tezy jest istniejacy juz w przepisach procesowych
srodek zaskarzenia pozwalajacy skarzy¢ przewlektos¢ postepowania.
Okreslony on zostat w art. 54 § 1 i 2 ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji’. W postepowaniu tym nie wydaje sie zadnych de-
cyzji administracyjnych, ,nie zatatwia sie sprawy”. Dlatego ustawodawca
przyznat zobowigzanemu oraz wierzycielowi niebedacemu jednoczesnie
organem egzekucyjnym oraz podmiotowi, ktérego interes prawny lub
faktyczny zostat naruszony w wyniku niewykonania obowigzku, a takze

25 M. Zirk-Sadowski, Stanowienie prawa sprawiedliwego, w: Paristwo w stuzbie obywateli.
Ksiega jubileuszowa Jerzego Swiqtkiewicza, pod red. R. Hausera i L. Nowackiego, Biuletyn
Rzecznika Praw Obywatelskich. Materiaty, Warszawa 2005, s. 60.

26 |nne rozumienie pojecia ,przewlekte postepowanie” patrz: Z. Kmieciak, Przewlekios¢
postepowania administracyjnego, PiP 2011, z. 6, s. 33; J. Lang, Przewlektos¢ postepowania
administracyjnego jako przedmiot zaskarzenia, w: Studia z prawa administracyjnego i nauki
o administradji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskiemu,
Przemys|-Rzeszéw 2011, s. 404-406 i 409-410.

27 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r., Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954 ze zm. - dalej:
u.p.ea.
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organowi zainteresowanemu w wykonaniu obowiazku, prawo skarzenia zbyt
dtugich okreséw dokonywania czynnosci procesowych badz zbyt dtugotrwatych
proceséw rozstrzygania, badz zajmowania stanowiska w formie postanowienia
(art. 17 § 1 u.p.e.a.). Prawo to moze byc¢ realizowane poprzez ztozenie skargi na
przewlekto$¢ postepowania egzekucyjnego.

Mozna wiec przyja¢, ze ustawodawca wprowadzit zazalenie na przewlektos¢
postepowania administracyjnego ogolnego jako srodek zaskarzenia pozwalajacy
stronie dochodzi¢ swoich praw w sytuacjach, w ktérych w sposéb ,dtugotrwa-
le nieuzasadniony” nie dochodzi do wydania aktu administracyjnego innego
niz decyzja lub nie dochodzi do dokonania czynnosci materialno-technicznej,
a dla podjecia tych aktéw badz dokonania czynnosci ustawodawca nie okreslit
terminéw. Przedmiotem zazalenia na przewlekto$¢ postepowania moga by¢
przyktadowo:

1) niezgodne z prawem przedtuzanie postepowania poprzez wyznaczanie
nowych terminéw zatatwienia sprawy z powotywaniem sie na art. 36 k.p.a.;

2) nieprzekazanie niezwtocznie podan wedtug wiasciwosci na podstawie
art. 65 k.p.a,;

3) niewystanie do sktadajacego podanie zawiadomienia na podstawie
art.66 § 1 k.p.a,;

4) niewydanie postanowienia o odmowie wgladu w akta sprawy przy fak-
tycznym uniemozliwianiu realizacji tego prawa przez strone;

5) nierozpoznawanie wniosku o podjecie zawieszonego postepowania,
niewydanie postanowienia o podjeciu z urzedu (lub na wniosek) zawieszonego
postepowania;

6) nierozpoznawanie wniosku o rektyfikacje decyzji badz postanowienia na
podstawie art. 111 lub 113 k.p.a.;

7) nieprzekazywanie akt do organu drugiej instancji przez organ pierwszej
instancji po wniesieniu odwotania przez strone - art. 133 k.p.a. lub do sadu
administracyjnego po wniesieniu skargi — art. 54 § 2 p.p.s.a.;

8) nierozpatrzenie wniosku o przywrécenie terminu np. do ztozenia od-
wotania;

9) niewszczecie postepowania z urzedu na zadanie prokuratora lub Rzecz-
nika Praw Obywatelskich czy Rzecznika Praw Dziecka®;

10) niewydanie postanowienia o wszczeciu badz odmowie wszczecia po-
stepowania na zadanie organizacji spotecznej, badz postanowienia o odmowie

2 \W tych przypadkach zazalenie bedzie wnosi¢ tylko podmiot na prawach strony.
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albo odmowie dopuszczenia organizacji spotecznej do toczacego sie juz
postepowania?’;

11) niewydanie zaswiadczenia w terminie 7 dni®.

Uzasadniajac przedstawione przypadki przewlektosci postepowania
mogace by¢ przedmiotem zazalenia, niektére z nich zostang poddane
analizie.

Powszechnie praktykuje sie w polskich organach administracji pu-
blicznej wielokrotne zawiadamianie stron o niedochowaniu terminu
zatatwienia sprawy ze wskazaniem nowego terminu. Czyni sie to naj-
czesciej po odliczeniu miesigca kalendarzowego i wskazuje nowa date
- konkretny dzien, do ktérego sprawa zostanie zatatwiona. Btednie
uznaje sie, ze takie zachowanie ma podstawe prawng w art. 36 k.p.a.
Tymczasem w przepisie tym ustawodawca zezwala jedynie na powia-
domienie o niezatatwieniu sprawy w terminie okre$lonym w art. 35 lub
w przepisach szczegdlnych, a wiec w terminie wyraznie okreslonym
w przepisach prawa powszechnie obowigzujagcego. Nie mozna na pod-
stawie art. 36 k.p.a. dziata¢ w przypadku przekroczenia terminu wy-
znaczonego przez organ administrujacy! Podkresli¢c réowniez nalezy, ze
termin 1 miesigca na zatatwienie sprawy stosunkowo rzadko odpowiada
1 miesigcowi kalendarzowemu. Zgodnie bowiem z art. 35 § 5 k.p.a. do
terminow zatatwienia spraw administracyjnych nie wlicza sie termi-
néw przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okreslonych
czynnosci, okreséw zawieszenia postepowania oraz okreséw opoéznien
spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu.
Ustawodawca poprzez ten przepis nakazuje wiec odliczy¢ od 1 miesigca
zatatwienia sprawy wszystkie te dni, kiedy np. organ czeka na skutecz-
ne, w Swietle przepisdw rozdziatu 8 dziatu | k.p.a., doreczenie pisma
wystanego do strony (np. zawiadomienia o terminie ogledzin) badz na

29 Dyskusyjne by¢ moze, czy organizacja spoteczna juz na tym etapie bedzie mogta
skorzystac z uprawnien procesowych strony i skorzysta¢ z zazalenia na przewlektos¢.

30 sporne moze by¢ zagadnienie, czy w tym postepowaniu uproszczonym ma za-
stosowanie art. 37 k.p.a. i czy bedzie przystugiwata skarga do sagdu administracyjnego?
Za mozliwoscia odpowiedniego stosowania art. 36-38 k.p.a. opowiadaja sie J. Borkowski
w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komenatrz, Warszawa
2008, s.837; J.P. Tarno w: Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz poste-
powanie przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym (w Swietle orzecznictwa NSA, Warszawa
1988, s.215 oraz Z.R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia w prawie administracyjnym, Lublin
2002, s. 82.
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uzupetnienie przez strone brakéw formalnych podania, badz stawienie
sie na wezwanie. Poprzez art. 36 k.p.a. ustawodawca naktada na organy
administracji publicznej obowigzek zawiadomienia strony o kazdym
przypadku niezatatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 353",
W zawiadomieniu tym nalezy podac przyczyny zwtoki i wskaza¢ nowy
termin zatatwienia sprawy. Ten sam obowiazek cigzy na organie takze
w przypadku zwtoki w zatatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od
organu (art. 36 § 2 k.p.a.). W literaturze zwraca sie uwage na logiczna
sprzecznos$¢ przytoczonego powyzej przepisu z art. 35 § 5 k.p.a. Nie jest
mozliwe niezatatwienie sprawy w terminie, gdy przyczyna opdznien jest
okolicznos$¢ niezalezna od organu, ze wzgledu na to, ze czas, w ktérym
trwa, nie podlega wliczeniu do terminu podstawowego wynikajacego
z kodeksu badz przepisu szczegdlnego®?.

Dla rozwazan zakreslonych tytutem niniejszego opracowania wazne
sg jednak inne aspekty tej regulacji. Organy administracji publicznej zo-
bowiazane sg wskaza¢ nowy termin zatatwienia sprawy, a nie date kon-
cowq postepowania. Zgodnie zart.57 § 1, 2 i 3 k.p.a. terminy moga by¢
okreslone w dniach, tygodniach badz miesigcach. Kazdy termin musi miec
swoj poczatek. Podajac przyczyny zwtoki — wyniktej z przyczyn zaleznych
(§ 1) badz niezaleznych od organu (§ 2 art. 36 k.p.a.) - organ w duzej ilosci
przypadkéw nie jest w stanie przewidzie¢ momentu ustania przyczyny,
a zatem kiedy nowy termin rozpocznie swoj bieg (np. kiedy wzywany juz
kilkukrotnie swiadek stawi sie celem ztozenia zeznan). Nie znajac poczat-
ku biegu terminu, organ nie moze wskazac¢ dnia, a wiec konkretnej daty
jego zakoniczenia. Nowy termin zatatwienia sprawy wyznaczony zgodnie
z art. 36 k.p.a. powinien wskazywac ilos¢ dni, tygodni badz miesiecy®,
jaka uptynie od dnia ustania przyczyny pierwotnej niezatatwienia sprawy
w terminie okreslonym przepisami prawa. Rolg organu jest wskazanie
precyzyjnie przyczyny niezatatwienia sprawy w terminie, tak aby strona
nie miata watpliwosci, jakie zdarzenie rozpocznie bieg nowego termi-

31 Ustawodawca odsyta do terminéw okreslonych we wszystkich paragrafach art. 35,
w tym do sposobu obliczania terminu okreslonego w § 5.

32 . Dawidowicz, Ogdine postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 146; A. Wrébel w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Krakéw 2000, s. 313; W. Bochenek, Bezczynnos¢ a milczenie. .., s. 43.

33 Wyrok NSA z21 czerwca 1996 1., | SAB 28/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 97; wyrok WSA
w Warszawie z 7 maja 2008 r., | SAB/Wa 165/07, Lex nr 532766.
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nu*4. Z literalnego brzmienia art. 36 k.p.a. wynika, ze na podstawie tego
przepisu tylko jeden raz organ administracji publicznej w konkretnym
postepowaniu moze sam wyznaczy¢ nowy - inny od ustawowego - ter-
min zatatwienia sprawy?*. Tymczasem organy administrujace wielokrot-
nie wskazuja kolejne nowe daty zatatwienia sprawy. Wynikac to moze
w niektorych przypadkach wtasnie z tego, ze przed wczesniej wskazang
w zawiadomieniu konkretng data zakoriczenia postepowania nie ustata
nawet przyczyna niezatatwienia sprawy?>¢.

W doktrynie zwracano uwage, ze praktyka administracyjna dowiodta
nieskutecznosci instytucji sygnalizacji®’. W literaturze i orzecznictwie nie-
stety mozna odnalez¢ poglady, zgodnie z ktérymi samo zawiadomienie
strony, wskazanie przyczyn niezatatwienia sprawy i wyznaczenie nowego
terminu wykluczaja juz mozliwo$¢ wniesienia skargi na bezczynnos¢3.
W Swietle wspomnianych pogladéw mozna podzieli¢ niepokdj projekto-
dawcy, ze organy administracji publicznej, wykonujac czynnosci pozorne,
powodujg, ze formalnie nie sg bezczynne®. Rzeczywiscie takie przypadki
zbyt diugo trwajacego postepowania administracyjnego do 11 kwietnia
2011 r. nie mogty byc¢ zaskarzone zazaleniem na niezatatwienie sprawy
w terminie. Poniewaz mimo to, ze organ niezgodnie z prawem, naruszajac
art. 36 k.p.a., wyznaczat nowy termin wydania rozstrzygniecia, jednak dzie-

34 Okolicznosci zwalniajace organ administracji z zarzutu bezczynnosci musza mie¢
charakter prawny, proceduralny, a nie faktyczny (np. nattok wptywajacych spraw i nie-
wystarczajaca obsada kadrowa do zatatwiania ich na biezgco). Wyroki WSA Warszawie
z: 19 grudnia 2007 r., VIl SAB/Wa 22/07, Lex nr 445179 i z 17 maja 2007 r., IV SAB/Wa 35/07,
Lex nr 347049.

35 Tak tez G. taszczyca w: G. taszczyca, Cz. Marzysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego, t. |: Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 420. Inaczej P. Dobosz,
Bezczynnos¢ administracji..., s. 153 i 155.

36 Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze to organy kontrolne nakazujg wskazywanie
konkretnych dat. Utatwia to bowiem w przysztosci kontrole okreséw trwania postepowan
administracyjnych.

37 ). Jendroéka, Bezczynnos¢ administracji publicznej, w: Paristwo prawa, administracja,
sqdownictwo. Prace dedykowane Prof. dr hab. Januszowi tetowskiemu w 60 rocznice urodzin,
Warszawa 1999, s. 232; J. Borkowski, Bezczynnos¢ w administracji publicznej, ,Kontrola Pani-
stwowa"” 2008, nr 2, s. 48.

38 pater 1., Srodki prawne stuzqce stronie na bezczynnos¢ organu podatkowego, ,Monitor
Podatkowy” 2001, nr 4, s. 29. Wyrok WSA w Warszawie z 21 sierpnia 2008 r., | SAB/Wa 73/08,
Lex nr524133.

39 Zob. uzasadnienie projektu, druk sejmowy nr 2987, s. 3.
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ki tej czynnosci wciaz dla niego trwat,,ustalony w mysl art. 36 k.p.a”” termin
zatatwienia sprawy. Zazalenie na przewlektos$¢ postepowania pozwoli juz
jednak stronie na skarzenie takich ,czynnosci pozornych”.

W przypadkach okreslonych w punktach 2 i 3, jak twierdzi sie w pis-
miennictwie, nie nastepuje wszczecie postepowania, a wiec nie rozpoczy-
naja biegu terminy do zatatwienia sprawy. W zwigzku z tym zazalenie na
niezatatwienie sprawy w terminie bytoby bezprzedmiotowe i nie mogtoby
by¢ uwzglednione mimo ewidentnie naruszanych uprawnien strony do
rozpatrzenia jej sprawy w rozsagdnym terminie. Od 11 kwietnia 2011 r. nie
jest juz rowniez mozliwe wniesienie zazalenia na postanowienie o przeka-
zaniu podania wedtug wtasciwosci badz zawiadamiajacego o koniecznosci
whniesienia do innych organéw odrebnych podan. Mozna przyja¢, ze re-
zygnujac z formy postanowienia, na ktére stuzy zazalenie na te czynnosci
procesowe, ustawodawca swiadomie wyposazyt strone w Srodek mogacy
przerwac ewentualne zbyt diugie zatatwianie jej sprawy spowodowane
nieprzekazaniem jej podania wedtug wtasciwosci badz niepowiadomie-
niem jej o koniecznosci ztozenia odrebnego podania do innego organu
niz pierwotnie to uczynita. Strona zainteresowana jest zatatwieniem jej
sprawy — rozstrzygnieciem o jej prawach w drodze decyzji administra-
cyjnej. Na stronie nie cigzy jednak obowigzek znajomosci wtasciwosci
kompetencji poszczegdlnych organéw administracji publicznej. To organ,
do ktérego podanie wniesiono, jest zobowigzany - po stwierdzeniu swojej
niewtasciwosci — ustali¢ organ wtasciwy do rozpatrzenia danej sprawy
oraz do niezwtocznego przekazania jej organowi wiasciwemu. Tak dtugo
jednak, jak tego obowiazku nie wypetni, postepowanie w danej sprawie
nie zostanie podjete przez organ wiasciwy w sprawie i strona nie otrzyma
rozstrzygniecia. Wniesione przez strone zazalenie na niezatatwienie sprawy
w terminie przez organ, do ktérego podanie wniosta, uznane zostanie za
nieuzasadnione. Organ, do ktérego podanie zostato wniesione, nie bedac
organem witasciwym do zatatwienia sprawy, nie moze postepowania pro-
wadzi¢ ani go zakonczy¢ wydaniem decyzji w zadnym terminie. Nie mozna
mu wiec zasadnie zarzuci¢, ze nie zatatwit sprawy w terminie. Réwniez
nieuzasadnione bedzie zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie
przez organ wiasciwy w sprawie. Dopoki bowiem nie wptynie do tego
organu podanie strony (czy doreczone przez nig, czy przekazane wedtug
wiasciwosci) nie rozpoczyna swego biegu termin do zatatwienia sprawy.
Biernos¢ organu, do ktérego zadanie wniesiono i niedokonywanie prostej
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czynnosci przekazania tego podania do organu wtasciwego uniemozliwia
de facto w ogdle zatatwienie sprawy strony. | tej biernosci do 11 kwietnia
2011 r. strona nie mogta zaskarzy¢ zazaleniem na niezatatwienie sprawy
w terminie. Od wejscia w zycie ustawy z 3 grudnia 2010 r. strona zostata
wyposazona w prawo do skarzenia takiego majacego ogromne skutki
procesowe niewykonywania ustawowych obowigzkéw organu.

Nierozpoznawanie wniosku o podjecie zawieszonego postepowania
czy wniosku o uzupetnienie decyzji, nieprzekazywanie akt do organu
drugiej instancji przez organ pierwszej instancji po wniesieniu odwotania
przez strone czy nierozpatrzenie wniosku o przywrécenie terminu np. do
ztozenia odwofania nie jest tozsame pojeciowo z niezatatwieniem sprawy
w terminie, jednak w skutkach procesowych dla strony oznacza niemoz-
nosc¢ otrzymania rozstrzygniecia w jej sprawie. We wszystkich powyzszych
przypadkach bezczynnos¢ organu w wydaniu postanowienia badz doko-
nania czynnosci materialno-technicznej prowadzi do wstrzymania biegu
termindw zatatwienia sprawy. Niewydanie postanowienia o podjeciu
zawieszonego postepowania oznacza, ze trwa stan wstrzymania biegu
termindéw przewidzianych w kodeksie (art. 103 k.p.a.). Nieprzekazywanie
akt do organu drugiej instancji przez organ pierwszej instancji po wnie-
sieniu odwofania przez strone oznacza, ze nie rozpoczyna swego biegu
termin 1 miesigca dla organu odwotawczego na rozpatrzenie sprawy*.
Niewydanie postanowienia o uzupetnieniu decyzji skutkuje tym, iz nie
zaczyna biec 14-dniowy termin do wniesienia przez strone odwofania
(art. 111 § 4 k.p.a.). Gdyby zatem strona to uczynita, organ odwotawczy
stwierdzi niedopuszczalno$¢ odwotania. Ewentualne zazalenie na nieza-
tatwienie sprawy w terminie bedzie bezprzedmiotowe - uzupetnienie
decyzji np. co do pouczenia o przystugujacych srodkach zaskarzenia nie
jest tozsame z wydaniem decyzji, bo nastepuje w formie niezaskarzalnego
postanowienia (art. 111 § 1b k.p.a.). Ponadto za$ dla wydania tego aktu
nie jest okreslony zaden termin.

Strona byta rowniez pozbawiona mozliwosci skutecznej obrony swo-
ich praw w przypadku faktycznej odmowy udostepnienia jej akt sprawy
bez wydania jednak wymaganego przepisami prawa postanowienia.
Do 11 kwietnia 2011 r. art. 37 k.p.a. nie stanowit podstawy prawnej do
skarzenia na drodze administracyjnej bezczynnosci w dokonywaniu czyn-

40 Wyrok WSA w Gdarsku z 16 czerwca 2005 r., [l SAB/Gd 58/04, Lex nr 220211.
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nosci faktycznej. Z tego powodu ewentualne zazalenie na niezatatwienie
sprawy w terminie zostatoby uznane za bezprzedmiotowe. Zazalenie na
postanowienie odmawiajace wgladu w akta sprawy - ze wzgledu na brak
tego aktu administracyjnego — organ odwotawczy ocenitby jako niedo-
puszczalne. Jedynym skutecznym $Srodkiem zaskarzenia takiej bezczyn-
nosci organu jest obecnie — w mojej ocenie - zazalenie na przewlektos¢
postepowania.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze przy takim zakresie przedmiotowym
pojecia ,przewlektos¢” powstaje problem rozumienia nowego pojecia
wprowadzonego do jezyka prawnego na gruncie p.p.s.a. Czym sie rozni
bezczynnos¢ od przewlektosci? Pytanie jest zasadne, poniewaz to, czego
nie mozna byto zaskarzy¢ poprzez zazalenie na niezatatwienie sprawy
w terminie na gruncie dotychczasowego art. 37 k.p.a. (np. niewydania
postanowienia o podjeciu zawieszonego postepowania), mozna byto
zaskarzy¢ skarga na bezczynno$¢ do sadu administracyjnego. Jakie zna-
czenie ma jednak ,przewlekto$¢” na gruncie p.p.s.a.? W swietle dostepnych
informacji wydaje sie, ze sam projektodawca nie znat odpowiedzi na to
pytanie. Moim zdaniem przewlekto$¢ na gruncie kodeksu z 14 czerwca
1960 r. ma inny zakres niz na gruncie p.p.s.a. To $wiadczy o niedojrzatosci
tej zmiany. Ocene te potwierdza geneza zmian dokonanych w p.p.s.a. Po
uwagach Ministra Srodowiska automatycznie dopisano tylko stowo ,prze-
wlektos¢” do art. 3 § 2 pkt 8, 32, 54, 57, 87, 149, 153, 154 i 200 p.p.s.a.*!

Zastanawiajacy jest rowniez fakt, ze ustawodawca nie znowelizowat
w tym zakresie o.p. Czyzby nalezato to rozumie¢ w taki sposob, ze w po-
stepowaniach podatkowych nie wystepuje przewlektos¢? Taki wniosek
wydawatby sie jednak sprzeczny z rzeczywistoscia. Pdzniejsze dziatania
ustawodawcy sugeruja, ze brak odpowiedniej regulacji w procedurze
podatkowej byto skutkiem co najmniej niedopatrzenia. Analizowanym
aktem prawnym z 3 grudnia 2010 r. wprowadzono takze zmiany do p.p.s.a.
w sposob wskazujacy, ze strona moze wnie$¢ skarge na przewlektos¢ za-
réwno organéw administracji ogélnej, jak i podatkowej. Zatem stwierdzi¢
nalezy, ze przewlektos¢ postepowan podatkowych jest faktem, z ktérym
réwniez postanowiono walczy¢. Niezrozumiate jest jednak, dlaczego
w odniesieniu do organéw podatkowych walka ta moze toczy¢ sie dopiero
w postepowaniach przed sadami administracyjnymi.

41 Zestawienie uwag do projektu..., s. 24-25.
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Przy takim rozumieniu przewlektosci, jaki podatam w niniejszym opra-
cowaniu, wprowadzenie nowego $rodka zaskarzenia do k.p.a. ocenic
nalezy pozytywnie. Zarzuci¢ jednak nalezy ustawodawcy wprowadzenie
kolejnej nieuzasadnionej odrebnosci pomiedzy regulacjami postepo-
wania administracyjnego ogdlnego i podatkowego. Przy zatozeniu, ze
zakres przedmiotowy zazalenia na przewlekto$¢ postepowania obejmuje
wszystkie lub przynajmniej czes¢ przypadkédw wymienionych powyzej,
zasugerowac¢ mozna by bardziej zrozumiata nazwe dla tego nowego
srodka zaskarzenia. Poniewaz wszystkie wymienione w powyzszych 11
punktach odmiany biernosci sa zawinione przez organ zatatwiajacy sprawy
(organ nie rozpoznaje zazalenia, nie przekazuje podania, nie podejmuje
zawieszonego postepowania itd.), nawiazujac do pojecia uzywanego juz
wczesdniej przez ustawodawce, zaproponowa¢ mozna nazwe ,zazalenie
na zwioke organu”.

Nie nalezy przy tym pomijac¢ faktu, ze zmiana kodeksu pozwalajaca na
skarzenie przewlektosci postepowania jest niepetna. Dotyczy to réwniez
zazalenia na przewlektos¢. Przyznajac stronie nowy $rodek zaskarzenia,
nie okreslono kompetencji organu do jego rozpatrzenia, poniewaz nie
zmieniono § 2 art. 37 k.p.a., ktérego tres¢ wyraznie wskazuje, ze ma on
zastosowanie tylko do zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie.
Ustawodawca, wprowadzajac nowy $rodek zaskarzenia, nie okreslit, w ja-
ki sposéb nalezy go rozpoznac. Nie zmieniono bowiem tresci art. 37 § 2
k.p.a., a przepis ten moze mie¢ zastosowanie wyfacznie w przypadku
rozpatrywania zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie. W doktry-
nie podkresla sie zwigzanie organu trescig przepisu okreslajgcego jego
kompetencje: ,Rozpatrujac zazalenie, organ wyzszego stopnia moze po-
dejmowac rozstrzygniecia i dziatania wytacznie wskazane wprost w art. 37
§ 2. Wskazany przepis normuje wyczerpujaco uprawnienia organu wyz-
szego stopnia w przypadku uznania zazalenia za uzasadnione”®. Organ
zatem, uznajac zazalenie za uzasadnione, wyznacza dodatkowy termin
zatatwienia sprawy oraz zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie oséb
winnych niezatatwienia sprawy w terminie, a takze w razie potrzeby pod-
jecie srodkéw zapobiegajacych naruszaniu terminéw zatatwienia spraw

42 R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w k.p.a. w doktrynie i orzecznictwie sqdowym,
RPEIS 1997, z. 1, s. 8. Tak tez J. Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie admi-
nistracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 189.
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w przysztosci. Ustawodawca zobowigzuje tym przepisem do wyznaczenia
dodatkowego terminu wydania decyzji administracyjnej oraz nakazania
wyjasnienia przyczyn i ustalenie os6b winnych nierozstrzygniecia sprawy
administracyjnej poprzez wydanie decyzji. Za niezgodne z obowigzujagcym
prawem nalezy uznac sugestie, iz organ administracji publicznej, uznajac
zazalenie na przewlektos¢ postepowania za uzasadnione, winien: , Wyzna-
czy¢ dodatkowy termin zatatwienia sprawy”.

Warto réwniez podkresli¢, ze jeszcze przed wejsciem w zycie nowe-
lizacji z3 grudnia 2010 ., art. 37 k.p.a. zostat po raz kolejny zmieniony.
Nastgpito to na mocy u.o.m.f.p. W art. 11 tej ustawy wskazano, ze w art. 37
§ 2 k.p.a. dodaje sie zdanie drugie w brzmieniu:,,Organ stwierdza jedno-
czesnie, czy niezaftatwienie sprawy w terminie miato miejsce z razagcym na-
ruszeniem prawa”. Co ciekawe przepis ten moze mie¢ zastosowanie tylko
w przypadku, kiedy dopuszczalne jest ztozenie zazalenia na niezatatwienie
sprawy w terminie. Ze wzgledu na dotychczasowe brzmienie art.37 § 2
nowe zdanie nie bedzie mogto mie¢ zastosowania do sytuacji, w ktorej
wnoszone jest zazalenie na przewlekto$¢ postepowania albo wzywa sie
do usuniecia stanu niezgodnosci z prawem. By¢ moze gtosujacy nad usta-
w3 z 20 stycznia 2011 r. zapomnieli lub w ogdle nie wiedzieli, ze art. 37
k.p.a. bedzie miat od 11 kwietnia 2011 r. inne brzmienie i zmienili § 2,
uwzgledniajac tylko aktualny do 10 kwietnia 2011 r. stan prawny. Ozna-
cza to jednak, ze w czesci przypadkéw — z powodu Zle sformutowanego
przepisu, nie bedzie mozliwe okreslenie odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariusza publicznego za razace naruszenie prawa*.

Na marginesie wysuwam moja watpliwos¢ co do mozliwosci zreali-
zowania nakazu natozonego na organ przez u.o.m.f.p.** za razace naru-
szenie prawa. Zgodnie z dodanym zdaniem drugim w art. 37 § 2 organ
jest takze zobowigzany do stwierdzenia, czy niezatatwienie sprawy miato
miejsce z razacym naruszeniem prawa. Intrygujace jest poszukiwanie od-
powiedzi na pytanie, jak organ moze to ocenic¢ juz w chwili wydawania
tegoz postanowienia, skoro zgodnie ze zdaniem pierwszym tego samego
przepisu dopiero w tym postanowieniu organ zobowiagzany jest zarzadzi¢
wyjasnienie przyczyn niezatatwienia sprawy oraz ustalenie oséb winnych.

43 PM. Glaba, Prawo jednostki do rozpoznania sprawy administracyjnej bez nieuzasadnio-
nej zwtoki, ,Administracja. Teoria - Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 1, s. 65-66.

4 Inaczej PM. Gtaba, Prawo jednostki do...., s. 66.

45 Zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).
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Bez znajomosci przyczyn niezatatwienia sprawy w terminie niemozliwe
jest bowiem dokonanie oceny, czy nastapito to wskutek naruszenia prawa
i czy to naruszenie oceni¢ mozna jako razace.

Ustawodawca nie zmienit takze tresci art. 38 k.p.a. Rdwniez i ten przepis
moze miec zastosowanie wylacznie w przypadku rozpatrywania zazalenia
na niezatatwienie sprawy w terminie: ,Pracownik organu administra-
¢ji publicznej, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy
w terminie lub nie dopetnit obowiazku wynikajacego z art. 36 albo nie
zatatwit sprawy w dodatkowym terminie ustalonym w mysl art. 37 § 2,
podlega odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej
odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa”. Oznacza to, ze brak
jest podstaw prawnych do pociagniecia do odpowiedzialnosci porzadko-
wej, dyscyplinarnej badz jakiejkolwiek innej przewidzianej w przepisach
prawa pracownika, ktory dopuscit sie przewlektosci postepowania, czyli
np. swiadomy byt tego, ze zawieszenie postepowania wstrzymuje bieg
terminéw przewidzianych w kodeksie (art. 103 k.p.a.), a celowo przez rok
nie rozpoznawat wniosku strony o podjecie zawieszonego postepowania.
Nawet, jesli przewlektos¢ spowoduje szkode, réwniez na podstawie ak-
tualnie obowiagzujacych przepiséw u.o.m.f.p. pracownika tego nie bedzie
mozna pociagna¢ do odpowiedzialnosci.

W takim stanie prawnym, w ktérym nie okreslono kompetencji or-
ganu wyzszego stopnia do rozpatrzenia zazalenia na przewlektos¢
i nie okreslono mozliwych konsekwencji stwierdzenia tej przewlekto-
$ci, nowy $rodek zaskarzenia nalezy uznac za bezskuteczny. Wyrazam
obawe, ze brak podstaw prawnych do legalnego rozpoznawania przez
organy administracji publicznej zazalen na przewlektos¢ postepowania
bedzie powodowat, ze wniesione przez strony nowe $rodki zaskarzenia
beda kwalifikowane jako zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie
i rozstrzygane - jak wykazano to wyzej - negatywnie dla podmiotu
uprawnionego. Bez szybkiej nowelizacji przynajmniej przepiséw k.p.a.
faktyczne zwalczanie przewlekiosci nie bedzie mozliwe. Postulat de lege
ferenda zmiany brzemienia art. 37 § 2 oraz art. 38 k.p.a. jest wiec jak
najbardziej uzasadniony.

W orzecznictwie wskazywano, ze warunkiem wniesienia do sadu ad-
ministracyjnego skargi na bezczynnos¢ organu, nad ktérym nie ma juz
organu wyzszego stopnia, jest uprzednie ztozenie zazalenia w trybie art. 37
k.p.a. Nieztozenie takiego zazalenia stanowi brak formalny skargi, skut-
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kujacy jej odrzuceniem®. Jednak w doktrynie podnoszono, ze w prawie
procesowym nie zostat przewidziany srodek odwotawczy — prawo zaza-
lenia — w razie bezczynnosci ministrow. Stronie nie przystuguje zazalenie
w drodze administracyjnej, lecz moze ona ztozy¢ skarge do sadu admini-
stracyjnego®’. Che¢ stworzenia mozliwosci zaskarzenia takiej bezczynnosci
w drodze administracyjnej, przed wniesieniem skargi do wojewédzkiego
sadu administracyjnego, bezspornie lezato u podstaw wprowadzenia
nowej instytucji do art. 37 § 1 k.p.a. Trzeba przy tym podkresli¢, ze i na
podstawie przepiséw obowigzujacych przed 11 kwietnia 2011 r. T. Wo$
wywodzit, iz przed wniesieniem skargi do sadu administracyjnego nalezy
wezwac organ na podstawie art. 52 § 3 p.p.s.a. do usuniecia naruszenia
prawa polegajacego na niezatatwieniu sprawy w terminie®.

Zdumiewa jednak, ze ustawodawca w zaden sposob nie okreslit sposo-
bu postepowania w przypadku ,wezwania do usuniecia stanu niezgodne-
go z prawem”. Jest to instytucja nieznana dotad kodeksowi*. Dlatego tez
rodza sie pytania, na ktére w znowelizowanej ustawie z 14 czerwca 1960 r.
na prézno szukac¢ odpowiedzi. W jakiej formie, w jakim czasie organ powi-
nien zareagowac na takie wezwanie? Czy reakcja tag ma by¢ wydanie aktu
badZ czynnosci, na ktéra strona czeka, czy ustosunkowanie sie do wezwa-
nia? Nalezy miec przeciez sSwiadomos¢, ze nie wszystkie wezwania beda
zasadne ze wzgledu na fakt, iz stan przewlektosci w ogdle nie wystapit.
Ze wzgledu na brzmienie art. 37 § 2 k.p.a., w ktérym uregulowano jedynie
tres¢ rozstrzygniecia po rozpatrzeniu zazalenia na niezatatwienie sprawy
w terminie, za niemajace oparcia w obowiazujacych przepisach prawa
uwazam stwierdzenie: ,Zakres czynnosci (okreslony) w § 2, do ktérych
podjecia zobowigzany jest organ administracji publicznej w przypadku

46 postanowienie NSA z 17 pazdziernika 1997 r.,, IV SAB 31/97 z glosa krytyczna B. Ada-
miak, OSP 1998, nr 10, poz. 185; wyrok WSA w Warszawie z 6 czerwca 2005 r., VIl SA/Wa
1128/04, Lex nr 179066.

478, Adamiak, Glosa... jw., s.528; J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z 15 czerwca
1993 ., IV SA 1639/92, OSP 1995, nr 4, poz. 88. Tak tez wyrok WSA w Warszawie z 11 sierpnia
2008 r., VI SAB/Wa 54/08, Lex nr 516005; wyrok NSA z 29 sierpnia 2000 r., | SAB 52/00, Lex
nr 54158.

48 7. Wos w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romarnska, Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 107.

49 Okreslit ja ustawodawca np. w art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) i art. 90 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.).
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naruszen, jest taki sam, jak w przypadku zazalenia na bezczynnos¢ lub
przewlektos¢ postepowania”*. Nalezy pamieta¢, ze w demokratycznym
panstwie prawnym kazde dziatanie organu administracji publicznej po-
winno mie¢ podstawe prawna’'.

Warto réwniez sie zastanowi¢, jak bardzo prawdopodobne jest, aby
minister lub samorzadowe kolegium odwotawcze wezwane do usuniecia
naruszenia prawa ocenito sposéb i czas prowadzenia przez siebie postepo-
wania za niezgodny z prawem? | czy w takim przypadku dla zachowania
maksymalnej bezstronnosci bedzie mégt miec¢ zastosowanie art. 24 § 1
pkt 5 k.p.a. znowelizowany przeciez tg sama ustawa z 3 grudnia 2010 r.?
Moim zdaniem, zdecydowanie nie. Ustawodawca sam zmienit brzmienie
tego przepisu w taki sposéb, aby nie byto watpliwosci, ze ma on zastoso-
wanie do pracownika, ktéry wydat zaskarzong decyzje, a nie do pracow-
nika, ktéry ma wyda¢ decyzje, ale jeszcze tego nie uczynit. W przypadku
wezwania do usuniecia naruszenia prawa strona nie zaskarza niewydanej
jeszcze decyzji, lecz to, ze jej sprawa nie zostata nadal zatatwiona. Ocena
bezczynnosci dokonana przez pracownika organu, ktéry sam sie tej bez-
czynnosci dopuscit, nie moze by¢ uznana za bezstronna, a taki Srodek za
skuteczny.

W podsumowaniu niniejszych rozwazan podkresli¢ nalezy pozytywna
ocene zamiaru wzbogacenia gwarancji procesowych strony i przyznania
jej dodatkowych uprawnien pozwalajacych na skarzenie w drodze ad-
ministracyjnej takich form bezczynnosci, ktére przed 11 kwietnia 2011 r.
mogty by¢ skarzone jedynie poprzez skarge do sagdu administracyjnego.
Jak pisat E. Iserzon, przewlektos¢ postepowania jest zaprzeczeniem sta-
bilnosci i pewnosci stosunkéw spotecznych, podwaza w oczach spofte-
czenstwa autorytet wtadzy i zabiera stronom oraz organom administracji
cenny czas®% Strona powinna mie¢ zatem mozliwos¢ skarzenia kazdego
przejawu przewlektosci i to nie tylko w drodze sadowej, ale i administra-
cyjnej. Zdziwienie budzi jednak tak powierzchowne i miejscami wzajemnie

50 M. Szochner-Sieminska, Sq zmiany w postepowaniu przed organami administracji
publicznej, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2011, nr 10, s. 19.

51 Patrz m.in. wyrok NSA z 27 pazdziernika 1987 r., IV SA 292/87, ,Gospodarka, Ad-
ministracja Pafistwowa” 1988, nr 11, s. 44; wyrok NSA z 24 maja 1993 r., Il SA 2017/92,
ONSA 1993, nr 4, poz. 113.

52 E. Iserzon w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz. Teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62.
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sprzeczne uzasadnianie proponowanych zmian, sprawiajgce trudnos¢
w odczytaniu prawdziwych intencji projektodawcy, a co sie z tym wiaze,
trudno$¢ w dokonaniu wyktadni nowych przepiséw. Bedzie to niewatpli-
wie zrodtem wielu problemoéw przy kwalifikacji zazalern wnoszonych na
podstawie art. 37 k.p.a.

Uregulowanie nowego uprawnienia procesowego strony oceniam
jako niepetne - nowelizacja § 1 art. 37 k.p.a. bez zmiany § 2 powoduje, ze
organ wyzszego stopnia nie moze rozpoznac zazalenia na przewlektos¢
postepowania, ani organ wezwany do usuniecia naruszenia prawa nie
wie, czy powinien orzeka¢, a jesli tak to w jakiej formie i tresci, czy tylko
dokonywac okreslonych czynnosci procesowych, a jesli tak, to czy od-
rebnie zawiadamiac¢ strone o ich dokonaniu. Pozostawienie art. 38 k.p.a.
w dotychczasowym brzmieniu sugeruje natomiast, ze wbrew deklaracjom
zawartym w uzasadnieniu projektu walce z przewlektosciag postepowan
administracyjnych nie zostata przyznana odpowiednia ranga. Brak jest
bowiem zaréwno w kodeksie, jak i w u.o.m.f.p. przepiséw pozwalajacych
na pociagniecie do jakiejkolwiek odpowiedzialnosci pracownika winnego
przewlektosci. Trudno ocenic takie rozwigzanie - taka biernos¢ ustawo-
dawcy - za uzasadnione. Wprowadzenie do systemu prawa nowego
srodka zaskarzenia bez okreslenia kompetencji organéw administracji
publicznej do jego rozpatrzenia podwaza domniemanie racjonalnosci
polskiego prawodawcy. Wyrazone powyzej uwagi krytyczne uzasadniaja
whniosek, ze taka czesciowa, niepetna regulacja zagadnienia przewlektosci
Z pewnoscig nie ograniczy liczby skarg wnoszonych do ETPC przez oby-
wateli polskich w zwigzku ze zbyt dtugo trwajacymi postepowaniami, czy
dokonywanymi czynnosciami procesowymi w trakcie postepowan admi-
nistracyjnych. Niezbedna jest wiec szybka nowelizacja co najmniej art. 37
§ 2 oraz art. 38 k.p.a. Bez dookreslenia kompetencji organéw administracji
publicznej faktyczne zwalczanie przewlektosci nie bedzie mozliwe, a nowy
$rodek zaskarzenia pozostanie fasadowym uprawnieniem strony.
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Na marginesie problematyki
zwalczania bezczynnosci organu
postepowania administracyjnego’

Srodki prawne przeciwdziatania bezczynnosci administracji publicznej
znajduja swoje normatywne podstawy w wielu ustawach, w tym nieko-
niecznie zaliczanych do Zrédet prawa administracyjnego. Pierwszoplano-
wym aktem prawnym jest jednak — znowelizowany ostatnio rowniez w tej
czesci — kodeks postepowania administracyjnego.

Jedna z ogdélnych zasad obowigzujacych w k.p.a. jest zasada ekonomiki
procesowej?. Dotyczy ona nie tylko ogdlnego postepowania jurysdykcyjnego,
ale takze postepowan uproszczonych stanowigcych jego odrebny przedmiot
unormowania. Ma ona przede wszystkim wymiar prakseologiczny i zaktada,
ze organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie (pojecie to
obejmuje: 1) sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji admini-
stracyjnej, 2) sprawy rozstrzygania sporow o whasciwos¢ miedzy organa-
mi administracji publicznej, 3) sprawy wydawania zaswiadczen, 4) sprawy
skarg, 5) sprawy wnioskéw?) wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie

! Podstawe niniejszego opracowania stanowit referat J. Dobkowskiego pt. Przeciwdzia-
tanie bezczynnosci administracji publicznej (aktualny stan prawny) wygtoszony na miedzyna-
rodowej konferencji naukowej nt: Zapobieganie bezczynnosci organéw administracyjnych.
Pozarzgdowa koncepcja rekonstrukcji prawnej, Biatystok, 16 grudnia 2010 r. oraz przemyslenia
obu autoréw po majacej tam miejsce dyskusji.

2 Art. 12 k.pa.

3 Art. 1-2 kpa.

4 Art. 12§ 1 k.pa.

149



Jarosaw Doskowski, ROBERT SuwaJ

najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia®. Sprawy, ktore
nie wymagajg zbierania dowodoéw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢
zafatwione niezwtocznie®.

W szczegolnosci sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji
administracyjnych powinny by¢ zatatwiane bez zbednej zwioki, chyba
Ze wymagaja postepowania wyjasniajacego albo sg szczegélnie skom-
plikowane (tzw. hard cases). Wtedy k.p.a. przewiduje wyrazne terminy
zatatwiania spraw, odpowiednio: miesieczny lub 2-miesieczny. Przepisy
szczegdlne (pozakodeksowe) moga takze wprowadzac inne (najczesciej
krétsze, choc nie jest to zasada) terminy zatatwiania takich spraw®. Spra-
wy wydawania zaswiadczen takze powinny byc¢ zatatwiane bez zbednej
zwtoki, nie pozniej jednak niz w terminie 7 dni’. Réwniez sprawy skarg
i wnioskow powinny by¢ zatatwiane bez zbednej zwtoki, ale nie pézniej niz
w ciggu miesigca®. W tym kontekscie spory o wtasciwos¢ miedzy organami
administracji publicznej powinny by¢ implicite zatatwiane niezwtocznie.
Ustawodawca nie przewiduje w tym wzgledzie zadnych terminéw roz-
strzygania rzeczonych sporéw.

Jesli w Swietle art. 57 k.p.a. terminy sa oznaczone w dniach, tygodniach,
miesigcach, to okreslenia ,niezwtocznie” i, bez zbednej zwtoki” nie maja
charakteru dyrektywnego w tym znaczeniu, ze nie moga by¢ uznane za
zdarzenia przyszte i pewne w petnym stowa tego znaczeniu. Nie okreslaja
czasu, z ktérego uptywem (nadejsciem) tacza sie pewne skutki prawne.
Niewatpliwie sg jednak zwigzane z rygorem zatatwiania spraw, ale ob-
razuja inny sposob dyscyplinowania organéw administracji publicznej
- nie przez date, ale opis (ceche) stanu faktycznego. Szukajac rozwigzan
kompromisowych, wyrdznia sie zatem w doktrynie terminy bezwzglednie
oznaczone oraz terminy wzglednie oznaczone, przypisujac desygnaty
tej ostatniej nazwy wiasnie okresleniom ,niezwtocznie” (bezzwtocznie)
i ,bez zbednej zwtoki” (bez niepotrzebnej zwitoki). Semantycznie nie sg
one jednak jednoznaczne. Pod katem lingwistycznym co innego oznacza
sformutowanie ,niezwtocznie”, a co innego ,bez zbednej zwtoki”, cho¢
niewatpliwie wyrazenia te pozostajg synonimami. Uzycie jednak w dyspo-
zycji art. 12 § 1 k.p.a. tego ostatniego sformutowania mogtoby prowadzi¢

SArt. 12 § 2 kpa.

6 Art. 35 k.p.a.

7 Art. 217 § 3 k.p.a.
8 Art. 237 § 1 kpa.
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do tautologii czy nawet btedu logicznego idem per idem. Z tego punktu
widzenia w poszczegdlnych kategoriach spraw dopuszczalna jest zatem
zwtoka, ale jedynie w imie wnikliwosci (doktadnosci) dziatania organu
administracyjnego.

Mozna takze zapytac: czy przepisy art. 57 k.p.a. odnosza sie tylko do
czynnosci stron? Z systematyki kodeksu wcale to nie wynika wprost.
Mysl ustawodawcy skierowania rozdziatu 10 dziatu | (Przepisy ogélne)
kodeksu jedynie do stron, mozna odczytywac w odniesieniu do regulacji
z art. 58-60 k.p.a., gdyz tylko w tych przepisach jest mowa expressis verbis
o stronie.

Przypomnie¢ réwniez nalezy, ze do ustawowych terminéw zatatwiania
spraw nie wlicza sie ex lege terminéw: przewidzianych w przepisach prawa
dla dokonania okreslonych czynnosci, okreséw zawieszenia postepowania,
okreséw opéznien spowodowanych z winy strony, opdznien z przyczyn
niezaleznych od organu®. Oznacza to, ze terminy zatatwiania spraw z art. 35
§ 3 k.p.a. dotycza w gruncie rzeczy efektywnego, a nie nominalnego czasu,
jakim dysponuje organ przy rozpoznawaniu i rozstrzyganiu sprawy.

Zauwazy¢ rowniez trzeba, ze mimo wprowadzenia ustawowych ter-
mindéw zatatwiania spraw (ang. deadline), faktyczne okresy procedowania
zaleza w praktyce od natury przedmiotu postepowania (stopnia zawitosci
sprawy). Ponadto terminy zafatwiania spraw funkcjonujg w obrocie praw-
nym nie tylko jako powyzsze terminy ustawowe, ale takze jako terminy
urzedowe. Sam kodeks bowiem dopuszcza wskazanie nowego terminu
zatatwienia sprawy przez organ prowadzacy postepowanie'® lub wyzna-
czenie dodatkowego terminu zatatwienia sprawy przez organ wyzszego
stopnia'' albo zawiadomienie wnioskodawcy o czynnosciach podjetych
w celu rozpatrzenia wniosku oraz o przewidywanym terminie zatatwienia
whniosku',

Ponadto dla organu administracyjnego, przed ktérym zawista spra-
wa, terminy te wyznaczaja graniczny okres postepowania (terminus ante
quem), konczacego sie formalnym aktem (wydaniem decyzji lub posta-
nowienia, rozstrzygnieciem sporu o wtasciwos¢ miedzy organami admini-
stracji publicznej, wydaniem zaswiadczenia, zawiadomieniem o sposobie

° Art. 35 § 5 k.p.a.
10 Art. 36 § 1 k.pa.
" Art. 37 § 2 kpa.
12 Art. 245 k.p.a.
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zatatwienia skargi albo wniosku). Czy wtedy tez nastepuje zatatwienie
sprawy? Kodeks stanowi o terminach zatatwienia sprawy, a nie o tem-
poralnym zakresie postepowania. Przez pryzmat art. 57 § 5 k.p.a. mozna
zapyta¢, czy doreczenie aktu (decyzji, postanowienia, zaswiadczenia)
nie powinno nastgpi¢ w terminie zatatwienia sprawy. A contrario: wcale
nie samo wydanie decyzji (rozpatrzenie - rozpoznanie i rozstrzygniecie
sprawy), ale jej skuteczne doreczenie rzutuje na zachowanie terminu
zatatwienia sprawy. Nastepuje to z chwilg wywotania skutku prawnego
dla strony, bo wtedy dopiero mozna méwic o zatatwieniu sprawy w danej
instancji. Dalsza kwestig bedzie wtedy niewliczanie czasu potrzebnego na
doreczenie do terminu zatatwienia sprawy. Przyjecie takiego rozumowania
spowodowatoby to, ze wystepujace niekiedy w praktyce administracyjnej
zjawisko duzej rozbieznosci czasowej miedzy data wydania aktu (decyzji,
postanowienia, zaswiadczenia) a datag nadania pisma (korespondencji)
u operatora pocztowego nie miatoby zadnego znaczenia. Obstrukcja or-
ganu administracyjnego w tym zakresie dziatataby na jego niekorzysc.

Z punktu widzenia klasyfikacji prawnej, nie sg to jednak terminy bez-
wzglednie wiazace (prekluzyjne). Nie s to réwniez terminy wzglednie
wigzace (zawite). Stanowig bowiem zwykte terminy porzadkowe (zwane
takze instrukcyjnymi, niestanowczymi), ktérych uchybienie nie pozbawia
zdolnosci organu (whasciwosci) do zatatwienia sprawy i nie wptywa na moc
obowiazujaca podjetego aktu administracyjnego w sensie jego waznosci
i skutecznosci.

Niemniej, bieg sprawy indywidualnej rozstrzyganej w drodze decyzji
administracyjnej rozpoczyna sie w pierwszej instancji z chwila wszczecia
postepowania, a konczy sie w dacie wydania decyzji. Zgodnie z art. 35
ust. 3 in fine k.p.a. zatatwienie sprawy w postepowaniu odwotawczym
powinno nastapi¢ w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwofania. Na-
lezy zwréci¢ uwage na element hipotezy tego przepisu, zawierajacy sie
w zdarzeniu okreslonym jako ,otrzymanie odwotania”. Warto przypomnie¢,
ze pierwotnie (do roku 1980) chodzito o otrzymanie odwotania przez
organ odwotawczy (6wczesny art. 32 § 1 kodeksu). Obecnie, w $wietle
art. 133 k.p.a., odwotanie otrzymuje organ, ktéry wydat decyzje, albowiem
zgodnie z art. 129 § 1 tej ustawy odwotanie wnosi sie do wtasciwego
organu odwotawczego za posrednictwem tego organu. Organ, ktéry
wydat decyzje, obowiazany jest przesta¢ odwotanie wraz z aktami sprawy
organowi odwotawczemu w terminie 7 dni od dnia, w ktérym otrzymat
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odwofanie, jezeli w tym terminie nie wydat w trybie autokontroli nowe;j
decyzji, o ktérej mowa w art. 132 kodeksu. Nalezy zatem wyraznie pod-
kresli¢, ze postepowanie odwotawcze ma z zasady charakter dwueta-
powy. W pierwszej fazie toczy sie przed organem, ktéry wydat decyzje,
a nastepnie przed organem odwotawczym. Z chwilg przestania odwotania
i akt sprawy nastepuje dewolucja kompetencji do jej zatatwienia. Tryb
autokontroli z art. 132 k.p.a. nie ma jednak charakteru samoistnego, ale
stanowi wyodrebniong cze$¢ postepowania odwotawczego. Tak rozumiane
postepowanie odwotawcze wszczyna sie zdniem otrzymania odwotania
przez organ pierwszej instancji i od tego zdarzenia biegnie miesieczny
termin zatatwienia sprawy w postepowaniu odwotawczym. Ewentualnie
do terminu zatatwiania sprawy w postepowaniu odwotawczym nie wlicza
sie terminu przewidzianego w przepisach prawa dla dokonania okreslo-
nych czynnosci, co w tym przypadku moze dotyczy¢ trybu autokontroli
zart. 132 k.p.a., dla ktérego termin zostat okreslony w art. 133 kodeksu
i wynosi 7 dni od dnia, w ktérym otrzymat odwotanie. Jedynie jako okres
opo6znien spowodowany z przyczyn niezaleznych od organu odwotaw-
czego mozna potraktowac czas potrzebny na przestanie odwotania wraz
z aktami sprawy organowi odwotawczemu. Nie zmienia to faktu, ze organ
odwotawczy jest w mys$l art. 36 k.p.a. zobowigzany zawiadomic¢ strony
o kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie, podajac przyczyny
zwioki i wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy. Jak sie jednak wydaje
przepis ten nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujacego, gdyz nie
trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, ze organ odwotawczy nie ma wiedzy co
do istnienia postepowania odwotawczego. Zdarza sie bowiem, ze organy,
ktére wydaty decyzje w pierwszej instancji, nie przesyfaja w terminie 7-
-dniowym odwotania wraz z aktami sprawy. Powstaje zatem kwestia, czy
ten ostatni organ pozostaje w bezczynnosci, czy raczej negatywne skutki
jego zwtoki obcigzaja organ wyzszego stopnia. Trudno wymagac od stro-
ny, ktéra ztozyta odwotanie, wiedzy co do faktu przestania odwotania wraz
z aktami sprawy. Z tego punktu widzenia $rodek prawny na bezczynnos¢
powinien by¢ zatem skierowany (ztozony) do organu wyzszego stopnia
nad organem odwotawczym (zazalenie na niezatatwienie sprawy w termi-
nie, tzw. zazalenie na bezczynnosc), ewentualnie do tego samego organu
(wezwanie do usuniecia naruszenia prawa). Dopiero te organy powinny
ocenic, czy w danym przypadku sa uprawnione do rozpatrzenia odpowied-
niego srodka, ewentualnie przekazujac je wedtug wiasciwosci lub traktujac

153



Jarosaw Doskowski, ROBERT SuwaJ

wezwanie do usuniecia naruszenia prawa jako zazalenie na bezczynnosc.
W tym ostatnim przypadku niedopuszczalne jest uznanie zazalenia za
niezasadne z powodu nieistnienia bezczynnosci organu odwotawczego,
gdyz jeszcze nie przestano mu odwotania i akt sprawy.

Warto rowniez zwroci¢ uwage, ze organ administracji publicznej, ktory
uchybit ustawowemu lub urzedowemu terminowi zatatwienia sprawy,
jest obowiazany w kazdym przypadku zawiadomic strony i wskaza¢ nowy
(swoj) termin zatatwienia sprawy. W sytuacji kwestionowania przez strone
zasadnosci przesuniecia w czasie zatatwienia sprawy, moze ona zaskarzy¢
to dziatanie. Na niezatatwienie sprawy w terminie ustawowym lub w usta-
lonym przez organ wyzszego stopnia dla okre$lonej kategorii spraw albo
ustalonym przez organ, ktéry uchybit terminowi zatatwienia sprawy, stro-
nie stuzy bowiem zazalenie do organu administracji publicznej wyzszego
stopnia, a osobom zainteresowanym - skarga powszechna.

Organ, uznajac zazalenie za uzasadnione, wyznacza dodatkowy termin
zatatwienia sprawy, przy uwzglednieniu zasady ekonomiki procesowej
i zasady pogtebiania zaufania obywateli do organéw panstwa oraz za-
rzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie oséb winnych niezatatwienia
sprawy w terminie, a w razie potrzeby takze podjecie srodkéw zapobie-
gajacych naruszaniu terminéw zatatwiania spraw w przysztosci. Ponadto
organ, uznajac zazalenie za uzasadnione, stwierdza jednoczes$nie, czy
niezatatwienie sprawy w terminie miato miejsce z razagcym naruszeniem
prawa (art. 37 § 2 zdanie 2 k.p.a.). Przepis ten zostat dodany przez art. 11
u.o.m.f.p.” Ustawa ta nie wigze wprost niezatatwienia sprawy w terminie
Zrazacym naruszeniem prawa, ale pozostawia ocene organowi rozpatru-
jacemu zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie.

Zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie, o ktérym mowa
w art. 37 k.p.a., jest specyficznym srodkiem prawnym. Moze nie tyle $rod-
kiem ochrony praw, co ochrony intereséw stron i praworzadnosci poste-
powania administracyjnego. Zazalenie jest z istoty ukierunkowane na
dyscyplinowanie organu w celu zatatwienia sprawy. Stanowi ono jednak
odrebng instytucje od zazalenia jako $Srodka zaskarzenia postanowien
wydawanych w toku postepowania jurysdykcyjnego i w przedmiocie
wydawania zaswiadczen. Wydaje sie, ze przepisy art. 141-144 kodeksu
nie beda tu miaty zastosowania z tej przyczyny, iz regulacja zazalenia na

13 Zob. wykaz skrétow (przyp. red.).
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niezafatwienie sprawy w terminie ma charakter stosunkowo autonomiczny.
Przyjmujac jednak, ze powinny mie¢ one zastosowanie w przypadku usu-
niecia stanu bezczynnosci przez organ, ktérego zwtoki dotyczy zazalenie,
organ wyzszego stopnia powinien wyda¢ postanowienie o umorzeniu
postepowania w przedmiocie zazalenia na niezatatwienie sprawy w termi-
nie. Bytoby to o tyle korzystne dla strony, ze potwierdzatoby okoliczno$¢
bezczynnosci na potrzeby np. ewentualnego dochodzenia odszkodowania
lub postepowan represyjnych. Zazwyczaj jednak zazalenie takie uznawane
jest za nieuzasadnione. Zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie
jest zatem z natury rzeczy srodkiem zwalczania czy usuwania faktycznej,
a nie strukturalnej bezczynnosci organéw administracji publicznej — pa-
rafrazujac problemy bezrobocia.

Uznanie zazalenia za umotywowane wywotuje takze iten skutek, ze
pracownik organu administracji publicznej, ktéry z nieuzasadnionych
przyczyn nie zatatwit sprawy w terminie lub nie dochowat terminu urze-
dowego albo nie zatatwit sprawy w dodatkowym terminie, podlega od-
powiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzial-
nosci prawnej. Uzycie przez ustawodawce w art. 37 § 2 in principio k.p.a.
syntetycznego zdania wspétrzednie ztozonego facznego ze spdjnikiem
»oraz” $wiadczy o powiazaniu stwierdzenia uchybienia terminu z koniecz-
noscia wszczecia odrebnego postepowania represyjnego (stuzbowego,
porzadkowego, dyscyplinarnego) wobec pracownika, co w praktyce nie
zdarza sie zbyt czesto.

Niemniej jednak, uznanie zazalenia za uzasadnione musi - z mocy
ostatniego zdania art. 37 § 2 k.p.a. - zawiera¢ réwniez rozstrzygniecie
w sprawie bedacej odpowiedzig na pytanie: czy niezatatwienie sprawy
w terminie miato miejsce z razacym naruszeniem prawa? Stwierdzenie
razacego naruszenia prawa na podstawie powotanego przepisu stanowi
jedna z pozytywnych przestanek odpowiedzialnosci majatkowej funk-
cjonariusza publicznego. Wydaje sie takze, ze stanowi ono prejudykat
procesowy, o ktéorym mowa w art. 417" § 3 k.c.

W przypadku braku organu wyzszego stopnia nad organem, ktory
pozostaje w zwtoce zazalenie to nie przystuguje, ale mozna wywies$¢
wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. Ten ostatni $Srodek wymaga
pewnego komentarza. Z uwagi na fakt, ze na gruncie p.p.s.a. wezwanie
do usuniecia naruszenia prawa dotyczy innych niz decyzje lub postano-
wienia aktow, lub czynnosci z zakresu administracji publicznej (art. 53
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§3i4 p.p.s.a.), bedzie to - podobnie jak zww. zazaleniami - instytucja
o tozsamej nazwie, ale o odmiennym charakterze. Ponadto, nie moze
byc tak, ze organ (nad ktérym nie ma organu wyzszego stopnia) bedzie
rozumiat naruszenie prawa w ten sposdb, ze nie dopetnit tylko obowiagz-
ku zawiadomienia stron o uchybieniu terminu, o ktérym mowa w art. 36
k.p.a. Bedzie zatem usuwat stan naruszenia prawa nie przez zatatwienie
sprawy, ale poprzez doreczenie zawiadomienia o uchybieniu terminu, de
facto pozostajac dalej w zwtoce w zatatwieniu sprawy.

Po wyczerpaniu tych srodkéw ogdlnego postepowania administracyj-
nego, stronie stuzy takze skarga do sagdu administracyjnego na bezczyn-
nos$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania przez organ, o ktérej
mowa w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Sad administracyjny moze przy tym na
podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. natozy¢ na organ administracji grzywne
w wyroku uwzgledniajacym skarge na jego bezczynnos$¢ w postepowaniu
administracyjnym lub przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a.

Zgodnie z art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi powszechnej (actio po-
pularis) moze by¢ m.in. przewlekte zatatwianie spraw. Skarga jest zatem
uniwersalng i szeroko dostepna forma zwalczania bezczynnosci w admi-
nistracji publicznej.

Przy omawianiu instytucji skargi, nalezy w pierwszej kolejnosci od-
réznic jg od instytucji pokrewnych. Skarga graniczy bowiem z petycja
i wnioskiem jako srodkami o podobnej strukturze i zblizonym charakterze.
tacznie stanowiag one instrumenty niezorganizowanej kontroli spotecznej
(obywatelskiej) administracji publicznej. Przedmiotem skargi moze by¢
w szczegolnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez
wiasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci
lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zata-
twianie spraw. Przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegélnosci sprawy
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy
i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego zaspokajania
potrzeb ludnosci. O tym, czy dane pismo jest skarga czy wnioskiem, de-
cyduje tres¢ pisma, a nie jego forma zewnetrzna'. Z powyzszego wynika,
ze skarga stuzy krytycznej ocenie pewnych zjawisk, zdarzen lub sytuadji,

4 Art. 222 kp.a.
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ktére miaty miejsce, a wniosek, wychodzac z oceny terazniejszego stanu
rzeczy, wybiega w przyszto$¢ z propozycja zmian lub ulepszen.

Z kolei instytucja petycji nie zostata uregulowana szczeg6towymi
przepisami, ograniczajac tym samym formalizm tej formy kontroli. Naj-
ogolniej méwiac, w obecnym stanie prawnym, ztozong petycje organ
administracji publicznej,przyjmuje do wiadomosci”. Jednakze zestawienie
istoty petycji z istotg skargi wymownie obrazuje strukture i charakter tej
ostatniej. Odformalizowany charakter petycji przypomina (znane w kregu
austriackiej kultury prawnej) prawo przedstawienia (remonstracji) oraz pra-
wo doniesienia. Status skarzgcego natomiast nie jest podobny do pozycji
petenta. Skarzacy posiada istotng gwarancje, ze jego skarga zostanie nie
tylko przyjeta do wiadomosci, ale zostanie nadany jej dalszy bieg. Skarga
obejmuje zatem skorelowane prawo interwencji obywatelskiej i odpowia-
dajace temu prawu okreslone postepowanie organu wiadzy publicznej,
na ktoére skfada sie obowiazek przyjecia, rozpatrzenia i zatatwienia skargi,
a nadto zafatwienia sprawy, ktérej skarga dotyczy, oraz udzielenia odpo-
wiedzi skarzgcemu.

Dodac trzeba, ze skarga jest w istocie krytyka. Stwierdzenie to oddaje
jednak modelowo istote skargi, poniewaz zarzuty maja z reguty posredni
charakter. Twierdzenia co do stanu faktycznego naktadaja sie w skardze
na oceny lub tre$¢ stanowi ich wzajemne przemieszane. Wzorcowo, twier-
dzenia co do stanu faktycznego oddaja obiektywne zasztosci. Oceny za$
maja charakter sadow wartosciujacych, miarkowanych przez krytykuja-
cego. Moga one przybrac formy ocen dodatnich (pochwata — okreslenie
danego stanu faktycznego jako idealny lub zblizony do ideatu), ujemnych
(krytyka — wyrazenie watpliwosci co do zastanego stanu faktycznego)
oraz posrednich (aprobata - uznanie stanu faktycznego za odpowiedni,
ale daleki od ideatu lub dezaprobata - uznanie stanu faktycznego za
nieodpowiedni). Oceny takie ze wzgledu na ich subiektywny charakter
z zasady nie poddajg sie rozbiorowi logicznemu w kategoriach prawdy
i fatszu. Cecha istotng skargi jest to, ze z jej tresci ma wyplywac krytyka.
O kwalifikacji wystapienia jednostki jako skargi powinno zatem decydowac
nasycenie elementami oceniajacymi.

Nalezy takze odnotowa¢, ze przedmiotem skargi jest przewlekte zata-
twianie spraw. Tytutem komentarza warto zwréci¢ uwage na dwa momen-
ty. Po pierwsze, wyjasniajac pojecie przewlektosci, nalezy przyjac, ze nie
jest ono zalezne jedynie od temporalnej dtugosci procedowania sprawy.
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Z tego powodu nie mozna dokonywac¢ oceny tylko przez pryzmat czasu,
jaki uptynat od momentu jej zainicjowania. Nie chodzi przy tym o stadium
przedprocesowe sprawy'?, ale bardziej o jej zawistos¢ przed organem
administracji publicznej (litispendencja). Przewlekto$¢ polega zatem na
tym, ze czynnosci sg nadmiernie rozciggniete w czasie. Oczywiscie jest to
wzgledne i stad musi by¢ odnoszone do konkretnego przypadku. Wytacz-
nie przesadne odstepstwa od czasu ,normalnego” procedowania moga
by¢ uznane za tworzace stan nieuzasadnionej zwtoki. W tym znaczeniu
pojecie przewlektosci graniczy tez z pojeciem biurokratycznego zatatwia-
nia spraw, ktére odzwierciedla inne naruszenie ekonomiki pracy, zwigzane
z pietrzeniem czy nieuzasadnionym powielaniem czynnosci.

W tym wzgledzie warto jeszcze przypomnie¢, ze pojeciem przewlekto-
$ci postugiwata sie takze dyspozycja art. 153 § 2 k.p.a. (poprzednika obec-
nego art. 223 § 2), w ktérym czytamy: ,Pracownik organu panstwowego
winny przewlektego lub biurokratycznego zatatwiania skarg i wnioskow
podlega odpowiedzialnosci stuzbowej lub dyscyplinarnej”. Po zmianie
redakcji tego przepisu nowelizacjg z 1980 r.'® brzmiat on nastepujaco:
,Pracownik organu panstwowego oraz organu organizacji spotecznej,
winny niewtasciwego i nieterminowego zatatwienia skarg i wnioskéw,
podlega odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej
odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa”. Zestawiajac uzyte
w tych przepisach pojecia przewlektosci i nieterminowosci, wydaje sie,
ze bardziej ostre pozostaja te ostatnie, gdzie wida¢ wyrazna dystynkcje
w kierunku periodyzacji.

Druga kwestia to samo pojecie sprawy, ktérej przewlektos¢ dotyczy.
Jestem zdania, ze nalezy to pojecie wyktadac rozszerzajaco. Bedzie to
w szczegolnosci sprawa administracyjna, organizatorska, egzekucyjna.

Wspomniec réwniez nalezy, ze skarga na przewlekte zatatwianie spraw
ztozona przez strone w toku postepowania podlega rozpatrzeniu zgodnie
z przepisami kodeksu'. Oznacza to, ze powinna by¢ potraktowana jako
zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie. Niemniej skarzacy powi-
nien by¢ zawiadomiony o sposobie zatatwienia sprawy takze wtedy, kiedy

15 0 stadium przedprocesowym sprawy pisze J. Borkowski, Moja sprawa w urzedzie
(poradnik interesanta), t6dz-Zielona Géra 1998, s. 17 i nast.

16 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

7 Art. 234 k.p.a.
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organ usunat stan zwitoki po ztozeniu skargi. Zawiadomienie o odmownym
zafatwieniu skargi powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne’@,
Przenoszac powyzsze uwagi na grunt przeciwdziatania bezczynnosci, moz-
na stwierdzi¢, ze organ jest bezwzglednie obowigzany do ustosunkowania
sie do zarzuconej w skardze przewlektosci w zatatwianiu spraw w drodze
udzielanej skarzagcemu pisemnej odpowiedzi. | to jest chyba najwazniejsze
clue skargi powszechnej jako $rodka przeciwdziatania bezczynnosci. Organ
musi podjac ze skarzacym dialog w tej kwestii, nie moze jej objac dyskre-
cjonalnoscia osadu czy tajemnicg urzedowa. Zawiadomienie o sposobie
zafatwienia skargi nie jest bowiem wypowiedzia pro foro interno.

Zasygnalizowa¢ takze trzeba, ze organ rozpatrujacy skarge moze na
zasadach okreslonych w przepisach pracowniczych wydac polecenie lub
podjac inne stosowne srodki w celu usuniecia stwierdzonych uchybien
oraz przyczyn ich powstawania. Skarga powszechna z tytutu przewle-
ktego zatatwiania spraw moze zatem spowodowac okre$lone czynnosci
pracodawcy panstwowego (samorzadowego) lub wptynac na praktyke
stosowania innych $rodkéw ad personam. Nie ma przy tym charakteru
formalnie inicjujacego, ale stanowi bardziej podstawe (przestanke) faktycz-
na. Warto takze przypomnie¢, ze organami wtasciwymi do rozpatrywania
skarg sa z reguty podmioty o zblizonym rzeczowym zakresie dziatania lub
organy administracyjne o kompetencji zbiorczej (inkluzywnej). Oznacza
to, ze sg one w danej kategorii spraw ,wspoétodpowiedzialne”. Rzutuje to
w jakims stopniu na sposéb wykorzystania uprawnien zwierzchnich, gdyz
bezczynnos¢ podlegtych pracownikéw obcigza swoimi skutkami — cho¢by
posrednio - dziatanie organu.

W podsumowaniu rozwazan dotyczacych skarg powszechnych w zakre-
sie bezczynnosci administracji publicznej nalezy powtorzyc¢ teze prezen-
towana w literaturze przedmiotu, ze jest to jednak tylko ,posrednia forma
zwalczania bezczynnosci w administracji publicznej” . W profilaktyce,
a nie w doraznej represji, mozna upatrywac drogi do przeciwdziatania
bezczynnosci. Skargi na przewlektos¢ zatatwiania spraw w ich catoksztatcie
powinny by¢ bowiem podstawa badania i oceny tego typu niedociagnie¢
i — w zaleznosci od skali — powinny powodowaé pewne zmiany w aparacie

18 Art. 238 §1 zd. 2 kp.a.

19 J.S. Langrod, O tzw. milczeniu wiadzy. Studium prawno-administracyjne, Krakéw-War-

szawa 1939, s. 16; J. Borkowski, Bezczynnos¢ w administracji publicznej, ,Kontrola Panstwowa”
2008, nr specjalny (2), s. 49.
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administracyjnym, tak aby wyklucza¢ tego typu ujemne zjawiska w przy-
sztosci. Niestety, w praktyce nie zawsze tak jest.

Prezentujac $Srodki przeciwdziatania bezczynnosci administracji pu-
blicznej, nalezy takze wspomnie¢ o sygnalizacji. Instytucja ta pierwotnie
zostata uregulowana w k.p.a. Organ administracji panstwowej obowiagzany
byt w przypadku niezatatwienia sprawy w terminie zawiadomi¢ réwniez
organ wyzszego stopnia (6wczesny art. 33 § 3 kodeksu). Ten obowigzek
ciazyt na organie administracji publicznej réwniez w przypadku zwtoki
w zatatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od organu. Pracownik,
ktory nie dopetnit obowigzku sygnalizacji podlegat odpowiedzialnosci
stuzbowej lub dyscyplinarnej. Sama sygnalizacja o niedotrzymaniu terminu
byta takze skuteczna wiasciwie tylko na ptaszczyznie pracowniczej. Byta
ona jednak powigzana z zazaleniem na niezatatwienie sprawy w terminie
oraz skarga na przewlekte zatatwianie spraw w tym sensie, ze ich celem
byto uruchomienie dziatai nadzorczych. Instytucje te zastapity przedwo-
jenng dewolucje kompetencji*® oraz prawo osdb interesowanych (w tym
stron) iich petnomocnikéw do dowiadywania sie w godzinach do tego
przeznaczonych o biegu spraw?'.

Po 1980 roku sygnalizacja zostata przeniesiona do postepowania sado-
woadministracyjnego. Zgodnie z art. 216 § 4 in fine dwczesnego k.p.a. sad
administracyjny mégt zwrdci¢ uwage organowi administracji panstwowej,
a w razie potrzeby organowi wyzszego stopnia, na razace zaniedbania
obowiazkéw przy zatatwianiu spraw. Obecnie, zgodnie z art. 155 § 1
p.p.s.a., w razie stwierdzenia w toku rozpoznawania sprawy istotnych na-
ruszen prawa lub okolicznosci majacych wptyw na ich powstanie, sktad
orzekajacy sadu moze, w formie postanowienia, poinformowac wtasciwe
organy lub ich organy zwierzchnie o tych uchybieniach. Organ, ktéry otrzy-
mat postanowienie, obowigzany jest je rozpatrzy¢ i powiadomi¢ w termi-
nie 30 dni sad o zajetym stanowisku (art. 155 § 2 p.p.s.a.). Na podstawie
art. 112 tej ustawy w razie uchylania sie organu od zastosowania sie do
postanowienia sadu podjetego w toku postepowania i w zwigzku z roz-
poznaniem sprawy, sad moze orzec o wymierzeniu organowi grzywny do
wysokosci dziesieciokrotnego przecietnego wynagrodzenia miesiecznego

20 Art. 70 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 1. o poste-
powaniu administracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.).
21 Art. 14 ust. 1 powyzszego rozporzadzenia.
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w gospodarce narodowej w roku poprzednim. Niemniej do wymierzenia
grzywny niezbedny jest wniosek skarzacego, o czym przesadza tres¢
art. 55 § 1 p.p.s.a. W praktyce sagdowniczej orzekanych jest stosunkowo
niewiele grzywien, co jest pochodnga niewielkiej liczby sktadanych przez
strony wnioskow?.

Podstawy prawne sygnalizacji zawarte s rowniez w ustawie z dnia
12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych®. Arty-
kut 20 tej ustawy stanowi, ze w przypadku stwierdzenia istotnych uchybien
w pracy organu jednostki samorzadu terytorialnego, prezes kolegium wy-
daje postanowienie sygnalizacyjne, ktérego odpisy przekazuje organowi
jednostki samorzadu terytorialnego i, odrebnie, komisji rewizyjnej odpo-
wiednio rady gminy, powiatu albo sejmiku wojewddztwa oraz wasciwemu
wojewodzie. Wtasciwe organy powiadamiaja kolegium w terminie 30 dni
o0 zajetym stanowisku. Postanowienie to stanowi podstawe do wszczecia
postepowania dyscyplinarnego w stosunku do pracownikéw samorza-
dowych, jezeli ich dziatanie lub zaniechanie jest przyczyna powstania
uchybien w pracy organu jednostki samorzadu terytorialnego.

Sygnalizacje odnajdujemy takze w ustawodawstwie karnoproceso-
wym.

Na podstawie art. 3 kodeksu postepowania w sprawach o wykrocze-
nia* sad, ewentualnie organ prowadzacy czynnosci wyjasniajace, w razie
stwierdzenia w toku postepowania istotnego uchybienia w czynnosciach
instytucji panstwowej, samorzadowej lub spotecznej, sprzyjajacego na-
ruszeniom prawa, zawiadamia o stwierdzonym uchybieniu te instytucje
badz organ powotany do sprawowania nad nig nadzoru.

Zgodnie zart. 19 § 1 k.p.k. w razie stwierdzenia w postepowaniu karnym
powaznego uchybienia w dziataniu instytucji panstwowej, samorzadowe;j
lub spotecznej, zwtaszcza gdy sprzyja ono popetnieniu przestepstwa, sad,
a w postepowaniu przygotowawczym prokurator, zawiadamia o tym uchy-
bieniu organ powotany do nadzoru nad danga jednostka organizacyjna,

22 W roku 2007 wojewddzkie sady administracyjne orzekly o wymierzeniu grzywny
organom na podstawie art. 55 § 1 p.p.s.a. w 59 przypadkach, przy wptywie 267 wnioskéw,
za$ w roku 2010 orzeczono o wymierzeniu grzywny w 156 sprawach, podczas gdy odpo-
wiednich wnioskéw wptyneto 369. Zob. Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych
w 2010 roku, Warszawa 2011, s. 245.

23 Dz. U. 22001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.

24 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. (Dz. U. z 2008 r. Nr 133 poz. 848 ze zm.).
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zas w razie potrzeby takze organ kontroli. Policja jedynie powiadamia
prokuratora o ujawnionych przez siebie uchybieniach. Na podstawie dal-
szych przepiséw, zawiadamiajac o uchybieniu, sad lub prokurator moze
zazadac nadestania w wyznaczonym terminie wyjasnien i podania srodkéw
podjetych w celu zapobiezenia takim uchybieniom w przysztosci. W razie
nieudzielenia wyjasnien w wyznaczonym terminie mozna natozy¢ na kie-
rownika organu zobowigzanego do wyjasnien kare pieniezng w wysokosci
do 10 000 ztotych w drodze zaskarzalnego postanowienia.

Wszystkie z przyblizonych tu instytucji prawnych mozna uzna¢ za
srodki zwalczania bezczynnosci administracji publicznej, ktére w jakim$
stopniu takze jej przeciwdziatajg. Niemniej istnieje wyrazna potrzeba
stworzenia nowych mechanizmow, ktére beda oddziatywaty ex ante. Do-
konujac oceny omawianych rozwigzan, mozna powiedzie¢, ze wszystkie
one bazuja na zatozeniu, ze istnieje skuteczny system nadzoru i kontroli
wewnetrznej administracji. Sa to zatem srodki instytucjonalne, ukie-
runkowane na wywotanie skutkdw w sferze organizacji pracy i ustroju
administracyjnego.

Takze stosunkowo nowe instytucje prawne (wezwanie do usuniecia
naruszenia prawa, grzywna za zwtoke dla organu przekraczajacego termin
wydania pozwolenia na budowe?, ponaglenie organu podatkowego?,
sprzeciw przedsiebiorcy wobec prowadzenia kontroli z naruszeniem
czasu trwania kontroli¥’) bazuja na tym zatozeniu. Idac dalej tym tokiem
myslenia, mozna zgtasza¢ dalsze propozycje wynikajace z podobnych
przestanek. Mozna na przyktad postulowa¢ zmiane dyspozycji art. 268a
k.p.a. w ten sposdb, ze upowaznienie do dziatania w imieniu organu nie
powinno dotyczy¢ zawiadomienia o niezatatwieniu sprawy w terminie
z art. 36 k.p.a. Skutkowatoby to koniecznoscia osobistego podpisywania
takich zawiadomien przez piastuna funkcji organu, co zapewne wpty-
netoby dyscyplinujaco na opieszatych pracownikéw, zobowigzanych do
terminowego zatatwiania spraw.

25 Art. 35 ust. 6 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr 243,
poz. 1623 ze zm.). Zob. takze art. 51 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) oraz w art. 39 ust. 3b ustawy
zdnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. 22007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.).

2 Art. 141 o.p.

27 Art. 84c ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej (Dz. U.
z2010r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.).

162



Na marginesie problematyki zwalczania bezczynnosci...

Poszukujac alternatyw, mozna rozwazac¢ deregulacje i przez to upraw-
niajace milczenie prawa, ale nie sadze, aby w obecnych warunkach byto
mozliwe ograniczenie funkcji prawodawczej panstwa. Mozna takze starac
sie wykorzystywac bezposrednia moc prawa, tak aby prawa i obowiazki
powstawaty ex lege, wzglednie aby przepisy byty konkretyzowane w dro-
dze czynnosci zainteresowanych. By¢ moze trzeba szerzej zdyskontowac
doswiadczenia zwigzane z samoobliczaniem podatku, informacjg po-
datkowa czy trybem podziatu nieruchomosci i przez to tworzy¢ srodki
prawne bardziej o charakterze koncyliacyjnym i konsultatywnym, mniej
interwencyjnym i arbitralnym. Wigzatoby sie to z pewnym wycofaniem
sie panstwa z jurysdykcji administracyjnej na rzecz sprawowania nadzoru
i zatatwiania spraw w drodze decyzji tzw. zatwierdzajacych, co z pewnoscia
znalaztoby wielu oponentéw.

Istnieje zatem konieczno$¢ poszukiwania innego rodzaju rozwigzan.
Mozna wykorzystac¢ potencjat, jaki daje konstytucyjna zasada prawo-
rzadnosci wtadz publicznych? z wyptywajacym z niej domniemaniem na
rzecz praw i wolnosci jednostki (in dubio pro libertate). Takg propozycja
jest takze zgtoszona niedawno fikcja prawna decyzji pozytywnej?’, przy
stworzeniu pewnej ,klapy bezpieczenstwa” w postaci instytucji zawiesze-
nia z mocy prawa postepowania administracyjnego — na wzoér art. 173
k.p.c. Docelowo wcale nie musi by¢ to niewzruszalna fikcja prawna
interpréter ce silence dans le sens affirmatif dans certains cas précis, ale
mozliwe do obalenia domniemanie prawne na rzecz rozstrzygniecia
sprawy zgodnie ze ztozonym zadaniem po uptywie przepisanego ter-
minu zatatwienia sprawy.

Wtedy takze mozna dyskutowac nad koncepcja wprowadzenia in-
stytucji przywrécenia terminu dla organu administracji publicznej*°
oraz zauwazang juz przed druga wojng Swiatowa wyjatkowa mozli-
woscig dorozumianego przywrécenia terminu dla stron, ktéra wiazata
sie, co prawda, z wadliwoscig postepowania administracyjnego, ale
nie na tyle istotna, zeby powodowac uchylenie aktu przez sad admini-

28 Art. 7 Konstytucji RP.

29 R. Suwaj, Koncepcja rekonstrukcji prawnej, w: Koncepcja zapobiegania bezczynnosci
w postepowaniu administracyjnym. Sprawozdanie, pod red. R. Suwaja i M. Perkowskiego,
Biatystok 2010, s. 178 i nast.

30 por. interesujace postulaty T. Hilarowicza, (tenze, Privilegia odiosa wtadzy w postepo-
waniu administracyjnym, ,Gazeta Administracji” 1948, nr 3, s. 157 i nast.).
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stracyjny?®'. Obalanie aktéw prawidtowych tylko z powodu milczacego
dopuszczenia do postepowania ktdci sie z zasadg prawomocnosci i sta-
nowi poniekad obraze praworzadnosci. Warto réwniez przypomnie¢,
ze takie stanowisko uksztattowato sie w okresie permanentnego ogra-
niczania uprawnien procesowych stron. Odrzucenia tego pogladu we
wspotczesnej judykaturze®? nie ttumaczy nawet oparcie przedwojennej
legitymacji skargowej w postepowaniu przed sgdem administracyjnym
na konstrukcji naruszenia prawa podmiotowego, a wiec wyeliminowania
z kregu uprawnionych do wniesienia skargi oséb majacych inny interes
prawny. Takze i wéwczas subiektywna skarga wywotywata obiektywne
skutki dla pozytywnego porzadku prawnego. Kryterium sagdownictwa
administracyjnego stanowito bowiem orzekanie o legalnosci aktow
administracyjnych, a funkcja Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
byta takze ochrona praworzadnosci. O ile trudnosci z recypowaniem
orzecznictwa Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego przez Naczelny
Sad Administracyjny w latach 80. mozna byto jeszcze ttumaczy¢ specyfika
ustroju panstwa innego typu®, o tyle wspotczesnie takich przeszkéd juz
nie ma. Podobnie jak nie ma ograniczeh w pogladowej syntezie judy-
katéw trybunatu wiedenskiego, ktérego kognicja od 1 czerwca 1930
roku zostata uksztattowana na zasadzie, ze sad administracyjny ,strzeze
wykonywania obiektywnego prawa, a nie tylko przestrzegania praw
subiektywnych”34,

W obecnym stanie rzeczy art. 112 k.p.a. jest merytorycznie pusty, bo
i tak za kazdym razem strona traci prawo do odwotania (inny uczestnik
postepowania prawo do innego srodka), przez co musi sktadac prosbe
(ale nie wniosek — zadanie*) o przywrdcenie terminu, nawet jesli zasto-

31 Najbardziej charakterystyczny jest wyrok Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
zdnia 5 listopada 1923, |. rej. 295/22, ZW. Nr 161; T. Sikorski, Orzecznictwo NTA za lata
1922-1929, Krakéw [1930], s. 19.

32 por. wyrok NSA z 10 stycznia 2008 r., Il OSK 1822/06, Lex nr 453995.

33 Por. H. Izdebski, Wplyw orzecznictwa Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego na
orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego. Przyczynek do studiow nad tradycjq praw-
niczg, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1987, t. 39, z. 2, s. 157 i nast.

34 )S. Langrod, Nierozgtosny przewrét prawny, ,Czas” 1930, nr 146.

35 Sktania to do zadania pytania: czy przywrdcenie terminu nie byto pierwotnie pomysla-
ne jako dziatanie organu ex officio? Prosba o przywrécenie terminu przypominataby wtedy
actio popularis. Znamienne jest takze i to, ze prosba o przywrécenie terminu, podobnie jak
skarga lub wniosek, nie stanowi podania w rozumieniu art. 63 § 1 k.p.a.
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sowata sie do zawartego w akcie administracyjnym btednego pouczenia
o przystugujacych srodkach prawnych. Zagwarantowane przez art. 58
k.p.a. prawo strony do suplikacji stato sie bezwzglednym obowigzkiem
opo6znionego - niezaleznie od przyczyny - rekurenta. Skutki naruszenia
prawa przez organ zamieszczajacy mylng klauzule odwotawcza sa — wbrew
zasadom og6lnym kodeksu - przypisywane stronie. Tak daleko postepo-
wanie administracyjne nie jest zjudycjalizowane, a organ administracji
publicznej nie znajduje sie w opozycji do strony — nie sg to dwa podmioty
przypominajace podsadnych o przeciwnych interesach.

Emanuel Iserzon, ktérego wktad w dzieto kodeksu postepowania
administracyjnego jest nie do przecenienia, pisat: ,Jesli whadza zatatwi-
ta sp6zZnione odwotanie, nawet bez wniosku o przywrécenie terminu
i decyzja wydana przez instancje odwotawcza formalnie uprawomocnita
sie, to jakkolwiek postepowanie jest niezgodne z prawem, decyzja jest
prawomocna réwniez materialnie, gdyz nie ma powodu do uznania jej
za niewazna"®.

Przyjecie chocby czesci powyzszych postulatéow nie tylko de lege
ferenda ale i czeSciowo de lege lata z pewnoscig uproscitoby postepo-
wanie jurysdykcyjne, a wiec bytoby w zgodzie z 0og6lng zasada kodeksu
- ekonomiki procesowej. Przyczynitoby sie to takze do przyspieszenia
postepowania w tym sensie, ze strony bylyby zainteresowane precyzyjnym
formutowaniem zakresu zadania (sprawy) oraz przedktadaniem dowodéw
i materiatéw na poparcie swoich wnioskéw, co niewatpliwie po pewnym
czasie podniostoby poziom $wiadomosci prawnej i kultury administracyj-
nej spoteczenstwa.

Powyzsze uwagi w Swietle istniejgcej praktyki moga by¢ uznane za kon-
trowersyjne. Niemniej, jednym z celéw niniejszego opracowania byta analiza
wybranych obowiazujacych przepiséw prawa z perspektywy amerykanskiej
doktryny tekstualizmu® na zasadzie plain meaning of the text.

36 E, Iserzon, Postulat szybkosci w procesie administracyjnym, ,Gazeta Administracji”
1949, nr4-5,s.161.

37 Na temat tej doktryny zob. A. Scalia, Judicial Deference to Administrative Interpreta-
tion of Law, ,Duke Law Journal” 1989, nr 3, s. 511 i nast. Zob. takze B. Brzezinski, Poglqdy
Sedziego Antonina Scalii na wyktadnie prawa i ich odbior w amerykariskiej doktrynie prawniczej,
w: Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedykowane prof. Wincen-
temu Bednarkowi, pod red. S. Pikulskiego, W. Ptywaczewskiego, J. Dobkowskiego, Olsztyn
2002, s. 58 i nast.
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Zmiany k.p.a. w zakresie przepisow
dotyczacych wszczecia
postepowania administracyjnego

1. Regulowana w dziale Il (,Postepowanie”) rozdziale 1 (,Wszczecie
postepowania”) zawartych w artykutach 61-66 k.p.a. instytucja wszcze-
cia postepowania administracyjnego ulegfa w ostatnim czasie istotnym
zmianom. Zmiana kodeksu wprowadzona ustawg o zmianie k.p.a. oraz
p.p.s.a." dokonata nowelizacji art. 65 oraz 66 k.p.a., dodajgc jednoczesnie
art. 61a. W pierwszej kolejnosci oméwiona zostanie zmiana k.p.a. doty-
czyca art. 65 oraz 66.

2. Przepisy art. 65 k.p.a. reguluja dziatania organu administracji pu-
blicznej w przypadku stwierdzenia braku wtasciwosci w sprawie, ale przy
generalnym zatozeniu, ze podanie dotyczy sprawy administracyjnej roz-
strzyganej na podstawie przepiséw k.p.a. Sprawa zatatwiana na podstawie
art. 65 § 1 k.p.a. znajduje sie zatem ,w sferze zainteresowania administracji
publicznej’, mimo ze zostata skierowana do niewtasciwego organu, ktéry
powinien niezwlocznie przekazac jg do organu wiasciwego? Tre$¢ komen-
towanego artykutu ulegata w ostatnich latach ewolucji. Wskaza¢ w tym
miejscu nalezy, ze poprzednia nowelizacja k.p.a. zmienita tre$¢ obowia-
zujacego przepisu od dnia 1 stycznia 2004 r.> W jego poprzedniej wersji,

1 Zob. wykaz skrotéw (przyp. red.).

2 por. R. Stankiewicz w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Warszawa 2011, s. 359.

3 Zmiana powyzsza wprowadzona zostata na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sgdéw administra-
cyjnych i ustawe - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1271 ze zm.).
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jezeli organ administracji publicznej, do ktérego podanie wniesiono, uznat
sie za niewtasciwy w sprawie, miat obowiazek niezwtocznie przekazac to
podanie do organu wtasciwego. Przekazanie sprawy do organu wtasci-
wego nastepowato w drodze postanowienia, na ktére stuzyto zazalenie.
Jak zakfadano, wprowadzenie postanowienia jako wiasciwej formy miato
zagwarantowacé wnoszacym podanie ochrone ich praw podmiotowych.
Jak wskazano w tresci rzagdowego projektu uzasadnienia do ostatniej
nowelizacji k.p.a., ,w praktyce przepisy te nie sprawdzity sie i powoduja
jedynie niepotrzebne przedtuzanie sie postepowania administracyjnego™.
Dalej wskazano, ze jesli stronie postepowania przystugiwato zazalenie
na postanowienie organu przekazujgcego podanie, to organ, do ktérego
takie podanie przekazano, mogt jedynie ztozy¢ wniosek o rozstrzygniecie
sporu o whasciwos¢ pomiedzy organami. Podkreslano réwniez, ze w takiej
sytuacji ostateczne postanowienia organu o przekazaniu podania mogty
byc zaskarzalne w trybie art. 156 k.p.a., co w tym przypadku powodowato
istnienie obok siebie dwoéch konkurencyjnych postepowan - o stwierdze-
nie niewaznosci decyzji oraz o rozstrzygniecie sporu o wtasciwos¢. W kon-
sekwencji, w opinii projektodawcy tejze nowelizacji zachodzity istotne
watpliwosci co do skutkdéw prawnych takiego postanowienia, ktére nie
zostato wyeliminowane z obrotu prawnego.

Zawarta poprzednio w art. 65 § 1 k.p.a instytucja przekazania poda-
nia w formie postanowienia, na ktére przystuguje wnoszacemu zadanie
wszczecia postepowania $rodek weryfikacji w postaci zazalenia, spotkata
sie réwniez z krytyka w literaturze przedmiotu. J.P. Tarno podkredlat, ze
wprowadzenie w 2004 r. nowelizacja k.p.a. omawianego mechanizmu
spowodowato, iz procedura administracyjna ulegta ,niepotrzebnemu
sformalizowaniu”. Zdaniem autora, rozwigzanie to prowadzito do ,catkiem
zbytecznego wydtuzenia okresu zatatwienia sprawy na skutek licznych,
oczywiscie bezzasadnych zazalen, wnoszonych tylko dlatego, ze strony
nie znaja badz nie rozumieja obowigzujacego prawa™. Niektorzy auto-
rzy probuja dostrzega¢ zwiazki obowigzujagcego w poprzednim stanie
prawnym rozwigzania zawartego w art. 65 § 1 k.p.a. z analogicznymi
instytucjami procedury cywilnej. B. Adamiak, w najnowszym wydaniu ko-

4 Druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja), s. 5.
5 Zob. J.P. Tarno, Psucie kodeksu postepowania administracyjnego, w: Kodyfikacja poste-
powania administracyjnego. Na 50-lecie K.PA., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 849.
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mentarza do k.p.a. z 2011 r. wskazuje, Ze rozwigzanie przyjete poprzednio
w art. 65 § 1 k.p.a., polegajace na wydawaniu postanowienia o przekazaniu
sprawy organowi wtasciwemu byto wzorowane na tozsamych rozwigza-
niach uregulowanych w k.p.c., w ktérym obowiazuje zasada kontynuacji
postepowania przeniesionego z innego organu®. Zasady powyzsze nie
obowiazuja w postepowaniu administracyjnym, w ktérym koniecznos¢
przeniesienia wszczetego postepowania do innego organu skutkuje
koniecznoscia jej umorzenia przed organem, ktéry prowadzit dotychczas
to postepowanie (por. art. 105 § 1 k.p.a.). Zgodzi¢ nalezy sie z B. Adamiak,
ze art. 65 § 1 k.p.a. reguluje wytacznie ustalenie braku wtasciwosci w fazie
wszczecia postepowania, o czym przesadza zaréwno tres$¢ tegoz artykutu,
jak i zamieszczenie go w rozdziale 1 k.p.a. (,Wszczecie postepowania”)’.
Nie mozna zatem przyja¢, ze postepowanie prowadzone przed organem
wiasciwym jest kontynuacja postepowania prowadzonego przed organem
niewtasciwym.

Obecnie organ administracji przekazuje sprawe innemu organowi bez
koniecznosci wydawania postanowienia. Przekazanie sprawy nastepuje
wiec w formie zwyktego pisma (forma czynnosci materialno-technicznej),
przy jednoczesnym zachowaniu trybu rozstrzygania sporéw o wiasciwos¢.
Oznacza to w praktyce, ze przekazanie podania organowi wtasciwemu
przybiera forme czynnosci materialno-technicznej®. Obowigzkiem organu
jest jedynie zawiadomienie strony postepowania o przekazaniu sprawy
innemu organowi, co powinno jednoczes$nie zawiera¢ uzasadnienie.
Zmiany powyzsze przywracaja zasadniczo ksztatt powyzszej instytugji,
jaki obowiazywat do dnia 31 grudnia 2003 r.

Datag wszczecia postepowania w razie przekazania sprawy organowi
wiasciwemu w sprawie jest dzien wptywu podania do organu niewtasci-

6 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 312.

7 Tamze.

8 R. Stankiewicz w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 360.
Organ administracji publicznej, do ktérego przekazano podanie na podstawie art. 65 § 1
k.p.a., jezeli stwierdza, ze nie jest wlasciwym do zatatwienia sprawy, powinien wystapic
z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu (postanowienie NSA z 20 wrzes$nia 2007 r., [l GW 3/07,
ONSAIWSA 2008, nr 6, poz. 93). Przedstawione powyzej orzeczenie w znamienny sposéb
nawigzuje do koniecznosci realizacji zasady ogdlnej uwzgledniania stusznego interesu oby-
wateli (art. 7 in fine k.p.a.) oraz zasady ogdlnej szybkosci postepowania (art. 12 § 1 k.p.a.).

9 Podobnie B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit,, s. 312.
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wego (art. 61 § 3 k.p.a.). Przepis ten gwarantuje ochrone przed negatyw-
nymi skutkami uchybienia ustawowego terminu do whniesienia podania
zawierajacego zadanie zachowania terminu do organu wtasciwego'.

2. Nowelizacja k.p.a. wspomniang powyzej ustawa z 3 grudnia 2010 r.
dotkneta rowniez art. 66 k.p.a. Artykut ten okresla dziatania, jakie zobowia-
zany jest podjac organ administracji publicznej, ktéry uznaje, ze wniesione
podanie zawierajace zadanie wszczecia postepowania administracyjnego
nie nalezy do jego wilasciwosci w czesci zawartego zadania. W sytuacji,
gdy podanie zawiera zadanie zatatwienia spraw administracyjnych, kto-
re naleza do witasciwosci kilku organéw, organ administracji publicznej,
do ktérego wniesiono podanie, jest obowigzany wszczaé postepowanie
w zakresie sprawy, jaka nalezy do jego wtasciwosci. W pozostatym zakresie
zadania zawartego w podaniu jest on zobowigzany zawiadomi¢ wnosza-
cego podanie, ze w sprawach, ktére dotycza tego zadania, powinien on
whies¢ odrebne podanie do organu wtasciwego. Jednoczesnie organ ten
jest zobowiagzany pouczy¢, ze odrebne podanie ztozone zgodnie z zawia-
domieniem, w terminie 14 dni od doreczenia zawiadomienia, uwaza sie
za wniesione w dniu ztozenia pierwszego podania (art. 66 § 1 k.p.a.). Jest
to wiec odmienny przypadek niz ten, ktory w kategoriach normatywnych
opisany zostat w art. 65 § 1 k.p.a., pozwalajacy organowi, do ktérego wnie-
siono podanie, przekazac¢ to podanie innemu, wtasciwemu organowi.

Wedtug rozwigzan przyjetych w omawianej nowelizacji k.p.a. zawiado-
mienie organu, do ktérego wptyneto podanie skierowane do wnoszacego,
o tym, ze w innych sprawach powinien wnie$¢ on odrebne podanie do
organu wiasciwego, powinno nastgpi¢ w formie zwyktego pisma (czyn-
nos¢ materialno-techniczna). Tym samym usunieto przepis przewidujacy
koniecznos¢ wydawania w tym przypadku aktu administracyjnego w for-
mie postanowienia. Konsekwencje powyzszego przepisu sg z procedural-
nego punktu widzenia podobne, jak zmiany oméwione odnosnie art. 65
§ 1 k.p.a. (por. wyzej).

3. Trzeba wzig¢ pod uwage, ze ostatnia nowelizacja k.p.a. wprowadzo-
na wspominang juz ustawa z 3 grudnia 2010 r. dokonata dosy¢ istotnych

zmian w ksztatcie instytucji wszczecia postepowania administracyjnego,

0 Tamze, s.312.
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jak réwniez - posrednio - samej instytucji strony postepowania admini-
stracyjnego.

Zasadnicza zmiana instytucji wszczecia postepowania administracyj-
nego, regulowana trescig k.p.a. nastapita poprzez wprowadzenie art. 61a
k.p.a. Artykut ten okresla skutki uznania przez organ braku legitymacji
procesowej podmiotu wnoszacego zadanie wszczecia postepowania, jak
réwniez wskazuje, ze odmowa wszczecia postepowania moze nastgpic
,Z innych uzasadnionych przyczyn" W § 2 art. 61a okres$lono forme aktu
odmawiajacego wszczecia postepowania oraz przystugujacy od niego
srodek weryfikaciji.

Zgodnie z art.61a § 1 k.p.a., gdy zadanie wszczecia postepowania
zostato wniesione przez osobe niebedaca strong lub z innych uzasadnio-
nych przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ administracji
publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia postepowania
i zgodnie z § 2 tegoz artykutu, na postanowienie to stuzy zazalenie.

Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, ze wszczecie postepowania ad-
ministracyjnego nie jest zasadniczo zwigzane z wydaniem odrebnego
aktu administracyjnego (dotyczy to zaréwno wszczecia postepowania
na wniosek strony, jak i z urzedu). Jesli zadanie w sprawie indywidualnej
zatatwianej w formie decyzji administracyjnej zostato wniesione do wta-
Sciwego organu administracji publicznej, jest on z mocy prawa obowia-
zany podja¢ czynnosci proceduralne postepowania administracyjnego
bez koniecznosci dokonania autorytatywnej konkretyzacji spetnienia
tych warunkéw w formie postanowienia lub decyzji. W orzecznictwie
administracyjnym przyjmowano dotychczas, ze to, czy zadanie wszczecia
postepowania (art. 61 § 1 k.p.a.) pochodzi od strony, powinno nastapi¢
w decyzji rozstrzygajacej sprawe co do jej istoty lub w inny sposéb
konczacy sprawe (art. 104 § 2 k.p.a.)"". Tego typu podejscie zgodne byto
z przewazajaca do niedawna w polskim postepowaniu administracyjnym
koncepcja subiektywnej wersji legitymacji procesowej strony. Podkresli¢
jednak trzeba, ze wprowadzenie do przepiséw konstytuujacych mecha-
nizm wszczecia postepowania art. 61a k.p.a. dokonato istotnych zmian
w tym zakresie. Zgodnie z tym przepisem gdy zadanie, o ktérym mowa
w art. 61 k.p.a., zostato wniesione przez osobe niebedaca strona lub
zinnych uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze byc¢ wszczete,

" Por. m.in. wyrok NSA zdnia 15 pazdziernika 1998 r., lll SA 955/97, Legalis.
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organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wsz-
Czecia postepowania.

Jak wskazuje sie w tresci rzadowego projektu uzasadnienia do nowe-
lizacji k.p.a., celem wprowadzenia do powyzszego aktu normatywnego
art. 61a jest ,odréznienie postepowania wstepnego polegajgcego na
wszczeciu lub odmowie wszczecia postepowania administracyjnego od
postepowania wtasciwego, ktére konczy sie rozstrzygnieciem sprawy
co do istoty przez wydanie decyzji administracyjnej”'?. W przekonaniu
projektodawcy nowelizacji k.p.a., rozwigzanie polegajace na wydaniu
postanowienia o odmowie wszczecia postepowania administracyjnego
,W sposéb bardziej zrozumiaty odrézni etap wstepny dotyczacy wszczecia
postepowania od etapu merytorycznego rozstrzygniecia wniosku”'.

Wprowadzenie powyzszego przepisu modyfikuje podejscie do rozu-
mienia pojecia strony w postepowaniu administracyjnym. Tre$¢ art. 61a
k.p.a., w powigzaniu z trescig normy art. 28 oraz art. 61, przyjmuje bo-
wiem koncepcje obiektywnej wersji legitymacji procesowej strony, przy
jednoczesnym pozostawieniu elementow subiektywnej wersji legitymacji
procesowej strony zawartych w art. 61 § 3 oraz art. 77 § 1 k.p.a.™

W zwiazku z nowelizacja k.p.a. na podstawie ustawy z 3 grudnia 2010,
w chwili obecnej wszczecie postepowania administracyjnego jest uzalez-
nione od wstepnej oceny, czy podmiot wystepujacy z takim wnioskiem
posiada legitymacje do wystepowania w roli strony postepowania admi-
nistracyjnego. Po dokonaniu oceny przez organ po wptynieciu wniosku
0 wszczecie postepowania, ze dany podmiot nie posiada legitymacji w tym
zakresie, organ ten ma obowiazek wydac akt administracyjny - postano-
wienie o odmowie wszczecia postepowania administracyjnego. Na organie
administracji publicznej ciagzy wiec obowiagzek dokonania wstepnej oceny,
czy dany podmiot jest strong postepowania, czy tez nie posiada takiego
przymiotu, a na podmiocie wnoszacym zadanie wszczecia postepowania
Cigzy obowiazek przedstawienia okolicznosci dowodzacych, ze moze zo-
sta¢ uznana za strone postepowania administracyjnego.

W poprzednio obowigzujagcym stanie prawnym, ocena legitymacji
do wystepowania w charakterze strony podmiotu sktadajagcego zadanie

12 Druk sejmowy nr 2987 (VI kadencja), s. 16.
13 Tamze.
14 R. Stankiewicz w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 341.
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wszczecia postepowania nastepowata juz po jego faktycznym wszczeciu,
na etapie postepowania wyjasniajacego. Obecnie organ dokonuje tej
oceny w fazie przedwstepnej. Przyjecie przez organ administracji braku
legitymacji danego podmiotu do wystepowania w charakterze strony
w postepowaniu administracyjnym obliguje tenze organ do wydania po-
stanowienia odmawiajacego wszczecia postepowania administracyjnego.
Odmienne ustalenia podjete przez organ umozliwiaja mu w gruncie rzeczy
dopiero uruchomienie postepowania administracyjnego.

Z powyzszym podejsciem do obecnie obowigzujacej wyktadni art. 28
w zw. z art. 61a k.p.a. zdaje sie nie zgadza¢ - w najnowszym wydaniu
komentarza — B. Adamiak™. Autorka wskazuje, ze ,interes prawny (obo-
wigzek) to wartos¢ ochrony praw jednostki okreslona przepisami prawa
materialnego, jak i w ograniczonym zakresie przepisami prawa proce-
sowego. Jezeli wnoszacy podanie powotuje sie na swoj interes praw-
ny, ustalenie zasadnosci tego zadania moze nastapi¢ wytacznie w toku
postepowania, przy zapewnieniu jednostce wnoszacej podanie prawa
do czynnego udziatu. Rozwazenie przez organ administracji publicznej
interesu prawnego poza formami postepowania administracyjnego jest
sprzeczne z zasada demokratycznego panstwa prawnego, ktérego jedna
z podstawowych wartosci jest prawo do obrony. Na prawo do obrony
sktada sie nie tylko prawo zaskarzenia, ale przede wszystkim prawo do
wystuchania. W razie, gdy w zadaniu wszczecia postepowania jednostka
powotuje sie na interes prawny, ustalenie zasadnosci tego zadania musi
by¢ oparte na czynnosciach wyjasniajacych, ktére organ administracji
publicznej obowigzany jest prowadzi¢ w toku wszczetego postepowania
administracyjnego, zgodnie z przepisami prawa procesowego. Organ
administracji nie jest zwigzany twierdzeniem jednostki co do podstaw
wyprowadzenia interesu prawnego. Ocena zasadnosci moze by¢ dokonana
wylacznie w formach procesowych, ktérych wynikiem moze by¢ stwier-
dzenie bezprzedmiotowosci zgdania w formie decyzji o umorzeniu poste-
powania”'é. Jakkolwiek nalezy zgodzic¢ sie z wyrazang przez autorke w ten
sposéb obawa o ochrone praw podmiotowym potencjalnych uczestnikow
postepowania, to nie mozna nie zauwazy¢, ze sformutowanie normatywne
zawarte w art. 61a nie pozostawia watpliwosci, iz ustawodawca dopuszcza

15 B, Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 296.
16 Tamze, 5. 296 i 297.
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obecnie na etapie przed faktycznym wszczeciem postepowania mozliwos¢
badania istnienia interesu prawnego do udziatu w postepowaniu przed
jego wszczeciem. Wynika to jednoznacznie z konstrukgcji art. 61a k.p.a.
wskazujacej jednoczesdnie przestanki, ktére moga prowadzi¢ do odmowy
wszczecia postepowania.

W dalszej czesci komentarza do art. 61a k.p.a. B. Adamiak zauwaza,
iz wprowadzona w tymze przepisie regulacja zaktada odrebne trakto-
wanie dwdch odmiennych przypadkéw. W pierwszym przypadku, jezeli
- zdaniem autorki - podmiot wnoszacy zadanie wszczecia postepowania
powotuje sie na istnienie interesu prawnego, ktére umozliwia mu uzyska-
nie autorytatywnego rozstrzygniecia, obowiazkiem organu jest wszczac
postepowanie administracyjne i dopiero w jego toku rozstrzygna¢ o istnie-
niu takiego interesu, wydajac ostatecznie rozstrzygniecie merytoryczne,
o ile taki interes zaistniat, lub umarzajac postepowaniu w przypadku jego
braku'. W opinii autora niniejszego artykutu, przyjeta przez B. Adamiak
interpretacja - jakkolwiek zastugujaca na uznanie - moze ostatecznie nie
zostac przyjeta w praktyce organéw administracji publicznej, jak rowniez
w orzecznictwie sgdowym. Ochrona praw podmiotowych strony oraz
tworzenie instrumentéw proceduralnych majacych na celu zapobieganie
autorytatywnemu dziataniu organu w toku postepowania administracyj-
nego powinna byc¢ kwestig kierujaca w pierwszym rzedzie dziataniami
ustawodawcy tworzacego przepisy prawa w tym zakresie. Nie zmienia
to jednakze faktu, iz ustawodawca wyraznie dopuszcza w chwili obecnej
odmowe wszczecia postepowania wobec podmiotu ,niebedacego strong’,
co daje organowi mozliwos¢ dokonania oceny posiadania legitymacji
podmiotu wnoszacego zadanie na etapie przedjurysdykcyjnym. Niejako
wiec ,tylnymi drzwiami” (bez szczegdtowego uzasadnienia rzagdowego
projektu nowelizacji k.p.a. w tym zakresie oraz przeprowadzenia debaty ze
Srodowiskiem sedziowskim i naukowym) wprowadzenie do katalogu norm
k.p.a. art. 61a spowodowato przesuniecie ,balansu konstrukcji” modelu
postepowania administracyjnego, ukierunkowanego do tej pory na su-
biektywna wersje legitymacji procesowej w strone wersji obiektywne;j.

Artykut 61a w § 1 okresla dwie przestanki, ktére powoduja, ze postepo-
wanie w danej sprawie nie moze by¢ wszczete. Po pierwsze, podmiot wno-
szacy zadanie wszczecia postepowania nie jest strong, po drugie zas, jezeli

7 Tamze, 5. 297.
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,Z innych uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete”
Szczegdlnie, umieszczenie tej drugiej przestanki moze budzi¢ powazne
watpliwosci. Projektodawca nowelizacji k.p.a. nie wskazat w uzasadnieniu
jakichkolwiek przypadkéw, w ktérych przestanka powyzsza zostataby wy-
petniona. Umieszczenie tejze przestanki w tresci § 1 wywotuje powazne
watpliwosci zwigzane z mozliwoscig naduzywania powyzszego przepisu
przez organy administracji odmawiajgce wszczecia postepowania’®.

W cyt. komentarzu do k.p.a. B. Adamiak podkresla, ze do tych ,innych
uzasadnionych przyczyn’, dla ktérych postepowanie administracyjne nie
moze by¢ wszczete, naleza: zadanie jednostki dotyczy sprawy rozstrzygnie-
tej juz decyzja, zadanie jednostki dotyczy sprawy, w ktérej prowadzone
jest postepowanie, czy tez uptyw terminu, po ktérym jednostka nie moze
domagac sie uprawnienia'. Zgodzi¢ nalezy sie w petni z pogladem tam
wyrazonym, iz przyczyng odmowy wszczecia postepowania nie moze byc¢
natomiast wystgpienie brakéw formalnych, ktérych konsekwencje poja-
wienia sie reguluje art. 64 k.p.a.* Niedopuszczalne bytoby rozszerzanie
stosowania tego przepisu na inne przypadki, nacechowane arbitralnoscia
organu administracji.

Artykut 61a § 2 k.p.a. stwarza podmiotom sfery zewnetrznej zadaja-
cym wszczecia postepowania administracyjnego mozliwos¢ weryfikacji
rozstrzygniecia organu w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania.
Zgodnie z tym przepisem, podmioty wystepujace z zadaniem wszczecia
postepowania uzyskuja mozliwos¢ wniesienia srodka weryfikacyjnego od
postanowienia 0 odmowie wszczecia postepowania w postaci zazalenia do
organu wyzszego stopnia (w przypadku postanowien wydawanych przez
ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze — wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy). Od rozstrzygniec¢ organu wyzszego stopnia w tym
przedmiocie przystuguje skarga do sagdu administracyjnego. Stanowi to
wazki srodek kreujgcy prawo do zaskarzenia tego typu rozstrzygniecia
organu administracji publicznej.

4. W konkluzji podkresli¢ trzeba, ze najistotniejsze zmiany w tresci
przepiséw dotyczacych wszczecia postepowania administracyjnego

18 R. Stankiewicz w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 342.
19 B, Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 298.
20 Tamze, s. 298.
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zwigzane s3 z wprowadzeniem art. 61a k.p.a. Przepis powyzszy zmienia
dotychczasowy sposdb podejscia do instytucji strony postepowania ad-
ministracyjnego, dopuszczajac jako przewazajaca koncepcje obiektywnej
wersji legitymacji procesowej strony. W zwiagzku z t3 nowelizacja, obecnie
wszczecie postepowania administracyjnego jest uzaleznione od wstepnej
oceny, czy podmiot wystepujacy z takim wnioskiem posiada legitymacje
do wystepowania w roli strony postepowania administracyjnego. W przy-
padku wstepnej oceny przez organ po wptynieciu wniosku o wszczecie
postepowania administracyjnego, ze dany podmiot nie powotuje sie na
legitymacje prawna w tym zakresie, wydaje akt administracyjny o charak-
terze incydentalnym - postanowienie o odmowie wszczecia postepowania
administracyjnego.

Watpliwosci moze budzi¢ umieszczenie w art. 61a jako przestanki
odmowy wszczecia postepowania administracyjnego ,innej uzasadnio-
nej przyczyny” powodujacej niemoznos¢ wszczecia postepowania. Takie
sformutowanie jednej z przestanek odmowy wszczecia postepowania
moze prowadzi¢ do naduzy¢ ze strony organéw otrzymujacych zadania
wszczecia postepowania. De lege ferenda, autor niniejszego artykutu pro-
ponuje usungc¢ art. 61a zk.p.a.
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Metryka sprawy administracyjnej
na tle ostatnich zmian k.p.a.

1. Obowigzujacy juz ponad p6t wieku k.p.a. jest bez watpienia
przyktadem bardzo dobrej sztuki legislacyjnej. Niemniej ostatnio dos¢
czesto staje sie on przedmiotem zainteresowania ustawodawcy. Stusz-
nie podnosi sie w doktrynie, ze ,(...) dzisiaj — 50 lat po jego uchwaleniu
- kodeks przestat w pewnej mierze nadazac za potrzebami wspotcze-
snego zycia"!, dlatego tez zrozumiata jest potrzeba jego nowelizacji.
Nie mozna przy tym zapomina¢, ze ,konieczne zmiany powinny od-
powiada¢ poziomowi legislacyjnemu, jaki cechuje k.p.a.”? Diagnoza
w tej sytuacji jest nastepujaca: ,obnizanie poziomu jakosci regulacji
prawnej postepowania administracyjnego w pierwszym rzedzie jest
nastepstwem nieprzemyslanych nowelizacji k.p.a. Niemniej jednak
ma ono swoje zrodto takze w btednej wyktadni zawartych w k.p.a.
instytucji procesowych i nie do kofica przemyslanych wnioskéw de
lege ferenda, zwtaszcza w kwestii dekodyfikacji postepowania admi-
nistracyjnego”.

W dniu 11 kwietnia 2011 r. weszta w zycie powazna zmiana tych
przepisow*, a w chwili obecnej jestesmy w przededniu kolejnej, wpro-
wadzonej ustawa o zmianie k.p.a. oraz o.p.> Ta ostatnia regulacja — mimo

1 J.P. Tarno, Psucie Kodeksu postepowania administracyjnego, w: Kodyfikacja prawa
administracyjnego. Na 50-lecie uchwalenia K.P.A., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010r.,
s. 847.

2 Tamze.

3 Tamze, s. 848.

4 Ustawa o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a. (zob. wykaz skrétéw — przyp. red.).

> Ustawa ta wchodzi w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogtoszenia.
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wczesniejszych zapowiedzi® - wprowadza jedynie jedno nowe rozwia-
zanie, a mianowicie obowigzek prowadzenia tzw. metryki sprawy ad-
ministracyjnej, ktore jest bez watpienia $cisle zwigzane z problematyka
odpowiedzialnosci funkcjonariuszy za razace naruszenie prawa’. Mozna
wrecz powiedzie¢, ze wprowadzenie do przepiséw k.p.a. obowiazku
prowadzenia metryki sprawy jest konsekwencjg powyzszej regulacji.

2. Obowiagzek zaktadania metryki sprawy zostat wprowadzony zaréwno
do przepiséw k.p.a. (art. 66a), jak i o.p. (art. 171a), a regulacja tej problema-
tyki w obu aktach prawnych jest tozsama®. Zgodnie z art. 1 ustawy o zmia-
nie k.p.a. oraz o.p. tytut rozdziatu 2 w dziale Il k.p.a. otrzymuje brzmienie
+Metryki, protokoty i adnotacje’, a otwierajacy ten rozdziat art. 67 zostat
poprzedzony przez art. 66a.

Wprowadzony do kodeksu art. 66a jest bardzo rozbudowany, zawiera
tez delegacje ustawowe dla ministra wiasciwego do spraw administracji®.
Przepis art. 66a § 1 k.p.a. wprost stanowi, iz,w aktach sprawy zaktada sie
metryke sprawy w formie pisemnej lub elektronicznej”. Ustawodawca
zaznaczyt przy tym, ze metryka sprawy, wraz zdokumentami do ktérych
odsyta, stanowi obowigzkowa czes¢ akt sprawy i jest na biezaco aktuali-
zowana (art. 66a § 3 k.p.a.). Niemniej jednak ustawodawca przewidziat
wyjatki od tej requty. Z art. 66a § 5 k.p.a. wprost wynika bowiem, ze
minister wtasciwy do spraw administracji publicznej okresli, w drodze
rozporzadzenia, rodzaje spraw, w ktérych obowigzek prowadzenia me-
tryki sprawy jest wylaczony ze wzgledu na nieproporcjonalnos¢ naktadu
srodkéw koniecznych do prowadzenia metryki w stosunku do prostego

5 Komisyjny projekt ustawy o zmianie k.p.a. oraz o.p., druk sejmowy nr 3362 (VI kaden-
cja), zawierat réwniez propozycje zmiany art. 6 oraz art. 107 § 3 k.p.a. Ostatecznie jednak
w dniu 15 lipca 2011 r. uchwalono (249 gtosy za, 121 gtosy przeciw, a 21 wstrzymato sie
od gtosu) ustawe bez wskazanych zmian.

7 Zob. u.o.m.f.p., a takze uzasadnienie do komisyjnego projektu ustawy o zmianie k.p.a.
oraz o.p. (cyt. wyzej druk sejmowy nr 3362), jak rowniez przyjete przez Rade Ministrow
stanowisko wobec tego projektu z 14 grudnia 2010 r. dostepne na stronie internetowej
www.sejm.gov.pl.

8 Niemniej jednak w niniejszym opracowaniu regulacja o.p. nie bedzie przedmiotem
zainteresowania.

° Do wydawania aktéw wykonawczych okreslajacych zaréwno wzor i sposéb pro-
wadzenia metryki sprawy (art. 66a § 4 k.p.a.), jak i rodzaje spraw, w ktérych obowiazek
prowadzenia metryki sprawy jest wytaczony (art. 66a § 5 k.p.a.).
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i powtarzalnego charakteru tych spraw. Ustawodawca zatem - niejako
w zarodku - dostrzegt, ze nie w kazdej sprawie konieczne jest prowadze-
nie metryki i ze obowiazek ten pociagga za soba koniecznos$¢ poniesienia
okreslonych nakfadéw. Bedzie to bowiem kolejny obowiazek cigzacy na
organach administracji, zwigzany réwniez z koniecznoscia zaangazowania
srodkow finansowych. W chwili obecnej trudno przewidzie¢, jaka bedzie
tres¢ rozporzadzenia. Niemniej jednak juz teraz mozna zgtosic¢ watpliwos¢,
czy aby poprzez wskazanie rodzaju spraw mozna - niejako generalnie
- przesadzi¢ o ich prostym i powtarzalnym charakterze. Co wiecej, trudno
nie dostrzec pewnej niekonsekwencji w poczynaniach ustawodawcy. Dla-
czego bowiem w Swietle celu — niewatpliwie szczytnego - jaki przyswieca
tej nowelizacji, wskazuje, ze potrzeba jego realizacji nie dotyczy wszystkich
spraw rozpoznawanych przez organy administracji.

Ustawodawca wprost okredlit, co powinna zawiera¢ metryka sprawy.
Z art. 66a § 3 k.p.a. wynika bowiem, ze metryka sprawy ma okresla¢
wszystkie osoby, ktére uczestniczyty w podejmowaniu czynnosci w po-
stepowaniu administracyjnym oraz wskazywa¢ wszystkie podejmowane
przez te osoby czynnosci wraz z odpowiednim odestaniem do dokumen-
tow zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej okreslajacych
te czynnosci'®. Regulacja ta moze budzi¢ watpliwosci z tego chociazby
powodu, ze ustawodawca nie zdefiniowat, co nalezy rozumie¢ pod po-
jeciem ,wszystkich podejmowanych w postepowaniu administracyjnym
czynnosci”. Z uzasadnienia projektu mozna wnioskowac, ze ustawodawcy
chodzito o szczeg6towe dokumentowanie procesu ksztattowania decyzji
wewnatrz organu administracji, wskazuje on bowiem, iz ,(...) rzeczywisci
autorzy lub wspofautorzy rozstrzygniecia w sprawie, przygotowujacy je
do podpisu osobie uprawnionej, nie s co do zasady wyraznie ujawnieni,
a co wiecej — niewiadomy jest sposob ksztattowania przez poszczegdine,
nieujawnione, osoby tresci rozstrzygniecia” We wskazanym uzasadnieniu
zwrdcono tez uwage na to, ze ,0s0by rzeczywiscie ksztattujace tres¢ de-
cyzji zwykle pozostajg anonimowe, a zatozenie o osobistym ksztattowaniu
tresci wszystkich decyzji przez osobe sprawujaca funkcje piastuna organu

19 przepis art. 66a § 2 k.p.a. stanowi, ze: W tresci metryki sprawy wskazuje sie wszystkie
osoby, ktore uczestniczyty w podejmowaniu czynnosci w postepowaniu administracyjnym
oraz okresla sie wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci wraz z odpowiednim
odestaniem do dokumentéw zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej okresla-
jacych te czynnosci”.
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administracji (np. wojewode) jest fikcja". Rownoczesnie podkreslono, ze:
+Metryka sprawy administracyjnej i podatkowej bedzie dokumentowac
udziat poszczegolnych urzednikédw w procesie wydawania rozstrzygniecia
administracyjnego w ramach organu, a wiec wewnetrzny proces admi-
nistracji. Zwiekszy sie zatem transparentnos$¢ tego, kto, i w jaki sposéb,
ksztattowat tre$¢ decyzji, a w konsekwencji takze poczucie odpowie-
dzialnosci urzednikéw za jakos¢ wydawanych decyzji oraz ograniczy sie
ryzyko korupcji’''. Mozna sie zastanawia¢, czy faktycznie przez pojecie
czynnosci podejmowanych w postepowaniu administracyjnym mozna
rozumie¢ wtasnie to, 0 czym mowa w uzasadnieniu do projektu ustawy.
Réwnoczesnie nie sposéb pominac tego, ze w k.p.a. znajduje sie art. 268a,
zgodnie z ktérym:,Organ administracji publicznej moze w formie pisem-
nej upowaznia¢ pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej do
zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegolnosci
do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen”.
Zatem organ administracji dysponuje instrumentem okre$lanym mianem
petnomocnictwa administracyjnego, ktéry pozwala mu upowazni¢ swoich
pracownikéw do zatatwiania lezacych w jego kompetencji spraw. Nie bu-
dzi przy tym watpliwosci, ze upowaznienie udzielone w oparciu o art. 286a
k.p.a. wywiera taki skutek, ze zmienia sie osoba wykonujaca kompetencje
organu przez podejmowanie czynnosci w prawnych formach dziatania
administracji publicznej. Czynnosci te podejmuje ktdrys z pracownikow
urzedu, a nie sam piastun funkgji organu'?. Co wiecej, w aktach sprawy po-
zostaje widoczny $lad w postaci sporzadzonego w oparciu o art. 268a k.p.a.
tzw. petnomocnictwa administracyjnego, ktére powinno byc¢ udzielone na
pismie z okresleniem daty, od ktérej obowiazuje, a takze ze wskazaniem
do kiedy obowiazuje (np. do odwotania, na czas oznaczony, czy w od-
niesieniu do konkretnie okreslonych spraw)'3, a decyzje wydawane przez
pracownikéw organu dziatajacych w ramach wskazanego upowaznienia
musza odwotywac sie don w sposéb wyrazny.

Nie moze réwniez ujs¢ uwadze, ze prawidtowo sporzadzone akta
sprawy pozwalajg — co do zasady - zarbwno na wskazanie wszystkich

' Zob. cyt. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie k.p.a. oraz o.p.

12 7ob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogéina, Toruh 2004, s. 224-228;
a takze J. Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 745-746.

13 Zob. J. Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 746.
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czynnosci podejmowanych w toku postepowania, jak i oséb, ktére je
podejmowaty. W postepowaniu administracyjnym obowiazuje bowiem
zasada pisemnosci', a jej rozwinieciem sa przepisy normujace problematy-
ke protokotéw i adnotacji'>. Zgodnie z art. 67 § 1 k.p.a. organ administracji
publicznej sporzadza zwiezty protokoét z kazdej czynnosci postepowania,
majacej istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze czynnos¢
zostata w inny sposéb utrwalona na pismie. Przy czym protokét nalezy nie
tylko odczytac wszystkim obecnym osobom bioragcym udziat w czynnosci
urzedowej, ale tez zebrac podpisy wszystkich tych oséb. Natomiast czyn-
nosci organu administracji publicznej, z ktérych nie sporzadza sie proto-
kotu, a ktére majg znaczenie dla sprawy lub toku postepowania, utrwala
sie w aktach - zgodnie z art. 72 k.p.a. - w formie adnotacji podpisanej
przez pracownika, ktéry dokonat tych czynnosci. Kazda zatem czynnos¢,
zwyjatkiem tych, ktére juz zostaty utrwalone na piSmie, powinna zostac
utrwalona w aktach sprawy - w zaleznosci od jej znaczenia dla sprawy
- albo w formie protokotu, albo adnotacji. Tym samym wiec wydaje sie,
ze to, co powinno sie znalez¢ w metryczce sprawy, jest mozliwe do od-
czytania z prawidtowo sporzadzonych akt.

Ustawodawca zaznaczyt, ze:,Metryka sprawy, wraz z dokumentami do
ktérych odsyta, stanowi obowigzkowa cze$¢ akt sprawy i jest na biezaco
aktualizowana” (art. 66a § 3 k.p.a.). Mozna by zatem przyjac¢, ze metryka
ta powinna by¢ w istocie podobna do tzw. karty przegladowej, nieco
bardziej jednak rozbudowanej, z ktérej wynika, jakie dokumenty znajduja
sie w aktach sprawy, ustawodawca wskazuje bowiem, ze ,(...) okresla sie
wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci wraz z odpowiednim
odestaniem do dokumentéw zachowanych w formie pisemnej lub elek-
tronicznej okreslajacych te czynnosci” (art. 66a § 2 k.p.a.). W zwigzku z po-
wyzszym wydaje sie, ze taka karta przegladowa stanowi swego rodzaju
»Spis tresci” akt sprawy — przeglad znajdujacych sie w nich dokumentéw,

4 Zgodnie zart. 14 § 1 k.p.a.,,Sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej lub w formie
dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 .
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz. U. Nr 64,
poz. 565 ze zm.), doreczanego $rodkami komunikacji elektronicznej’, nadto § 2 tego
przepisu stanowi, iz: ,Sprawy moga by¢ zatatwiane ustnie, gdy przemawia za tym interes
strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Tre$¢ oraz istotne motywy takiego
zatatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez
strone adnotadji”.

15 Zob. art. 67-72 k.p.a.
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ze wskazaniem osob, ktére je sporzadzity i powinny jg zawiera¢ kazde akta.
Obecnie w praktyce, nie kazde akta sprawy administracyjnej zawieraja taki
swoisty spis tresci. Z tego tez wzgledu wprowadzony przez ustawodawce
obowigzek nalezatoby zaaprobowad, éw spis tresci bez watpienia utatwi
bowiem rozeznanie w aktach sprawy, a przede wszystkim pozwoli na
szybkie odszukanie potrzebnych dokumentéw. Nalezy jednak wyraznie
podkresli¢, ze szczegotdw technicznych, tj. jak ma wyglada¢ metryka spra-
wy - jeszcze nie znamy. W art. 66a k.p.a. nie odnajdziemy szczegétowych
wytycznych pod tym wzgledem. Ustawodawca pozostawit te kwestie do
unormowania ministrowi wtasciwemu do spraw administracji publicz-
nej, na ktérym ciagzy obowiagzek okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
wiasciwych szczegétow (art. 66a § 4 k.p.a.). Ma zatem zostac okreslony
wzér i sposdb prowadzenia metryki sprawy, uwzgledniajacy tresc i forme
metryki okreslong w art. 66a § 1 i 2 k.p.a. oraz obowiazek jej biezacej aktu-
alizacji, a takze, aby w oparciu o tres¢ metryki byto mozliwe ustalenie tresci
czynnosci w postepowaniu administracyjnym podejmowanych w sprawie
przez poszczegdlne osoby. Wprawdzie, jak juz wskazano, rozporzadzenie
wykonawcze nie zostato jeszcze wydane, niemniej jednak wydaje sig, iz
wzdr ten powinien przybra¢ forme swego rodzaju tabeli zamieszczanej
na wewnetrznej stronie teczki zawierajacej akta sprawy, ktéra powinna
zawierac rubryke okreslajaca numer porzadkowy dokumentu, jego rodzaj
i date, oraz osobe ktéra go sporzadzita. Dodatkowo z karty przegladowe;j
powinno réwniez wynikac, kto i w jakim terminie przyjat i wyekspediowat
skierowang do stron i uczestnikdw postepowania korespondencje. Bez
watpienia tak szczegétowy sposéb dokumentowania przysporzy dodat-
kowej pracy organom administracji, niemniej pozwoli rbwnoczesnie na
bardzo wnikliwe przesledzenie ,przebiegu” sprawy w urzedzie, poczawszy
od jej wptywu do organu, przez konkretne czynnosci zmierzajace do jej
zatatwienia, a nastepnie doreczenia. Mozna tez domniemywag, ze taki
obowigzek zdyscyplinuje organy administracji do podejmowania swoich
dziatan sprawniej, co przyczyni sie — jesli nie do wyeliminowania, to do
zmniejszenia przewlektosci.

Bez watpienia wskazane zmiany maja na celu zwiekszenie transpa-
rentnosci udziatu poszczegdlnych urzednikédw w procesie rozstrzygniec
w sprawach obywateli. Lektura art. 66a k.p.a. prowadzi jednak do wniosku,
ze skoro metryka sprawy ma w istocie umozliwi¢ dokfadne prze$ledzenie
czynnosci i udziatu oséb je podejmujacych, a ustalenia te sa konieczne
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do pociagniecia funkcjonariusza publicznego do odpowiedzialnosci ma-
jatkowej, o ktérej mowa w przepisach u.o.m.f.p., to bedzie ona réwniez
przydatna do dokonania takich ustalen. Na taki zwigzek wskazuje zaréwno
wczesniej cytowane'® stanowisko Rzadu wobec komisyjnego projektu
ustawy o zmianie k.p.a. oraz o.p., w ktérym zwrécono uwage na powia-
zanie instytucji metryki sprawy z odpowiedzialnosciag funkcjonariuszy za
razace naruszenie prawa, jak i samo uzasadnienie projektu.

Nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca okreslit rowniez reguty intertempo-
ralne, wskazujac w art. 3 ust. 1 ustawy o zmianie k.p.a. oraz 0.p., ze w przy-
padku spraw bedacych w toku w dniu wejscia w zycie ustawy'’, metryke
zaktada sie w ciggu 30 dni od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy. Przy
czym, zgodnie z art. 3 ust. 2 ,wskazuje ona osoby, ktére uczestniczyty
w podejmowaniu czynnosci w postepowaniu i podejmowane przez te
osoby czynnosci od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy”.

Ustawodawca nakazat okresli¢ w drodze rozporzadzenia (art. 66a § 5
k.p.a.) rodzaje spraw, w ktorych zostanie wytaczony obowigzek prowa-
dzenia metryki sprawy z uwagi na ,nieproporcjonalnos$¢ naktadu srodkow
koniecznych do prowadzenia metryki w stosunku do prostego i powta-
rzalnego charakteru tych spraw”. Z tresci tego przepisu wynika, ze pra-
wodawca zdawat sobie sprawe: po pierwsze, ze wprowadzane zmiany
pociagna za soba konieczno$¢ poczynienia okreslonych naktadéw, po
drugie - ze w odniesieniu do spraw prostych i powtarzalnych metryka
taka jest wrecz zbedna. Trudno w chwili obecnej, wobec braku przepiséw
wykonawczych, zastanawiac sie, czy rzeczywiscie tak jest. Bez watpienia
jednak, gdyby metryka sprawy miata by¢ w istocie swego rodzaju karta
przegladowa, wéwczas niezasadnym bytoby wprowadzanie licznych
wyjatkéw, poniewaz taki ,spis tresci” jest przydatny w kazdych aktach
sprawy. Réwnoczesnie, w kontekscie zapowiedzi ustawodawcy, pojawia sie
pytanie, co nalezy rozumie¢ przez pojecie sprawy o charakterze prostym
i powtarzalnym? Wydaje sig, ze ustawodawca bedzie musiat je zdefinio-
wa¢, poniewaz z punktu widzenia omawianej regulacji ma ono kluczowe
znaczenie - pozwala bowiem na niestosowanie w praktyce art. 66a k.p.a.
Pozostaje zatem wyrazi¢ nadzieje, ze pojecia te zostang sprecyzowane
w rozporzadzeniu wykonawczym.

16 Zob. przypis 7.
17 Zob. przypis 5.
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3. Przepisy k.p.a. niewatpliwie muszg ewoluowa¢, aby lepiej odpowia-
dac¢ zmieniajacej sie rzeczywistosci. Wprawdzie od lat sprawdzajg sie one
w praktyce, nie oznacza to jednak, ze nie powinny podaza¢ z duchem czasu.
Nie moze przy tym umkna¢ uwadze fakt, ze zadministracja, a co za tym
idzie réwniez postepowaniem administracyjnym, spotykamy sie w zyciu
bardzo czesto, co dodatkowo powinno skfania¢ do powaznych refleksji nad
propozycjami zmian. Nalezy zatem czuwa¢ nad tym, aby przepisy kodeksu
nie tylko odpowiadaty potrzebom praktyki, ale réwniez w nalezyty sposéb
chronity prawa stron postepowania administracyjnego, zapewniajac im
nalezyty poziom gwarancji procesowych. Z tego wzgledu kolejne nowe-
lizacje, bez watpienia nieuniknione, powinny by¢ dogtebnie przemyslane,
a wprowadzane zmiany musza wpisywac sie, jesli nie ,wtapia¢” w utrwalo-
ne rozwigzania. Nie mozna przy tym zapominac, ze nie wszystkie zmiany
sprawdzaja sie w praktyce, czesto bowiem wznioste idee i dobre intencje
ustawodawcy nie przynosza zamierzonego rezultatu. Zauwazy¢ nalezy, ze
czesto ustawodawca, prébujac ulepszy¢ dobre i sprawdzone regulacje, po-
woduje odwrotny wrecz skutek, co w konsekwencji prowadzi do kolejnej no-
welizacji, ktéra w gruncie rzeczy oznacza powrét do ,starych” sprawdzonych
rozwigzan'®. Rbwnoczesnie trzeba pamietac, ze zmiany, jakkolwiek w wielu
wypadkach potrzebne, moga by¢ tez szkodliwe'. Tym samym wiec noweli-
zacje tak istotnego - z punktu widzenia praktyki — aktu prawnego nie moga
by¢ przypadkowe, czy podyktowane jedynie potrzebg chwili. Najlepiej gdy
sg one wynikiem dogtebnych badan doktryny, potaczonych z obserwacja
praktyki lub gdy impuls do ich przeprowadzenia pochodzi od sagdu admi-
nistracyjnego. Ten ostatni, dokonujac kontroli legalnosci podejmowanych
przez administracje dziatan, weryfikuje zamierzenia ustawodawcy poprzez
ich konfrontacje z praktyka — co wielokrotnie pozwala sprawdzi¢, czy fak-
tycznie udato sie osiggnac¢ cel przyswiecajacy wprowadzeniu takich, a nie
innych zmian. Ponadto sita autorytetu sadu powoduje, ze mimo milczenia
ustawodawcy pewne wypracowane przez orzecznictwo wskazéwki interpre-

'8 Zob. np. ewolucje, jaka przeszedt art. 65 i 66 k.p.a., poczawszy od 1 stycznia 2004 r. do
dnia dzisiejszego, oraz J.P. Tarno, op. cit., s. 848-850. Autor stusznie podnosi, ze bez watpienia
,chciano dobrze, a przedobrzono (...)" tamze, s. 848.

19 por. uwagi poczynione przez W. Chrésécielewskiego, Z. Kmieciaka, J.P. Tarno, Procedura
administracyjna a zasady poprawnej legislacji, w: Podmioty administracji publicznej i prawne
formy ich dziatania, Studia i materiaty z Konferencji naukowej poswieconej jubileuszowi 80-
-tych urzodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun, 15-16 listopada 2005 r., Torun
2005, 5. 101-116.
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tacyjne sa realizowane réwniez w codziennej praktyce administracji® — co
czesto oznacza, iz praktyka zupetnie odchodezi sie od literalnego brzmienia
przepisu. Oczywiscie nie powinno by¢ to zjawisko dominujace, niemniej
jednak czesto jest jedynym wyjsciem, w przypadku gdy ustawodawca, mimo
postulatow doktryny, nie widzi potrzeby wprowadzenia zmian?'.

Bez watpienia nie uniknie sie kolejnych nowelizacji k.p.a., zamykanie sie
za$ na zmiany rzeczywistosci wcale nie jest dobre. Niemniej jednak usta-
wodawca powinien poprzedza¢ wprowadzane zmiany wnikliwg analiza,
a w szczegolnosci powinien on wstuchiwac sie w poglady prezentowane
przez przedstawicieli doktryny i orzecznictwa. Nowelizacje powinny by¢
przygotowywane kompleksowo. Nie jest bowiem dobrze, kiedy bez mata
w tym samym czasie prowadzone s3 prace nad zmiang jednego aktu
prawnego w ramach projektéw réznych ustaw?.

20 7ob. np. uchwata skfadu siedmiu sedziéw NSA z 15 czerwca 2011 ., | OPS 1/11, Lex
nr 818666.

21 Zob. W. Chréscielewski, Opinia z dnia 21 czerwca 2010 r. do projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi, sporzadzona na zlecenie Biura Analiz Sejmowych Kan-
celarii Sejmu (dostepna na stronach internetowych Sejmu: www.sejm.gov.pl), w ktérej
poddano pod rozwage ustawodawcy koniecznos$¢ dokonania zmiany art. 58 § 4 k.p.a.
w zakresie uznania, ze gdy koniec terminu przypada na sobote, wéwczas za ostatni dzien
terminu bedzie uwazany najblizszy dziert powszedni. W opinii zaznaczono, iz zmiany takie
sg niezbedne. Przemawiaja za nimi rozbieznosci orzecznictwa sgdowego i praktyki admini-
stracyjnej, a takze konieczno$¢ ujednolicenia rozwigzan przyjetych na podstawie k.p.a., 0.p.
i p.p.s.a. Ustawodawca powinien wiec jak najszybciej uzna¢ na gruncie k.p.a. soboty za dni
zréwnane z dniami ustawowo wolnymi od pracy (zob. punkt Ill opinii pt.,Propozycje uzu-
petnienia opiniowanego projektu”). Ustawodawca nie zrealizowat tych postulatéw, niemniej
jednak w dniu 15 czerwca 2011 r. NSA w skfadzie siedmiu sedziow podjat uchwate (I OPS
1/11, CBOSA) nastepujacej tresci: ,sobota jest dniem réwnorzednym z dniem ustawowo
wolnym od pracy w rozumieniu art. 57 § 4 k.p.a.’

22 7 taka whasnie sytuacja mieliémy ostatnio do czynienia w odniesieniu do k.p.a.
Trudno wiec nie zastanawiac sie, dlaczego ustawodawca nie znowelizowat kompleksowo
(jedng ustawg) kodeksu, tym bardziej ze prace nad wprowadzeniem metryki sprawy (wraz
z propozycjg dokonania zmian w zakresie uzasadnienia decyzji — art. 107 § 3 k.p.a. — oraz
zasady praworzadnosci — art. 6 k.p.a. — z ktérych ostatecznie zrezygnowano) prowadzono
rownoczesnie ze zmianami, ktére przybraty postac ustawy z 3 grudnia 2010 r. Mozna wiec
dojs¢ do konkluzji, ze jedna nowelizacja zawierajaca kompleksowe zmiany bytaby nie tylko
lepsza, ale przede wszystkim bardziej zrozumiata dla organéw administracji, stosujacych te
przepisy na co dzien. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na to, ze rezygnacja ze zmiany art. 6 k.p.a.
byta krokiem w dobrym kierunku. Administracja, ktéra z istoty ma dziata¢ na podstawie
i w graniach prawa, nie bytaby bowiem w stanie ,udzwigna¢” obowigzku stosowania pro-
konstytucyjnej jego wyktadni.
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Zmiany same w sobie maja pozytywny wydzwiek, niemniej jednak
nie wolno ich ani przygotowywa¢, ani tym bardziej wprowadza¢ w zycie
pochopnie. Co wiecej, ,projektowane zmiany powinny w petni uszanowac¢
te rozwigzania prawne, ktére przez ponad 40 lat dobrze stuzyty ochronie
praw jednostki, zostaty obudowane orzecznictwem najwyzszych instancji
sadowych oraz w petni odpowiadaja zasadom obowigzujacym w panstwie
prawa, jak rowniez sg zgodne z Konstytucja RP"%. Nalezy mie¢ przy tym na
wzgledzie to, ze ,kodeks postepowania administracyjnego jest w dalszym
ciaggu wysoko ceniony jako produkt sztuki legislacyjnej. Jesli wiec nie
mozemy mu pomaoc, to przynajmniej mu nie szkodzmy, a wtedy bedzie
dobrze mégt stuzy¢ jeszcze kolejnym pokoleniom™.

2 E. Ochendowski, Kodeks procedury prawnej w administracji czy kodeks postepowania
administracyjnego, w: Procedura administracyjna wobec wyzwar wspdtczesnosci. Profesorowi
zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, pod red. H. Wréblew-
skiej, £odz 2004, s. 185-186.

24 JP. Tarno, op. cit, s. 855.
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Implikacje ustawy deregulacyjnej
dla postepowania administracyjnego

1. Uwagi ogodlne

W dniu 1 lipca 2011 r. weszly w zycie postanowienia ustawy z dnia
25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli
i przedsiebiorcéw'. Zgodnie z art. 1 ww. ustawy zmianie ulegt art. 220
k.p.a. Jednoczesnie ustawa nowelizujgca ten kodeks wprowadzita zmiany
w innych ustawach szczegdlnych, zwtaszcza w zakresie administracyjnego
prawa materialnego, ktdre byty ukierunkowane na deregulacje istniejacych
sformalizowanych rozwigzan normatywnych. Zakres przyjetych zmian, ich
znaczenie dla postepowania administracyjnego oraz konsekwencje dla
jego stron sa tak istotne, iz uzasadniajg konieczno$¢ przeprowadzenia roz-
wazan wynikajacych z tytutu przedmiotowego opracowania — tym bardziej
ze postawiony przez ustawodawce cel ich wprowadzenia rzeczywiscie za-
stuguje na pogtebiong analize. Zgodnie bowiem z uzasadnieniem projektu
u.o.b.a. ,jednym z filaréw nowego podejscia do tworzenia prawa jest za-
ufanie panstwa do obywatela. Obywatel nie moze by¢ traktowany ,z goéry”
podejrzliwie, co w praktyce przejawia sie zadaniem organu udowodnienia
przez obywatela ,niewinnosci” juz przy pierwszym kontakcie. Przedtozo-
ny projekt to zmienia, np. obywatel, zamiast udowadnia¢ dokumentami
okreslony stan faktyczny lub prawny, bedzie mégt sktada¢ oswiadczenia
zamiast zaswiadczen. To bedzie nowa zasada. Tg droga zostanie zbudo-

' Dz.U. 2011 r. Nr 106, poz. 622 - dalej: u.0.b.a.
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wana w Polsce kultura oswiadczen w miejsce ucigzliwej, nieuzasadnionej
i kosztownej pod kazdym wzgledem kultury zaswiadczen™.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy skonstatowac, iz u.o.b.a. zmierza
do eliminowania lub przynajmniej do zmniejszania administracyjnych
rygorow i formalnosci, jakie sa zwigzane z udziatem obywateli oraz przed-
siebiorcéw w obrocie prawnym. W konsekwencji ma tagodzi¢ administra-
cyjnoprawne bariery, ktére stawiaja porzadek prawny przed podmiotami
prawa uczestniczacymi w zyciu zawodowym oraz gospodarczymq.

Trudno nie podziela¢ przywotanego wyzej uzasadnienia zmian. Od-
biurokratyzowanie administracji publicznej oraz zmniejszenie kosztow jej
funkcjonowania jest we wspotczesnym swiecie powszechnie rozumianym
postulatem®. Analizy wymaga jednak sposéb ijako$¢ jego wdrozenia
w krajowy porzadek prawny.

2. Oswiadczenie jako forma
potwierdzenia okreslonych faktow
lub stanu prawnego

Projektodawcy u.o.b.a., uzasadniajac racjonalnos¢ podjecia prac le-
gislacyjnych nad przedmiotowa regulacja, wskazywali, ze krajowe akty
prawne naktadaja na obywateli zbyt wiele obowigzkéw w zakresie przed-
ktadania w kontaktach z organami administracji publicznej zaswiadczen,
w celu udowodnienia w toczacym sie postepowaniu stanu faktycznego
lub prawnego. Proponowane zmiany majg zatem ograniczy¢ zbedne
obowiazki administracyjne i zastapic¢ je oSwiadczeniami. Jednoczesnie
instytucja oswiadczenia ma na celu zmiane dotychczasowej praktyki
naktadajacej na strony ciezar udowodnienia stanu faktycznego i praw-
nego.

2 Uzasadnienie rzadowego projektu z dnia 24 listopada 2010 r. o ograniczeniu barier
administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcow, druk sejmowy nr 3656 (VI kadencja).

3 M. Szydto, Opinia prawna o projekcie ustawy o ograniczaniu barier administracyjnych
dla obywateli przedsiebiorcéw, Warszawa 2011, s. 3, http://www.sejm.gov.pl/.

*Warto wskazac, ze zmiany legislacyjne zmierzajace do zmniejszenia zadan realizowa-
nych przed podmioty publiczne moga przyczyni¢ sie do efektywnej racjonalizacji zatrud-
nienia w administracji publicznej oraz do zmniejszenia ograniczen w realizacji aktywnosci
obywatelskiej czy tez w prowadzeniu profesjonalnej dziatalnosci gospodarczej; por. Wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia. Problematyka prawna i aksjologiczna, pod red.
M. Karpiuka, Warszawa 2011.
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Niewatpliwie przyjetym zatozeniom ustawodawca - przynajmniej
w uzasadnieniu do projektu analizowanej ustawy — nadat charakter rewo-
lucyjny. Mocno zaakcentowana deklaracja zmiany kultury zaswiadczen na
kulture skfadania oswiadczen karze sie zastanowi¢ o zasadnos¢ takiego
- przypisanego - znaczenia. Wydaje sie bowiem, Ze nie jest to do konca
prawdziwa teza.

Trzeba przypomnie¢, ze przyjeta instytucja oswiadczenia, w polskiej
procedurze administracyjnej, nie ma charakteru ani pierwotnego, ani
nowatorskiego. Przeciez mozliwo$¢ sktadania o$wiadczen obecna byta
do tej pory w przepisach k.p.a. w art. 75°. Zgodnie z nim, jezeli przepis
prawa nie wymagat urzedowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub
stanu prawnego w drodze zaswiadczenia, organ administracji odbierat od
strony, na jej wniosek, oswiadczenie. Przy czym byto ono sktadane pod
rygorem odpowiedzialnosci za fatszywe zeznania®.

Tym samym od blisko 25 lat organy administracji publicznej w Polsce
byty zobowigzane przyja¢ od strony postepowania administracyjnego
os$wiadczenie, jezeli:

1) przepis prawa nie wymagat urzedowego potwierdzenia okreslonych
faktow lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia,

2) strona ztozyta wniosek o odebranie oswiadczenia,

3) organ uprzedzit strone o odpowiedzialnosci za fatszywe zezna-
nia’.

Warto tez zauwazy¢, ze dwczesnemu wprowadzeniu do k.p.a. powyz-
szych oSwiadczen towarzyszyta zmiana m.in. przepiséw art. 220 tegoz
kodeksu. Réwniez i w tym przypadku wszystkim dziataniom ustawodawcy
towarzyszyt cel ukierunkowany na uproszczenie niektorych czynnosci do-
wodowych w postepowaniu administracyjnym oraz dazacy do ograniczenia
wydawania zaswiadczen na potwierdzenie réznych okolicznosci®.

5 Oswiadczenia te zostaly wprowadzone postanowieniami ustawy z dnia 23 pazdzier-
nika 1987 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 33,
poz. 186).

5 A. Matan, komentarz do art. 220, w: G. kaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, t. ll: Komentarz do art. 104-269, Lex 2010.

7 A. Wrébel, komentarz do art. 75, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Lex 2009.

8 ). Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 794.
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3. Charakter prawny oswiadczenia

Oswiadczenie jako srodek dowodowy jest swym charakterem prawnym
zblizone do zaswiadczenia. Nie ulega zatem watpliwosci, ze ,0$wiadczenie
strony jest srodkiem dowodowym o charakterze positkowym™.

Ustawy szczegdlne stosunkowo rzadko wskazuja zaswiadczenie jako
srodek dowodowy, ktéry musi by¢ dostarczony przez strone w postepowa-
niu. Réwniez akty wykonawcze od lat 80. ubiegtego wieku zostaty w tym
zakresie uproszczone'. Niemniej jednak w prawie materialnym przypadki
takie wystepuja, czego ilustracja moga by¢ akty prawne z zakresu zabez-
pieczenia spotecznego. Przepisy te do$¢ czesto uzalezniaja przyznanie
stronie okreslonych swiadczen od formalnego udokumentowania jej
sytuacji zyciowej w drodze zaswiadczenia.

Wydaje sie, ze - w zwigzku z brakiem jednoznacznego uregulowania
tej kwestii w tresci k.p.a. — oswiadczenie moze by¢ ztozone zaréwno pi-
semnie, jak i ustnie do protokotu. Ztozenie takiego wniosku sprawia, ze
organ administracji nie moze odmoéwic przyjecia oswiadczenia strony, gdy
spetniony jest jednoczesnie warunek braku koniecznosci przedtozenia
zaswiadczenia. Ztozenie o$wiadczenia jest natomiast obowigzkowe, gdy
przewiduja to przepisy prawa materialnego''.

Jednoczesnie nalezy zauwazyc, ze art. 75 § 2 k.p.a. zastrzega, ze oswiad-
czenie sktadane jest pod rygorem odpowiedzialnosci za fatszywe zeznania.
Tym samym przepis ten pozostaje w korespondencji z art. 233 k.k. Zgodnie
z nim osoba oswiadczajgca nieprawde podlega karze pozbawienia wol-
nosci do lat 3. Jednakze warunkiem tej odpowiedzialnosci jest wskazanie
przez ustawodawce, ze odebranie oswiadczenia nastepuje pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej. Ponadto przyjmujacy zeznanie, dziatajac w za-
kresie swoich uprawnien, zobowigzany jest do uprzedzenia skfadajgcego
o$wiadczenie o odpowiedzialnosci karnej za fatszywe o$wiadczenie.

W tym kontekscie, szczegdlnego podkreslenia wymaga fakt, ze zgod-
nie z orzecznictwem kazde oswiadczenie jako srodek dowodowy w ro-

9 G. kaszczyca, komentarz do art. 75, w: G. kaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks. ..,
t. |, Komentarz do art. 1-103, Lex 2010.

1%\ szczegdlnosci moca postanowien rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 marca
1988 r. w sprawie zmiany niektorych rozporzadzen zawierajacych wymdg przedktadania
zaswiadczen (Dz. U. Nr 10, poz. 73).

" G. kaszczyca, op. cit.
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zumieniu art. 75 § 2 zawsze podlega ocenie przez organ prowadzacy
postepowanie. Sad bowiem zauwazyt, ze ,za btedny nalezy uzna¢ poglad,
jakoby organ nie moégt badac prawdziwosci oswiadczenia, w sytuacji jego
kwestionowania przez inng strone postepowania administracyjnego”'.
Wobec tego w przypadku watpliwosci co do prawdziwosci ztozonego
oswiadczenia organ ten winien podja¢ dziatania zmierzajace do ustalenia
rzeczywistego stanu prawnego.

4, Ewolucja zasad potwierdzania faktow
lub stanu prawnego w art. 220 k.p.a.

Zmiany wprowadzone art. 1 u.o.b.a. stanowia kolejny etap ewolucji
zasad potwierdzania okreslonych faktéw lub stanu prawnego w poste-
powaniu administracyjnym. Przyjmuje sie, ze uregulowanie tych zasad
w przepisach k.p.a. stuzy ochronie intereséw obywateli i innych podmio-
tow przed nadmiernymi zadaniami organu prowadzacego sprawe's,

W tresci art. 220 k.p.a. zakaz zadania przez organ administracji zaswiad-
czen na potwierdzenie faktéw lub stanu prawnego znanych organowi
z urzedu badz mozliwych do ustalenia przez organ na podstawie posia-
danej ewidencji obecny jest od lat 80. ubiegtego wieku'. Zakaz ten zostat
wzmocniony poprzez dodanie kolejnego paragrafu, w ktérym ustawodaw-
ca zobowigzat organ administracji — w przypadku zadania przez niego
urzedowego potwierdzenia faktéw lub stanu prawnego — do wskazania
przepisu prawa, ktéry stanowi podstawe takiego zadania™.

Kolejng zasadniczg zmiane brzmienia art. 220 k.p.a. przyniosty postano-
wienia ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych
innych ustaw'®. Zwiekszyty one katalog okolicznosci, w ktérych organ ad-
ministracji nie moze zadac zaswiadczenia poprzez dodanie takich sytuaciji,
w ktorych moze on ustalic¢ ich tres¢ na podstawie rejestrow publicznych

12 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 26 lutego 2008 r,, Il SA/Bd 1009/07, Lex nr 501059.

13 M. Jagkowska, komentarz do art. 220, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Lex 2009.

4Dz U. 21980 1. Nr 9, poz. 26 ze zm.

15 Zmiana wprowadzona ustawa z dnia 23 pazdziernika 1987 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 33, poz. 186).

16 Dz, U. Nr 40, poz. 230.
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posiadanych przez inne podmioty publiczne, do ktérych ma dostep w dro-
dze elektronicznej lub w drodze wymiany z nimi informacji.

W praktyce zmiany wprowadzone w 2010 r. oznaczaty, ze organ admini-
stracji publicznej powinien sam sktada¢ wnioski do innego podmiotu pu-
blicznego i na podstawie jego odpowiedzi gromadzi¢ potrzebne w sprawie
potwierdzenie stanu faktycznego i prawnego. Natomiast zostato przyjete,
ze wykluczone jest przerzucanie na obywatela wymogu dostarczania
potrzebnych poswiadczen'.

Ostatnim etapem ewolucji normatywnej tresci art. 220 a jednocze-
$nie niejako ,domknieciem” wdrazania koncepcji odbiurokratyzowania
postepowania administracyjnego sa zmiany wprowadzone ustawg de-
regulacyjna.

5. Nowe brzmienie art. 220 k.p.a.

W aktualnym stanie prawnym ustawodawca jeszcze bardziej wzmocnit
ochrone jednostki bioracej udziat w postepowaniu, przed nadmiernymi
zadaniami organu administracji publicznej. W stosunku do poprzedniego
brzmienia zmianie ulegty okolicznosci i zasady przedstawiania oswiad-
czen.

Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 220 k.p.a. organ administracji
publicznej nie moze zadac oswiadczenia (a nie jak to miato miejsce do
nowelizacji, tylko zaswiadczenia) na potwierdzenie faktéw lub stanu praw-
nego, jezeli znane sg one organowi z urzedu lub mozliwe sa do ustalenia
przez ten organ na podstawie:

1) posiadanych ewidencji, rejestrow lub innych danych,

2) rejestrow publicznych posiadanych przez inne podmioty publicz-
ne, do ktérych organ ma dostep w drodze elektronicznej, na zasadach
okreslonych w przepisach ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,

3) wymiany informacji zinnym podmiotem publicznym na zasadach
okreslonych w wyzej przywotanej ustawie,

4) przedstawionych przez zainteresowanego do wglagdu dokumentéw
urzedowych.

17 G. Sibiga, Zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego — informatyzacji poste-
powania administracyjnego ciqg dalszy. Wprowadzenie do tematu, ,Czas Informacji” 2010,
nri1,s.17 inast.
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Jeszcze wieksze zmiany nastapity w zakresie obowigzku organu ad-
ministracji do wskazania podstaw zadania analizowanego o$wiadczenia.
Zgodnie bowiem z art. 220 § 2 k.p.a. jest on zobowigzany nie tylko do
wskazania przepisu wymagajacego urzedowego potwierdzenia faktéw
lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia, ale rowniez do wskazania,
ze wymaog ten znajduje zastosowanie odnos$nie do oswiadczenia.

Co wiecej w tresci tego paragrafu, ustawodawca zdecydowat sie na
poszerzenie katalogu podmiotéw, bedacych czesciowo adresatami tego
przepisu. W obecnym brzmieniu podmiotami tymi sg strony postepowa-
nia (zdefiniowane w art. 28 k.p.a.) oraz inni jego uczestnicy. Tym samym
literalnie zostata wyrazona dotychczasowa praktyka, zgodnie z ktéra
brzmienie poprzedniej wersji tego przepisu, w ktorym wprost wskazana
byta wylacznie strona, interpretowane byto w sposéb szeroki, obejmujacy
kazdy podmiot, od ktérego zada sie zaswiadczenia'®.

6. Zmiany w prawie materialnym
wprowadzone u.o.b.a.

Ustawa o ograniczeniu barier administracyjnych dla obywateli i przed-
siebiorcéw nie sprowadza sie do wprowadzenia zmian wytacznie w k.p.a.
Swoja regulacja odnosi sie bowiem do okoto 96 ustaw szczegoélnych. Dzie-
ki temu nowelizacja procedury administracyjnej wraz z towarzyszacymi jej
odpowiednimi modyfikacjami w prawie materialnym dokonujg w sposéb
kompleksowy realnych zmian w systemie o$wiadczen i zaswiadczen™.

Sposrod tej duzej liczby zmienionych aktéw prawnych, niektére z nich
wymagdaja szczegodlnej uwagi. Zmianie ulegta, wspomniana wyzej, ustawa
z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych®. Wskazano w niej,

18 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s.510.

19 Nalezy jednakze podnies$¢, ze u.0.b.a. wprowadza caly szereg zmian w prawie material-
nym nie zwigzanych bezposrednio z problematyka o$wiadczen i zaswiadczen, czego przy-
ktadem moga by¢ zmiany zawarte w art. 68 nowelizujace ustawe z dnia 25 listopada 2004 r.
0 zawodzie ttumacza przysiegtego (Dz. U. Nr 273, poz. 2702 ze zm.), ktéra m.in. umozliwita
obywatelom Szwajcarii prowadzenie dziatalnosci ttumacza przysiegtego na takich samych
warunkach jak obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej oraz skrécita procedure uzyskiwania
uprawnien do wykonywania zawodu ttumacza przysiegtego; por. M. Kaczocha, M. Mazuryk,
Ustawa o zawodzie ttumacza przysiegtego. Komentarz, Lex/el 2011, art. 2 oraz art. 6.

20 Dz, U. 22006 . Nr 139, poz. 992 ze zm.
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ze ilekro¢ w postepowaniach w sprawach o przyznanie $wiadczen rodzin-
nych wymagane jest potwierdzenie uczeszczania dziecka do szkoty, wyso-
kosci dochodu rodziny, wielkosci gospodarstwa rolnego, okresu trwania
urlopu wychowawczego, zgtoszenia do ubezpieczenia spotecznego lub
braku propozycji zatrudnienia, wéwczas osoba ubiegajaca sie o przyznanie
$wiadczenia rodzinnego moze przedtozy¢ stosowne zaswiadczenie albo
os$wiadczenie.

Jednoczesdnie ustawodawca zastrzegt, ze oswiadczenie to sktada sie
pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan.
Skfadajacy oswiadczenie jest zobowigzany do zawarcia w nim klauzuli
0 nastepujacej tresci: ,Jestem swiadomy odpowiedzialnosci karnej za
zlozenie fatszywego oswiadczenia” W wyniku tego, przywotana klauzula
zastepuje pouczenie organu o odpowiedzialnosci karnej za sktadanie
fatszywych zeznan.

Oswiadczenie o analogicznej tresci zostato wprowadzone do ustawy
zdnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug?'. Jego przedsta-
wienie zastepuje ztozenie wymaganych do rozliczenia sie przed organami
podatkowymi, zaswiadczen o braku zalegtosci we wptatach naleznych
sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz we wptatach poszczegdlnych
podatkéw stanowigcych dochdd budzetu panstwa oraz potwierdzenie
zarejestrowania podatnika jako podatnika VAT czynnego.

Powyzsze rozwigzanie zostato wdrozone takze w innych regulacjach
ustawowych, sposréd ktdrych wymieni¢ mozna ustawe z dnia 6 wrzesnia
2001 r. - Prawo farmaceutyczne?, z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty?, czy zdnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypo-
spolitej Polskiej i administracji morskiej**.

7. Wnioski koncowe

Celem niniejszego opracowania byfa analiza zmian wdrozonych przez
ustawodawce u.o.b.a. oraz ich wplyw na postepowanie administracyjne.
Podjete rozwazania pozwolity na wyprowadzenie kilku generalnych uwag
i konstatacji.

21 Dz, U. Nr 54, poz. 535 ze zm.

22 Dz.U. 22008 1. Nr 45, poz. 271 ze zm.
23 Dz.U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.
24 Dz. U. 22003 r. Nr 153, poz. 1502 ze zm.
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Przede wszystkim zmiany wprowadzone z dniem 1 lipca 2011 r. za-
mykaja dtuga droge ustawodawcy krajowego w zakresie uproszczenia
i odbiurokratyzowania (na ile to mozliwe) procedury administracyjnej.
Rozpoczete w latach 80. XX w. wzmacnianie obostrzen w stosunku do
organu administracji publicznej, w zakresie wymagania zaswiadczen,
znalazto swoj finat w zasadniczym odejsciu od zadania urzedowego po-
twierdzania faktéw na rzecz oswiadczen.

Jednak wraz z zamknieciem etapu odchodzenia od zaswiadczen, usta-
wodawca rozpoczat nowy etap w zakresie obostrzania warunkéw mozli-
wosci zadania nawet o$wiadczenia. Wydaje sie bowiem, Zze ostatnia no-
wela k.p.a., w ktérej warunkuje sie zadanie przedstawienia oswiadczenia,
m.in. niemoznoscig samodzielnego uzyskania przez organ potrzebnych
informacji z baz innych instytucji paristwowych, stanowi nowg tendencje
przysztych zmian.

Aktualne zmiany nalezy przyja¢ z aprobata. W praktyce skutkuja one
nie tylko wyjsciem naprzeciw oczekiwaniom wspotczesnego $wiata, ale
rowniez wzmacniajg pozycje jednostki w — a priori — nieréwnych i sforma-
lizowanych relacjach z organem administracji publicznej. Ograniczenie
swobody uznaniowej dziatah tego ostatniego wraz z ustawowym zobo-
wigzaniem go do wspétpracy z innymi podmiotami publicznymi implikuje
zwiekszenie ochrony praw obywatela.

Nie mozna réwniez pomina¢ skali zmian dokonanych w ustawach
prawa materialnego omawiang w niniejszym artykule ustawa. Zmiany
w tych obszarach maja przeciez decydujace znaczenie dla realnosci zmian
zadeklarowanych w k.p.a. W tym zakresie prawidtowos$¢ dziatan ustawo-
dawcy nie budzi watpliwosci, a tym samym ich ocena réwniez musi by¢
pozytywna.
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Wybrane aspekty zawieszenia i umorzenia
postepowania administracyjnego
po nowelizacji k.p.a.

1. Zarys ogodlny zmian do k.p.a. z2010r.

Od 11 kwietnia 2011 roku obowiagzujg znowelizowane przepisy k.p.a.,
wprowadzone ustawg o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a." Rzagdowe uzasadnienie
projektu nowelizacji wskazuje, ze zmiana przepiséw miata na celu m.in.
usprawnienie postepowania administracyjnego przez eliminacje istniejacych
ograniczen, stworzenie mozliwosci skarzenia nie tylko samej czynnosci
organu administracji publicznej, ale réwniez prowadzenia przez organy
administracyjne postepowania w sposob przewlekty, czyli dtugotrwale
nieuzasadniony, przy jednoczesnym zmotywowaniu stron postepowania
do bardziej czynnego ich udziatu. W k.p.a. dotychczas istniat jedynie przepis
pozwalajacy skarzy¢ bezczynnos$¢ organu, nie byto zas regulacji pozwala-
jacej skarzy¢ stronie przewlekte prowadzenie postepowania administracyj-
nego. Na szczegdlng uwage w tym zakresie zastuguje zmiana tresci art. 37
§ 1 k.p.a., ktéra wskazuje, ze na niezatatwienie sprawy w terminie lub na
przewlekte prowadzenie postepowania stronie stuzy zazalenie do organu
wyzszego stopnia nad organem zajmujacym sie sprawa. Jezeli nie ma or-
ganu wyzszego stopnia, wowczas stronie przystuguje prawo ztozenia tzw.
wezwania do usuniecia naruszenia prawa do tego samego organu. Wazne
jest to, ze na organy administracji publicznej zostat natozony obowiazek
kazdorazowego zawiadamiania stron o przypadku niezatatwienia sprawy
w terminie. Organ obowiazany jest podac przyczyny zwtoki i wskaza¢ nowy

1 Zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).
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termin zatatwienia sprawy. Zasada wynikajaca z art. 35 k.p.a. powinno by¢
zafatwianie sprawy administracyjnej bez zbednej zwioki, jednakze kodeks
nie okresla, jak nalezy rozumie¢ zwtoke w zatatwianiu sprawy. Naczelny
Sad Administracyjny, w postanowieniu z 21 grudnia 2010r., Il GPP 5/10%,
wskazat natomiast, ze jezeli postepowanie trwato dtuzej niz to konieczne
do wyjasnienia okolicznosci faktycznych i prawnych, ktére sg istotne dla
rozstrzygniecia sprawy, wowczas mamy do czynienia z przewlektoscia
postepowania naruszajgca prawo strony do rozpoznania sprawy bez nie-
uzasadnionej zwtoki. Zgodnie z trescia art. 35 k.p.a., jesli sprawa administra-
cyjna wymaga przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, zatatwienie
sprawy powinno nastgpi¢ w terminie miesigca lub dwdch, jezeli jest to
sprawa szczegolnie skomplikowana. Istnieje réwniez szereg przepiséw
szczegolnych okreslajacych krotsze (np. w ustawie o dostepie do informacji
publicznej®) lub dtuzsze terminy zatatwienia sprawy (np. w ustawie — Prawo
budowlane?), anizeli okreslone w art. 35 k.p.a. Praktyka obrotu prawnego
i dziatania organdéw administracji niestety najczesciej okazuja sie inne niz
te preferowane przez regulacje ustawowe. Wprowadzona nowelizacja moze
przyczyni¢ sie do zmiany tej sytuacji. Jesli organ nadrzedny uzna, ze winny
zwioki w zatatwieniu sprawy jest urzednik, to zostanie on ukarany. Zgodnie
z przepisami urzednik, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit spra-
wy w terminie, podlega odpowiedzialnosci porzadkowej, dyscyplinarnej lub
innej przewidzianej w przepisach prawa’. Nowelizacja z3 grudnia 2010r.
zmienia takze przepisy prawa o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi. W ustawie tej znajduja sie regulacje dotyczace wnoszenia skarg na
dziatanie oraz bezczynnosc organdw. De lege lata katalog czynnosci, ktére
moga byc¢ przedmiotem zaskarzenia do sadu administracyjnego, zawiera
réwniez rozstrzygniecie w sprawie zapoczatkowanej skarga na przewlekte
prowadzenie postepowania przez organ administracyjny®.

2 CBOSA.

3 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623
ze zm.).

5 LexPress 2011, nr 7 (130), www.lexpress.pl.

6 Warto przy tym pamieta¢, ze sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, ktéra obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do
istoty;
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Nowelizacja z 2010 r. jednoznacznie reguluje wzbudzajacg dotychczas
watpliwosci kwestie ostatecznosci decyzji wydawanych w pierwszej in-
stancji przez ministréow oraz samorzadowe kolegia odwotawcze. Na mocy
art. 127 § 3 k.p.a. od decyzji wydawanych przez te organy w pierwszej in-
stangji przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jednoczes$nie
art. 16 § 1 k.p.a. w dotychczasowym brzmieniu wskazywat, ze decyzjami
ostatecznymi sa decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyj-
nym toku instancji. Przepis ten doprecyzowano teraz poprzez dodanie, ze
przymiot ostatecznosci przystuguje zaréwno tym decyzjom, od ktérych
nie stuzy odwotanie, jak i decyzjom, od ktérych nie przystuguje wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Sprecyzowano réwniez istotng kwestie
dopuszczalnej dtugosci trwania postepowania administracyjnego. Przy
pozostawieniu ogdlnej zasady, zgodnie z ktorg zatatwienie sprawy ad-
ministracyjnej powinno nastapic¢ nie pdzniej niz w terminie 1 miesigca
(@ w sprawach szczegélnie skomplikowanych w terminie 2 miesiecy),
ustawa wskazuje, ze przepisy szczegdlne moga przewidywac¢ odmienne

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktdre stuzy zazalenie
albo konczace postepowanie;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktére
stuzy zazalenie;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

Skarge do sadu administracyjnego wnosi sie za posrednictwem organu, ktérego dzia-
fanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi.
Organ w tym momencie ma jeszcze czas, aby skarge uwzgledni¢, co bedzie réwnoznaczne
z podjeciem krokéw zmierzajacych do zakoriczenia postepowania, ktérego skarga dotyczy.
W postepowaniu w sprawie sgdowoadministracyjnej stronami sg skarzacy oraz organ, kté-
rego dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem
skargi. Jesli sad pierwszej instancji uwzgledni skarge, to skarzacemu przystuguje zwrot kosz-
téw postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw od organu, ktéry wydat
zaskarzony akt lub podjat zaskarzona czynnos¢ albo dopuscit sie bezczynnosci lub prze-
wlektego prowadzenia postepowania. W wyroku uwzgledniajagcym skarge na bezczynnos¢
lub przewlekte prowadzenie postepowania sad administracyjny zobowiazuje i wyznacza
organowi termin do zatatwienia sprawy (tj. wydania decyzji lub innego rozstrzygniecia).
Jezeli organ nie wykonatby wyroku sadu administracyjnego uwzgledniajacego skarge na
przewlektos¢ postepowania, skarzacy po uprzednim pisemnym wezwaniu organu moze
wnie$¢ ponownie skarge, zadajac wymierzenia organowi grzywny. Istotng dla kazdego
obywatela regulacja jest to, ze strona wnoszaca do sadu skarge na bezczynnos¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania przez organy zwolniona jest od wszelkich kosztow
sadowych. Szerzej: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod
red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2011, s. 220-265.
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(krotsze lub dtuzsze) terminy na zatatwienie okreslonego rodzaju spraw.
Jednoczesdnie organy administracji publicznej, ktére nie dochowaja tak
okreslonego terminu na zatatwienie sprawy, beda zobowigzane do poin-
formowania o tym fakcie stron postepowania wraz z podaniem przyczyn
zwtoki i okresleniem terminu zakonczenia sprawy. Wprowadzono tez
mozliwos¢ zaskarzenia przez strone nadmiernej i dlugotrwale nieuzasad-
nionej przewlektosci w prowadzeniu postepowania. Instytucja skargi na
przewlektos¢ postepowania do organu wyzszego stopnia ma zapobiec
czesto spotykanej nieefektywnosci organéw prowadzacych postepo-
wanie, a przejawiajacej sie w podejmowaniu poszczegdlnych czynnosci
w znacznych odstepach czasu lub podejmowaniu czynnosci pozornych,
pozostajacych bez wptywu na sprawe lub zwigzku ze sprawa. Nowelizacja
poddaje tez sprawy o przewlektos¢ whasciwosci sgdéw administracyjnych
uprawnionych m.in. do stosowania grzywny wzgledem przewlekle dziata-
jacych jednostek administracji publicznej. Nowe przepisy inaczej regulujag
takze kwestie doreczen pism stronom postepowania zamieszkatym lub
majacym siedzibe poza granica kraju. Strony takie w wypadku, gdy nie
dziataja za posrednictwem ustanowionego petnomocnika, zobowigzane
beda do ustanowienia petnomocnika do doreczen. Jedli strona nie dopetni
tego obowiazku, przeznaczone dla niej pisma pozostawiane beda w aktach
sprawy ze skutkiem doreczenia.

Po wejsciu w zycie nowelizacji z 3 grudnia 2010 r. niebudzace watpli-
wosci stanie sie rowniez uprawnienie organéw administracji publicznej do
dokonywania w sprawach niecierpigcych zwtoki wezwan oséb do stawien-
nictwa w celu udziatlu w podejmowanych czynnosciach oraz do ztozenia
telefonicznie wyjasnien i zeznan. Dotychczasowa bowiem sprzecznos¢
przepiséw uniemozliwiata de facto organom administracji dziatanie tego
typu. Ustawodawca przesadzit takze tryb dziatania w sprawach wnioskéw
0 wszczecie postepowania sktadanych przez podmioty nielegitymujace sie
przymiotem strony. Wdrozono wiec swoisty rodzaj postepowania wstep-
nego, w ramach ktérego organ administracji ma rozstrzyga¢ wytacznie
kwestie posiadania przez wnioskodawce przymiotu strony. Przesadzenie
przez organ, iz zadanie wszczecia postepowania pochodzi od osoby niebe-
dacej strong lub tez stwierdzenie, ze postepowanie nie moze by¢ wszczete
zinnych uzasadnionych przyczyn, skutkowac bedzie orzeczeniem o od-
mowie wszczecia postepowania. Rozstrzygniecia takie zapadnag w drodze
postanowienia, na ktore przystugiwac bedzie zazalenie. Powyzsza zasada
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bedzie réwniez miata zastosowanie do odmowy wszczecia postepowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, o czym dotychczas organy
orzekaty w drodze decyzji. W drodze postanowienia organ administracji
publicznej orzeknie réwniez o odmowie wznowienia postepowania.

Przyjeta nowelizacja zmienia forme przekazywania przez organy podan
sktadanych przez strony do organéw niewtasciwych w okreslonych sprawach.
Podania takie dotychczas przekazywane byly pomiedzy organami admini-
stracji publicznej w drodze postanowien, na ktére przystugiwato zazalenie.
Ustawodawca zrezygnowat z tej procedury, a nieprawidtowo skierowane
podania przekazywane beda zgodnie z wtasciwoscia zwyktymi pismami
przy jednoczesnym zawiadomieniu wnioskodawcéw o dokonanej czynnosci.
Dopuszczono tez mozliwos¢ sporzadzania przez strone kopii z akt sprawy.
Kopie takie moga by¢ na zadanie strony uwierzytelniane przez organy.

Od chwili wejscia w zycie nowelizacji z 3 grudnia 2010 r. przesagdzono,
ze nie tylko zawieszenie postepowania administracyjnego, lecz réwniez
podjecie postepowania uprzednio zawieszonego nastgpi w drodze po-
stanowienia. Na postanowienie o podjeciu zawieszonego postepowania
nie bedzie jednak stuzyto zazalenie. Zazaleniem bedzie mozna natomiast
zaskarzy¢ odmowe podjecia przez organ administracji postepowania
zawieszonego.

Dotychczas obowiazujace przepisy dopuszczaty mozliwos¢ uzupetnie-
nia decyzji w zakresie rozstrzygniecia i prawa zaskarzenia jedynie na wnio-
sek strony ztozony w terminie 14 dni od dnia doreczenia lub ogtoszenia
decyzji. Od dnia wejscia w zycie nowelizacji organ administracji bedzie
mogt uzupetni¢ decyzje rowniez z urzedu. Uzupetnienie lub odmowa
uzupetnienia decyzji nastapi w formie postanowienia, na ktére nie bedzie
przystugiwato zazalenie.

Zmienia sie réwniez zakres rozstrzygnie¢ dopuszczalnych w postepo-
waniu odwotawczym. W szczegdlnosci ograniczeniu ulec ma mozliwos¢
wydawania tzw. rozstrzygnie¢ kasacyjnych polegajacych na uchyleniu
decyzji organéw pierwszej instancji i przekazaniu sprawy do ponownego
rozpatrzenia. Takie rozstrzygniecia beda mozliwe wylacznie w przypad-
kach, gdy decyzja organu pierwszej instancji zostanie wydana z narusze-
niem przepisdéw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy
bedzie miat istotny wptyw na jej rozstrzygniecie. W opinii ustawodawcy ma
to ograniczy¢ mozliwo$¢ podjecia decyzji kasacyjnej wytacznie do sytuadcji,
w ktorej rozstrzygniecie sprawy przez organ odwotawczy bytoby nie do
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pogodzenia z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego.
Ponadto zmianie ulegnie formufa odnoszaca sie do wytycznych organu
drugiej instancji co do dziatan, jakie majg by¢ podjete w toku ponownego
rozpoznania sprawy. Nowo uchwalony przepis art. 138 § 2 k.p.a. stanowi
bowiem, ze organ odwotawczy powinien wskaza¢, jakie okolicznosci na-
lezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Przepis ten
w swoim dotychczasowym brzmieniu dopuszczat taka mozliwos¢, jednak
wskazanie takie nie byto obligatoryjne. Ponadto zmianie ulegaja réowniez
przepisy regulujace kwestie dopuszczalnej zmiany lub uchylenia decyzji
ostatecznych. Dotychczas do zmiany lub uchylenia takich decyzji upraw-
niony byt zarébwno organ, ktory je wydawat, jak i organ wyzszego stopnia.
W wyniku nowelizacji organy wyzszego stopnia traca to uprawnienie.

Zasygnalizowany powyzej w sposéb ogdlny zakres zmian przepro-
wadzonych nowelizacja z 3 grudnia 2010 r. wskazuje, jak sa one wazne
i gtebokie. Dalsza cze$¢ opracowania zawiera uwagi dotyczace zmian
w tych przepisach k.p.a., ktére normuja instytucje zawieszenia i umorzenia
postepowania administracyjnego.

2. Kilka uwag na temat zawieszenia
postepowania administracyjnego
po nowelizacji z 3 grudnia 2010r.

Organ administracji publicznej orzeka w kwestii zawieszenia postepo-
wania w formie postanowienia. Artykut 101 § 1 k.p.a. wyraznie wskazuje
na instytucje ,postanowienia w sprawie zawieszenia", a zatem forma po-
stanowienia wymagana jest w catym zakresie tzw. ,sprawy zawieszenia
postepowania’, czyli stricte zawieszenia lub odmowy zawieszenia poste-
powania, podjecia lub odmowy podjecia zawieszonego postepowania.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze natozony na organ administracji
publicznej obowigzek zawiadomienia strony o postanowieniu w sprawie
zawieszenia postepowania nie stanowi szczegdlnego obowigzku organu,
zgodnie bowiem zart. 125 § 1 k.p.a. postanowienia, na ktére stuzy zaza-
lenie, dorecza sie stronie na pismie lub za pomoca srodkéw komunikacji
elektronicznej’. Na postanowienie w sprawie zawieszenia albo podjecia lub

7 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, War-
szawa 2011, s. 386.
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odmowy podjecia zawieszonego postepowania stuzy zazalenie (art. 101
§ 3 k.p.a.)t

Artykut 101 § 2 k.p.a. naktada na organ administracji publicznej obo-
wigzek pouczenia strony (a w razie wielu stron — wszystkich stron poste-
powania), na ktérej zadanie zawieszono na podstawie art. 98 § 1 k.p.a.
postepowanie, o skutkach prawnych uptywu 3 lat od daty zawieszenia
postepowania. Obowigzek ten jest swoistg konkretyzacja obowigzkéw
administracji publicznej wyptywajacych z zasady ogolnej obowiazku or-
gandw administracji publicznej udzielania informacji faktycznej i prawnej®.
Obowiazek powinien zosta¢ wykonany poprzez aprobate stanowiska
strony wystepujacej z wnioskiem o jego zawieszenie. Wymodg co do isto-
ty tresci pouczenia odnosi sie réwniez do zawieszonego postepowania
- jako obligatoryjnego elementu postanowienia stanowigcego o jego
zawieszeniu'®.

Artykut 101 § 3 k.p.a. okresla zakres uprawnienia do zazalenia na posta-
nowienie w sprawie zawieszenia postepowania. Zazalenie przystuguje na
wszystkie postanowienia w sprawie zawieszenia postepowania, a zatem na
postanowienie o zawieszeniu lub odmowie zawieszenia postepowania, na
postanowienie w sprawie podjecia lub odmowie podjecia zawieszonego
postepowania. W uchwale z 22 maja 2000 r., OPS 4/00'" NSA przyjat, iz
na postanowienie organu pierwszej instancji o podjeciu zawieszonego
postepowania administracyjnego stronie przystuguje zazalenie na pod-
stawie art. 101 § 3 k.p.a. Jednakze wprowadzone nowe zmodyfikowane
brzmienie art. 101 § 3 k.p.a. przez dodanie ,albo odmowie podjecia za-
wieszonego postepowania” przy pozostawieniu bez zmiany okreslenia
granic zaskarzenia postanowienia w sprawie zawieszenia postepowania
nie daje podstaw do ograniczenia prawa zazalenia'%.

W aspekcie weryfikacji administracyjnoprawnej omawianych zagadnien
organ wilasciwy do rozpatrzenia zazalenia ma wytacznie kompetencje do
dokonania kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonego postanowienia
w sprawie zawieszenia postepowania, a zatem zbadania, czy w Swietle

8 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 131.

9 Zob. art. 9 k.p.a.

10 Zob. szerzej Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierz-
bowskiego, A. Wiktorowskiej, Warszawa 2011.

T ONSA 2000, nr 4, poz. 137.

12 Szerzej: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 387.
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przepiséw byly podstawy prawne do zawieszenia lub odmowy zawieszenia
postepowania, podjecia lub odmowy podjecia zawieszonego postepowa-
nia. Nie jest natomiast wtasciwy do wkroczenia w rozstrzygniecie sprawy
administracyjnej, w ktérej zawieszono postepowanie. Wskazac nalezy
w tym miejscu, jednakze bez aprobaty, na stanowisko przyjete przez NSA
w wyroku z 7 kwietnia 1993 r., | SA 1547/92", zgodnie z ktérym organ
administracji, ktory rozpatruje zazalenie na postanowienie o zawieszeniu
postepowania w sprawie niepodlegajacej rozstrzygnieciu w formie decyzji
administracyjnej, moze orzec zgodnie z art. 138 § 1 pkt 12 k.p.a. w zwiaz-
ku z art. 144 k.p.a., tj. moze uchyli¢ wadliwe postanowienie i umorzy¢
postepowanie w pierwszej instancji jako bezprzedmiotowe. Odmienne
stanowisko przyjat NSA w wyroku z 10 maja 1993 r., | SA 1548/92™, wedle
ktérego organ administracyjny, rozpatrujac zazalenie na postanowienie
0 zawieszeniu postepowania, kontroluje tylko pewien fragment poste-
powania administracyjnego i nie moze wyjs¢ poza przedmiot zaskarzenia
i orzec o zakonczeniu przez jego umorzenie'.

3. Kilka uwag na temat umorzenia
postepowania administracyjnego
po nowelizacji z 3 grudnia 2010r.

Celem postepowania administracyjnego jest wydanie decyzji roz-
strzygajacej co do istoty. Dlatego tez dziatalno$¢ orzecznictwa winna by¢
skierowana ku konkretyzacji praw i obowiazkéw wynikajacych z przepiséw
prawa. Ten cel zréznych przyczyn nie zawsze moze by¢ osiagniety. Po-
dobienstwa nalezy sie dopatrywac w procesie cywilnym, ktérego normy
przewiduja zastoj postepowania o charakterze chwilowym, co powoduje
jego zawieszenie, albo zastoj trwaty, ktory stanowi jedng z elementar-
nych przestanek umorzenia postepowania. Umorzenie postepowania
traktowane jest jako srodek ostateczny, niweczacy dotychczasowe wyniki
postepowania’®.

13 Prokuratura i Prawo” 1995, nr 3, s. 76.

4 ONSA 1994, nr 2, poz. 81.

15 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 387.

16 Zob. M. Waligérski, Proces cywilny. Dynamika procesu (postepowanie), Warszawa 1948,
S. 246 i 247.
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Umorzenie postepowania administracyjnego bez watpienia zamyka
droge do konkretyzacji praw i obowigzkéw stron, jednoczesnie korczac
bieg postepowania w okreslonej instancji administracyjnej, stanowiac
zatatwienie sprawy w ,inny sposéb” w rozumieniu art. 104 § 2 k.p.a."”
Umorzenie postepowania nastepuje przez wydanie decyzji, ktéra jest pod-
dana kontroli w toku instancji oraz kontroli sadu administracyjnego. Jak
podkresla W. Dawidowicz trudno bytoby podzieli¢ watpliwosci odnosnie
przestanek zaskarzenia do sagdu administracyjnego decyzji o umorzeniu
postepowania administracyjnego z tego wzgledu, ze jej przedmiotem
nie jest tzw. ,okreslona sprawa administracyjna”'®. Stusznie konstatuja
G.taszczyca i A. Matan, iz przestanki umorzenia postepowania powstaja
wytacznie w konkretnej sprawie administracyjnej, dotyczacej indywidu-
alnie oznaczonej osoby i nie moga by¢ rozpatrywane w oderwaniu od
tej sprawy, po prostu poza nig nie moga istnie¢, bo samo pojecie ,bez-
przedmiotowosci postepowania” odnosi sie do sprawy, w ktérej ono sie
toczy'™.

Nowelizacjg z grudnia 2010 r. zmieniono brzmienie art. 105 § 1 k.p.a.,
dajac podstawe do umorzenia albo catego postepowania, albo tylko jego
czesci w zaleznosci od jego bezprzedmiotowosci. Nowelizacja poniekad
jest odzwierciedleniem wyktadni art. 104 § 2 k.p.a., wskazujacego na
podstawe zakonczenia postepowania w takim momencie, ktéry pozwoli
na zakonczenie postepowania w takim samym zakresie, ktéry odpowia-
datby jej rozstrzygnieciu co do jej istoty, a wiec w catosci lub w czesci.
Jak zasadnie wywodza B. Adamiak, J. Borkowski, w nastepstwie zmiany
wprowadzonej do art. 105 § 1 k.p.a. przy jego stosowaniu trzeba badac
podzielnos¢ (rozdrobnienie, rozcztonkowanie) przedmiotu sprawy admi-
nistracyjnej tak samo, jak w przypadku ustalania dopuszczalnosci wydania
decyzji cze$ciowej na podstawie art. 104 § 2 k.p.a.*® Warto zwrdci¢ uwage,
ze w przypadku bezprzedmiotowosci tylko co do czesci sprawy, a w konse-
kwencji skutkow wydania decyzji umarzajacej te cze$¢ bezprzedmiotowa,
to ta ostatnia zyskuje cechy decyzji samodzielnej, niezwigzanej z czescia

17'B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 409.

18 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s.192.

19 G. kaszczyca, A. Matan, Umorzenie ogélnego postepowania administracyjnego, Krakéw
2002, s. 15.

20 7ob. B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 409.
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Lprzedmiotowq”. W konsekwencji rozstrzygniecie co do istoty tej usamo-
dzielnionej czesci sprawy nie bedzie miato znamion decyzji czesciowej,
bedzie to zafatwienie sprawy decyzjg merytoryczna, konkretyzujaca prawa
lub obowiazki stron?'.

Zrozumiaty jest zatem wniosek, ze postepowanie umorzone w czesci
prowadzi do wydania dwéch niezaleznych od siebie decyzji, ktére pod
wzgledem procesowym nie beda traktowane jak catos¢ co do istoty
zaskarzenia kazdej z osobna. Wobec tego, jezeli decyzja o umorzeniu
postepowania w czesci upadnie, to wowczas decyzja rozstrzygajaca be-
dzie miata charakter rozstrzygniecia tylko czesci sprawy administracyjne;j.
Niemozliwe wydaje sie wytaczenie ryzyka, zwigzanego ze zbyt pochopnym
umorzeniem czesci postepowania, tylko wéwczas, gdy miatoby to zwol-
ni¢ organ od ustalenia faktow, pozwalajacych na zatatwienie sprawy i jej
rozstrzygniecie co do istoty.

Artykut 105 k.p.a. nie stanowi jedynej podstawy umorzenia postepo-
wania, chociaz stanowi jego 0gdlna regute. Ponadto podstawa umorzenia
postepowania administracyjnego w szczegdlnych wypadkach jest art. 61
§ 2 zdanie drugie k.p.a., art. 98 § 2 k.p.a., art. 138 § 1 pkt 2 i 3 k.p.a. NSA,
w wyroku z 11 czerwca 1998 r., SA 1031/81%, sformutowat ciekawy poglad,
iz umorzenie postepowania przez organ odwotawczy w wypadku uchyle-
nia decyzji organu pierwszej instancji jest dopuszczalne tylko w zwigzku
zart. 105 k.p.a., wylacznie bowiem w art. 105 k.p.a. wymienia sie przyczyny
stanowiace podstawe umorzenia postepowania, natomiast w innych prze-
pisach wskazuje sie przypadki, w ktérych nastepuje zakonczenie sprawy
w danej instancji przez umorzenie postepowania®.

Artykut 105 k.p.a. wyodrebnia dwie podstawowe zasady umorzenia
postepowania, tj. pierwsza, dotyczaca dziatania organu administracyjnego
ex officio oraz druga, dopuszczajaca zasade wzglednej dyspozycyjnosci.
Umorzenie postepowania w swietle art. 105 § 1 k.p.a. jest obligatoryjne,
za$ na podstawie 105 § 2 fakultatywne, jako pozostawione ograniczonemu
uznaniu organu administracyjnego®. Pierwsza regufa jest zwigzana z bez-
przedmiotowoscig postepowania, ktoéra jak stusznie wywodzi W. Dawido-

2 Tamze, s. 411.

22 ONSA 1981, nr 1, poz. 60.

23 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit,, s. 410.
24 Tamze, s. 410.
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wicz stanowi refleks bezprzedmiotowosci sprawy administracyjnej, ktéra
miata by¢ rozstrzygnieta w trybie postepowania®. Istnienie przestanki
koreluje obowigzek zakorczenia przez jego umorzenie, poniewaz brak be-
dzie wtedy podstaw do rozstrzygniecia sprawy co do istoty. Prowadzenie
postepowania bezprzedmiotowego mogtoby stanowic¢ o jego wadliwosci
lub, co wiecej, istotnie wptynac na jego rozstrzygniecie. Regufa druga
ustanawiajgca swobode kierowania postepowaniem przez strone, na
whniosek ktérej zostato ono wszczete, poddaje jej wniosek o umorzenie
postepowania kontroli innych stron oraz ocenie z uwagi na wymagania
interesu spotecznego, by finalnie rezultat sprawy poprzez jego uznanie
pozostawi¢ w gestii organu prowadzgcego postepowanie.

Bezprzedmiotowos¢ postepowania administracyjnego, o ktérej sta-
nowi przepis art. 105 § 1 k.p.a., oznacza brak przedmiotu postepowania,
ktérym jest konkretna sprawa, w ktérej organ administracji publicznej jest
wiadny i jednoczesnie zobowigzany rozstrzygnac na podstawie przepiséw
prawa materialnego o uprawnieniach lub obowiazkach indywidualnego
podmiotu. Przepis § 2 tego artykutu stanowi zas, iz organ administragji
publicznej moze umorzy¢ postepowanie, jezeli wystapi o to strona, na
ktorej zadanie postepowanie zostato wszczete, a nie sprzeciwiaja sie
temu inne strony oraz gdy nie jest to sprzeczne z interesem spotecznym.
Zaréwno § 1, jak i § 2, wymienia jedynie rozstrzygniecia o umorzeniu po-
stepowania, przewidujac dla nich forme decyzji administracyjnych. W ar-
tykule tym nie wymieniono natomiast rozstrzygnie¢, odzwierciedlajacych
stanowisko organéw administracji publicznej co do niezasadnosci zadan
umorzenia postepowania i tym samym nie przewidziano formy decyzji
administracyjnej we wskazanym zakresie. Dlatego tez odmowa umorzenia
postepowania, jako niekoriczaca postepowania w danej instancji, nie moze
nastepowac w formie decyzji administracyjnej. Taki sam poglad wyrazit
NSA w wyroku z 16 grudnia 1996 r., SA/Ka 2493/95%, stwierdzajac, iz
procedura administracyjna nie przewiduje miejsca dla decyzji o odmowie
umorzenia postepowania, bowiem w przypadku uznania, ze przestanki
wymienione w komentowanym przepisie nie ziscity sie, organ administracji
publicznej obowigzany jest kontynuowac postepowanie i rozstrzygnac
sprawe co do jej istoty.

25 W. Dawidowicz, Zarys..., 5. 134.
% Lex nr 28967.
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Wykrycie przestanki do umorzenia postepowania moze stanowi¢ réw-
niez wynik dziatann kontroli zgodnosci z prawem decyzji administracyjnej
dokonywanej przez sad administracyjny. Charakter bezprzedmiotowosci
moze by¢ zaréwno podmiotowy, jak i przedmiotowy, powstaty wskutek
zdarzen naturalnych lub wskutek zdarzen prawnych, tak jak np. utrata
przez osobe fizyczna zdolnosci do nabycia uprawnien o charakterze osobi-
stym, ustanie bytu prawnego osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej,
zmiane tytutu wtasnosci rzeczy, uchylenie podstaw prawnych do dziatania
administracji publicznej w formach wtadczych w okreslonych sprawach,
czy tez niedopuszczalnos¢ wzruszenia decyzji w trybach nadzwyczajnych
wynikajaca z przepiséw odrebnych albo z oceny prawnej orzeczenia sadu
administracyjnego)?.

Bezprzedmiotowos¢ postepowania, o ktérej mowa w art. 105 § 1 k.p.a.,
nalezy rozpatrywac w potaczeniu z art. 97 § 1 pkt 1 k.p.a. w przypadku,
gdy postepowanie toczy sie w sprawie praw lub obowiazkéw osobistych,
ktére nie przechodza na nastepcéw prawnych, bo zwigzane sg z okre$long
osoba, jej kwalifikacjami osobistymi, dziatalnoscig prowadzong osobiscie,
a smierc strony daje podstawe do umorzenia postepowania®. Nabywanie
przez inne osoby uprawnien pochodnych nie bedzie bez watpienia stano-
wic¢ nastepstwa prawnego wytgczajacego bezprzedmiotowos¢ postepowa-
nia,. Zgodnie za$ z jednolitg linig orzecznictwa, konieczne jest rozréznienie
bezprzedmiotowosci postepowania od okolicznosci, w ktérych brak jest
przestanek do uwzglednienia pretensji strony (np. wyrok NSA z 6 maja
1988 r., IV SA 251/88%).

Uptyw przedawnienia roszczenia o odszkodowanie jest przestanka
materialnoprawna, ktéra moze powodowaé odmowe przyznania odszko-
dowania, nie bedzie takze stanowi¢ przestanki procesowej, prowadzacej
do umorzenia postepowania administracyjnego na podstawie art. 105
k.p.a. Rowniez bezzasadnos¢ zadania strony musi by¢ wskazana w de-
cyzji zatatwiajacej sprawe co do jej istoty, a nie bezposrednio prowadzi¢
do jej umorzenia, gdyz uchylanie sie od merytorycznego rozstrzygniecia
sprawy jest sprzeczne z prawem. Jak podkresla sie w orzecznictwie i lite-
raturze stan bezprzedmiotowosci postepowania bedzie miat miejsce

27 Zob. B. Adamiak, Przedmiot postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej, PiP 2001, z. 8, s. 33-38.

28 B, Adamiak, J. Borkowski, op. cit., 5. 411.

2% ONSA 1989, nr 1, poz. 8.
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wowczas, gdy strona zada rozstrzygniecia co do samego prawa (co do
zasady), a przepis dopuszcza jedynie przyznanie konkretnie okre$lonego
uprawnienia®.

Z sytuacjg bezprzedmiotowosci postepowania administracyjnego
mamy do czynienia w wielu szczegdlnych przypadkach, np.: gdy roboty
budowlane zostaly wykonane, a postepowanie toczy sie w sprawie pozwo-
lenia na budowe; gdy zadanie strony dotyczy sprawy, ktéra nie podlega
rozstrzygnieciu co do jej istoty przez organ administracyjny, co ujawni
sie w toku postepowania (wyrok NSA z 25 stycznia 1992 r., Il SA 1240/89,
ONSA 1990, nr 1, poz. 16); kiedy postepowanie dotyczy zwrotu wywiasz-
czonej nieruchomosci, ktora Skarb Panstwa juz nie dysponuje (wyrok
NSA z 27 czerwca 1991 r., SA/Ka 60/91, OSP 1993, nr 7-8, poz. 147); gdy
jest prowadzone postepowanie w sprawie o charakterze cywilnym, ktéra
nie zostata przekazana do wiasciwosci organéw administracji publicznej
(wyrok NSA z 25 maja 1983 r., SA/Wr 185/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 37)*'.
Natomiast akademickim przyktadem bezprzedmiotowosci postepowania
jest sytuacja, kiedy przedmiot rozstrzygniecia w sprawie nie istnieje (wyrok
NSA z 1 marca 1984r., Il SA 2085/83, ONSA 1984, nr 1, poz. 23).

Co do zasady art. 105 § 2 k.p.a. dopuszcza umorzenie postepowa-
nia, jezeli tacznie beda spetnione nastepujgce przestanki: po pierwsze,
postepowanie zostato wszczete na wniosek strony; po drugie, wniosek
0 umorzenie postepowania wnosi ta strona, ktéra zadata wszczecia po-
stepowania; po trzecie, inne strony postepowania nie zgtaszaja sprzeciwu
i po czwarte, umorzenie postepowania nie narusza interesu spotecznego®.
Tak precyzyjnie okre$lony zakres podstaw stosowania umorzenia poste-
powania administracyjnego niewatpliwie ogranicza katalog uprawnien
uczestnikdw postepowania co do tzw. rozporzadzania postepowaniem
administracyjnym. Umorzenie postepowania na podstawie art. 105 § 2
k.p.a. jest pozostawione do uznania organu administracyjnego, ktéry
w przypadku istnienia tacznie wszystkich wymienionych juz przestanek
stosowania tego przepisu moze uznaniowo je umorzyc¢. Bez watpienia
zakres tego uznania powinien uwzglednia¢ przestanki z art. 7 k.p.a., ktéry

30 B, Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 411. Zob. rowniez wyrok NSA z 7 wrzesnia 1982 .,
SA/Wr 363/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 82.

31 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 412.

32 Tamze, s. 413.
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nakazuje chronic stuszny interes jednostki az do granic kolizji z wymaga-
niami interesu spotecznego®.

Zauwazy¢ mozemy podobne skutki uznaniowego umorzenia na pod-
stawie art. 105 § 2 k.p.a. do skutkéw umorzenia obligatoryjnego na pod-
stawie art. 105 § 1 k.p.a., albowiem w obu przypadkach ma miejsce bez-
przedmiotowos$¢ postepowania. Nalezy jednakze mie¢ na wzgledzie, ze
art. 105 § 1 k.p.a. odnosi sie tylko do przypadkéw zobiektywizowanych,
natomiast przepis § 2 odnosi sie do sytuacji, w ktérej strona postepowania
nie jest juz zainteresowana merytorycznym rozpoznaniem sprawy. Cofnie-
cie zadania wszczecia postepowania jest rownoznaczne z wystapieniem
0 umorzenie tego postepowania.

4, Zakonczenie

W podsumowaniu poruszonych kwestii dotyczacych wybranych aspek-
tow nowelizacji k.p.a. wskaza¢ raz jeszcze nalezy, ze miaty one na celu
usprawnienie postepowania administracyjnego oraz wyeliminowanie ist-
niejagcych luk prawnych. Na szczegdlnga aprobate zastuguje zmiana art. 105
§ 1 k.p.a. w zakresie wprowadzenia mozliwo$ci umorzenia postepowania
administracyjnego w czesci, jezeli tylko zachodza ku temu ustawowe
przestanki. W praktyce bowiem odnotowuje sie wiele przypadkéw, gdy
postepowanie stato sie bezprzedmiotowe jedynie w czesci, w pozostatym
zakresie za$ nadal istnieje podstawa do merytorycznego rozstrzygniecia
organu administracji publicznej. W wyniku przeprowadzonej zmiany
art. 105 k.p.a. organ prowadzacy postepowanie moze racjonalniej i spraw-
niej prowadzi¢ postepowanie i umorzy¢ postepowanie w czesci, w ktérej
stato sie ono bezprzedmiotowe, natomiast w pozostatym zakresie bedzie
mogt orzec sprawe co do istoty. Odnosnie do problematyki znowelizo-
wanych przepiséw dotyczacych zawieszenia postepowania administra-
cyjnego ciaggle brak w k.p.a. cato$ciowego rozréznienia postanowien
w sprawie zawieszenia postepowania, a w konsekwencji wskazania na
mozliwos¢ zaskarzenia kazdego z nich przez uczestnikoéw postepowania
administracyjnego.

33 Tamze.
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Zmiany k.p.a. w zakresie
uzupelnienia decyzji co do rozstrzygniecia
(wybrane uwagi na tle nowelizacji
z 3 grudnia 2010 .)

1. Uwagi wprowadzajace

Na mocy ustawy o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a.' dokonano nowelizacji
m.in. art. 111 k.p.a., odnoszacego sie do trybu tzw. rektyfikacji decyzji
w postepowaniu administracyjnym? Celem niniejszego opracowania jest
scharakteryzowanie zmian wprowadzonych przez ustawodawce w za-
kresie jednego z elementéw tej rektyfikacji, a mianowicie uzupetnienia
decyzji co do zawartego w niej rozstrzygniecia. Innymi stowy, przedmiot
zainteresowania stanowi modyfikacja dotychczas obowigzujacego stanu
prawnego dotyczacego usuwania wad decyzji administracyjnej, ktére
sq zwigzane z niekompletnoscia autorytatywnej konkretyzacji normy
prawa materialnego lub procesowego zastosowanej w okreslonym sta-
nie faktycznym. Wzorcem weryfikacji kompletnosci rozstrzygniecia jest
wymagajaca stosowania w konkretnym przypadku norma prawna, na
ktorej zakres, w postepowaniu wszczynanym na wniosek strony, decy-
dujacy wptyw moze miec réwniez tres¢ zadania przedstawionego przez
ten podmiot. Stusznie zatem w orzecznictwie zwraca sie uwage na to,
ze ,podstawg oceny kompletnosci rozstrzygniecia zawartego w decyzji

1 Zob. wykaz skrétkow (przyp. red.).
2 Por. B. Adamiak, Rektyfikacja decyzji w postepowaniu administracyjnym, ,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis” 1988, nr 922, seria: Prawo, t. CLIII, s. 7-13.
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bedzie w przypadku postepowania wszczetego na wniosek strony jej
zadanie, a w postepowaniu wszczetym z urzedu - cato$¢ uprawnien
okreslonych w prawie materialnym”3. Uzupetnienie decyzji co do rozstrzy-
gniecia znajdzie zastosowanie woéwczas, gdy z powodu btedu w ocenie
stanu faktycznego i prawnego sprawy lub niedbalstwa przy sporzadzaniu
decyzji wydano decyzje w samej rzeczy czesciowa, chociaz w ocenie orga-
nu jg wydajacego miata ona zatatwiac cala sprawe*. Organ administracji
publicznej, wydajac decyzje czesciowa, powinien to zaznaczy¢ w jej tre-
$ci. W takiej sytuacji strona nie moze wystapic¢ z zadaniem uzupetnienia
decyzji na podstawie art. 111 § 1 k.p.a., lecz powinna ztozy¢ wniosek
o wydanie decyzji uzupetniajacej®.

2. Zmiany odnoszace sie do elementow
podmiotowych uzupetnienia decyzji
co do rozstrzygniecia

Jednym ze skutkéw wejscia w zycie ustawy o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a.
jest rozszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych do inicjowania po-
stepowania zmierzajacego do uzupetnienia decyzji w zakresie zawartej
w niej osnowy. Jak podkreslano, na tle stanu prawnego sprzed noweli-
zacji z 3 grudnia 2010 r., uruchomienie tego trybu mogto nastapi¢ tylko
na wniosek strony zgtoszony w terminie 14 dni od dnia doreczenia lub
ogtoszenia decyzji®.

Na mocy art. 1 pkt 19 lit. a/ tej ustawy dodano art. 111 § 1a k.p.a. stano-
wiacy, ze organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje, moze jg uzu-
petni¢ z urzedu m.in. w zakresie rozstrzygniecia w terminie 14 dni od dnia
doreczenia lub ogtoszenia decyzji. Dla projektodawcéw podstawowymi
motywami rozszerzenia sposobdw inicjowania postepowania rektyfikacyj-
nego o dziatanie ex officio byty wymogi szybkosci postepowania zwigzane
z dazeniem do unikniecia ewentualnego postepowania odwotawczego’.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 14 marca 2005 r., IV SA 4403/03, Lex nr 189009.

* Wyrok WSA w Warszawie z 12 maja 2006 r., VI SA/Wa 180/06, Lex nr 276773.

> Wyrok NSA z 14 marca 2002 ., | SA 2126/00, Lex nr 81748.

6 B. Adamiak, op. cit., s. 12; wyrok NSA z 3 grudnia 2001 ., | SA 283/00, Lex nr 81749.

7 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie k.p.a. oraz p.p.s.a., druk sejmowy nr 2987
(VI kadencja).
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Wskazana zmiana k.p.a. zostata pozytywnie oceniona w doktrynie postepo-
wania administracyjnego®. Co wiecej, podobne unormowanie obowigzuje
od 1 stycznia 2003 r. na gruncie postepowania podatkowego (art. 213 § 2
0.p. w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 146 ustawy z dnia 12 wrzesnia
2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niekt6-
rych innych ustaw®). Krytyczne wypowiedzi pojawity sie jednak na temat
terminu uzupetnienia decyzji z urzedu. Wedtug W. Chréscielewskiego,
btedem jest wyznaczenie organowi administracji tak krétkiego okresu, tj.
14 dni od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji. Zdaniem tego autora,
organ powinien mie¢, o ile nie nieograniczong w czasie mozliwos¢ uzu-
petnienia decyzji w zakresie okreslonym wart. 111 § 1 k.p.a. (tak jest na
gruncie o.p.), to przynajmniej znacznie dtuzszy termin na dokonanie tej
czynnosci niz wskazany wart. 111 § 1a k.p.a.'

Moja ocena zaproponowanego rozwigzania dotyczacego terminu
uzupetnienia decyzji z urzedu jest bardziej powsciagliwa. Sktaniam sie
ku akceptacji przyjetego unormowania, kierujac sie przede wszystkim
motywami zwigzanymi z pewnoscig obrotu prawnego. Czternasto-
dniowy okres na uzupetnienie decyzji z inicjatywy wtasnej organu jest
w przypadku decyzji nieostatecznej zbiezny z terminem wniesienia
odwotania. Po uptywie tego okresu strona powinna mie¢ gwarancje, ze
rozstrzygniecie zawarte w skierowanej do niej decyzji nie ulegnie zmia-
nie z urzedu, o ile oczywiscie nie wyjda na jaw istotne wady w zakresie
tego rozstrzygniecia. Jest to konsekwencja przyjecia w art. 16 § 1 k.p.a.
zasady trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych. Zauwazy¢
jednoczesnie nalezy, ze najistotniejsze wady decyzji polegajace na
niezamierzonej przez organ niekompletnosci rozstrzygniecia moga by¢
usuniete z urzedu, po uptywie terminu wskazanego w art. 111 § 1a k.p.a.,
w trybie stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2

8 W. Chréscielewski, Opinia z dnia 21 czerwca 2010 r. dotyczaca projektu ustawy
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, sporzadzona na zlecenie Biura Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu, s. 9 (dostepna na stronach internetowych Sejmu: www.
sejm.gov.pl); tenze, Zmiany w zakresie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego
i prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ktore weszty w zycie w2011 r.,
ZNSA 2011, nr4,s.17.

9 Dz. U. Nr 169, poz. 1387 ze zm.

19 W. Chroscielewski, Zmiany w zakresie. .., s. 17.
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in fine k.p.a."" (np. nieokreslenie w koncesji na rozpowszechnianie pro-
gramow telewizyjnych daty rozpoczecia rozpowszechniania programu
— por. art. 37 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii
i telewizji'?, czy tez nieustalenie wysokosci odszkodowania w decyzji
o wywifaszczeniu nieruchomosci — por. art. 119 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'). Innymi stowy,
moim zdaniem, ustawodawca na gruncie art. 111 § 1a k.p.a. dokonat pra-
widtowego wywazenia dwéch kolidujacych ze sobg wartosci w postaci
prawidtowosci rozstrzygniecia sprawy administracyjnej i koniecznosci
zapewnienia jego wzglednej trwatosci.

Kolejna istotna konsekwencja wynikajaca z nowelizacji art. 111 k.p.a.
polega na doprecyzowaniu, na mocy dodanego art. 111 § 1a k.p.a., pod-
miotu kompetencji do uzupetnienia decyzji co do zawartego w niej roz-
strzygniecia. Na tle poprzedniego stanu prawnego w doktrynie stusznie
zwracano uwage na to, ze ustawodawca nie wskazat expressis verbis or-
ganéw umocowanych do dokonania uzupetnienia, jednakze wtasciwos¢
w tym zakresie, uwzgledniajac przedmiot zadania strony, przypisywano
organowi, ktéry wydat decyzje'.

Podkresli¢ nalezy, ze art. 111 § 1a k.p.a. okres$la jednoznacznie jedynie
organ upowazniony do uzupetnienia z urzedu osnowy decyzji administra-
cyjnej. Niemniej jednak znaczenie tego przepisu jest szersze, poniewaz
dostarcza on istotnego argumentu na rzecz whasciwosci organu wydaja-
cego decyzje do jej uzupetnienia réwniez na wniosek strony ztozony na
podstawie art. 111 § 1 k.p.a. Nie wydaje sie bowiem stuszne réznicowanie
omawianej kompetencji w zaleznosci od podmiotu inicjujgcego postepo-
wanie rektyfikacyjne. Dodatkowo jej rozdzielenie na dwa rézne organy

' Odmienny poglad wydaje sie jednak reprezentowa¢ B. Adamiak, stwierdzajac,
ze tryb rektyfikacji oraz tryb srodkéw zaskarzenia i nadzoru nie moga byc¢ stosowane
zamiennie, a zatem ich konstrukcja jest oparta na zasadzie wytgcznosci. ,Stosowanie
trybu rektyfikacji decyzji ograniczone jest bowiem tylko do usuwania wad nieistotnych,
nie mozna wiec w tym trybie usuwac wad istotnych decyzji, jak i z kolei wady nieistotne
nie moga by¢ podstawa kasacji czy reformacji decyzji w trybie srodkow zaskarzenia czy
Srodkéw nadzoru” - zob. B. Adamiak, op. cit., s. 8; podobnie M. Dyl w: Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Warszawa
2011, s.617.

12 Dz.U. 22011 r. Nr 43, poz. 226 ze zm.

13Dz.U.22010r. Nr 102, poz. 651 ze zm.

14 B. Adamiak, op. cit,, s. 12.
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mogtoby skutkowac zwiekszeniem ryzyka prowadzenia dwoch odrebnych
postepowan w tej samej sprawie i potencjalnie grozitoby powstaniem
niekorzystnej sytuacji wydania rozbieznych orzeczen w przedmiocie
uzupetnienia.

3. Zmiany odnoszace sie do elementow
przedmiotowych uzupetnienia decyz;ji
co do rozstrzygniecia

Niezwykle waznym efektem nowelizacji art. 111 k.p.a. jest przesadze-
nie o formie prawnej orzeczenia w sprawie uzupetnienia decyzji co do
rozstrzygniecia oraz — posrednio — w kwestii niesamoistnosci orzeczenia
w tym przedmiocie. Interwencja ustawodawcy byta o tyle konieczna, ze
na tle stanu prawnego sprzed wejscia w zycie ustawy z 3 grudnia 2010r.
pojawiaty sie w powyzszym zakresie rozbiezne stanowiska.

Zdaniem W. Dawidowicza, uzupetnienie decyzji polegato na nadestaniu
stronie dodatkowego jej tekstu, poniewaz k.p.a. nie przewidywat w tym
przypadku wydawania postanowienia'®.

Natomiast wedtug pogladu B. Adamiak, uzupetnienie decyzji co
do rozstrzygniecia nastepowato w formie decyzji uzupetniajacej, od
ktdérej na zasadach ogdlnych stuzyty srodki zaskarzenia'®. Innymi stowy,
autorka ta opowiedziata sie za samodzielnym charakterem orzeczenia
rektyfikacyjnego, podlegajacego odrebnemu zaskarzeniu, niezaleznie
od ewentualnego kwestionowania decyzji uzupetnianej. Analogiczna
interpretacje przyjat A. Wrébel, wywodzac, ze w przypadku uzupetnienia
osnowy decyzji organ administracji publicznej powinien wydawac decy-
zje, od ktorej stuzy odrebne odwotanie. Odmowa uzupetnienia wymagata
réwniez formy decyzji administracyjnej podlegajacej kwestionowaniu
w drodze odwofania'. Takze Z. Janowicz opowiedziat sie za wydawaniem
decyzji w omawianym przypadku, z tym zastrzezeniem jednak, ze nie
miata ona charakteru odrebnej i samoistnej, ale dodatkowego sktadnika
poprzedniej decyzji. Tym samym od decyzji uzupetniajacej nie przystugi-

15 W. Dawidowicz, Ogéine postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 185.

16 B. Adamiak, op. cit., s. 12.

17 A. Wrébel w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Krakow 2005, s. 691.
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wato odrebne odwotanie. Odmowa uzupetnienia za$ miata nastepowac
w formie postanowienia'®. Podobne do powyzszego stanowisko zajat
J. Borkowski, stwierdzajac, ze uzupetnienie rozstrzygniecia ma znamiona
decyzji czesciowej (niesamoistnej), a wiec dopetniajacej istniejace juz
zatatwienie sprawy. Przy tym strona nie moze prawidtowo chroni¢ swoich
intereséw, ani tez by¢ lub nie by¢ zadowolona z wydanej decyzji, jezeli
nie zna catego rozstrzygniecia sprawy, a tylko jej fragment. Wobec tego
dopiero od daty doreczenia decyzji zawierajacej uzupetniajace rozstrzy-
gniecie albo odmawiajacej uzupetnienia biegnie dla strony termin do
whiesienia $rodka zaskarzenia od decyzji zawierajacej catos¢ zatatwienia
sprawy, a wiec od decyzji uzupetnianej wraz z decyzja uzupetniajaca'®.

W orzecznictwie sadow administracyjnych, na gruncie art. 111 k.p.a.
w brzmieniu sprzed nowelizacji z 3 grudnia 2010 r., dominowat poglad, ze
uzupetnienie decyzji co do rozstrzygniecia nastepowato w formie decyzji,
natomiast odmowa uzupenienia — w formie postanowienia®. Dodatkowo
wielokrotnie podkreslano niesamodzielnosc¢ tych orzeczen, pozostajacych
czescig aktu, ktérego uzupetnienia domagata sie strona (w szczegdlnosci
dziela losy tego aktu w postepowaniu odwotawczym)?'.

Powyzsze spory doktrynalne zostaly rozstrzygniete przez ustawodawce
przez dodanie, na mocy art. 1 pkt 19 lit. a/ ustawy z 3 grudnia 2010r.,
art. 111 § 1b k.p.a. Zgodnie z tym ostatnim przepisem, uzupetnienie lub
odmowa uzupetnienia decyzji nastepuje w formie postanowienia. Posta-
nowienie to, w Swietle art. 141 § 1 k.p.a., nie jest zaskarzalne zazaleniem.
W zamierzeniu autoréw projektu ustawy nowelizujacej takie uksztattowa-
nie formy orzeczenia w sprawie uzupehienia decyzji eliminuje watpliwosci

18 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996,
s. 286.

19 ). Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2005, s. 531; tak tez H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w poste-
powaniu administracyjnym, Krakéw 2004, s. 59-60.

20Wyrok NSA z 23 pazdziernika 1998 r., | SA/Lu 977/97, Lex nr 34928, postanowienie NSA
z 10 kwietnia 2008 ., | OSK 875/07, Lex nr 505244, wyrok WSA w Warszawie z 5 listopada
2008 r., VI SA/Wa 1403/08, Lex nr 527215, postanowienie WSA w Szczecinie z 5 listopada
2009, Il SA/Sz 1217/09, ,Wspdlnota” 2009, nr 47, s. 45, postanowienie WSA w Rzeszowie
z 8 lipca 2010, Il SA/Rz 62/10, Lex nr 784425.

21 Wyrok NSA z 22 listopada 2000 r,, Il SA/Gd 1783/98, ONSA 2002, nr 1, poz. 23, wyrok
WSA w Warszawie z 20 lipca 2005 ., VIl SA/Wa 1570/04, Lex nr 186593, wyrok WSA w Warsza-
wie z 25 marca 2009 ., VIl SA/Wa 1656/08, Lex nr 550289, postanowienie WSA w Warszawie
z22 czerwca 2010, | SA/Wa 923/10, Lex nr 784839.
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co do wzajemnej relacji miedzy aktem administracyjnym podstawowym
i zmieniajgcym. Postanowienie bedzie stanowito integralng czes¢ decyzji
zmienianej i to ta decyzja w wersji zmienionej bedzie mogta by¢ zaskar-
zona zgodnie z obowigzujacymi przepisami k.p.a.

Odnoszac sie do zaproponowanej w art. 111 § 1b k.p.a. formy zata-
twienia sprawy uzupetnienia decyzji w zakresie zawartego w niej roz-
strzygniecia, podnie$¢ nalezy przede wszystkim te watpliwos¢, ze nie
odpowiada ona w petni dotychczas wypracowanym w doktrynie zatoze-
niom teoretycznoprawnym. Bez watpienia bowiem orzeczenie organu
administracji publicznej o uzupetnieniu decyzji jest, co do zasady, efektem
autorytatywnej konkretyzacji stosowanej normy prawa materialnego
w odniesieniu do indywidualnie okreslonego adresata, ustalajagcym jego
sytuacje prawna (prawa lub obowiazki) w oznaczonej sytuacji*?, a zatem
stanowi rozstrzygniecie o istocie sprawy administracyjnej®. Wobec tego
z punktu widzenia przedmiotu rozstrzygniecia powyzsze orzeczenie od-
powiada cechom przypisywanym decyzji administracyjnej w znaczeniu
materialnym?* i powinno przybiera¢ wtasnie forme decyzji?* (czesciowej),
a nie - jak to jednoznacznie wynika zart. 111 § 1b k.p.a. - postanowienia.
Przy tym ten postulat realizuje ustawodawca w art. 213 § 3 o.p., stano-
wigc, ze uzupetnienie decyzji co do rozstrzygniecia nastepuje w drodze
decyzji.

Nawigzujgc do charakteru prawnego postanowienia o uzupetnieniu
osnowy decyzji administracyjnej (art. 111 § 1b k.p.a.), zauwazy¢ nalezy
dodatkowo, ze jest ono jedynym postanowieniem kodeksowym, ktére
stanowi desygnat pojecia ,postanowienia wydane w postepowaniu admi-
nistracyjnym rozstrzygajace sprawe co do istoty”, wystepujacego w art. 3
§ 2 pkt 2 p.p.s.a. oraz dajacego sie zrekonstruowac na gruncie art. 123
§ 2 k.p.a. Przyktadem bowiem tego rodzaju postanowien nie jest: posta-
nowienie o zajeciu stanowiska przez organ wspoétdziatajacy (art. 106 § 5
k.p.a.), postanowienie o zatwierdzeniu ugody (art. 119 § 1 k.p.a.), czy tez

22 por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008,
s.593.

23 7.R. Kmiecik, Skutki braku lub niepetnosci wymaganych elementow decyzji administra-
cyjnej, ,Przeglad Sadowy” 2008, nr 6, s. 31.

24 Por. B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia robét budowlanych, Warszawa 2008,
s.60-61.

25 podobnie W. Chréscielewski, Opinia..., s. 9.
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postanowienie o0 wznowieniu postepowania (art. 149 § 1 k.p.a.)*. Biorac
pod uwage te spostrzezenia, w Swietle art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a. nie mozna
- w mojej ocenie — wykluczy¢ dopuszczalnosci samoistnego zaskarzenia
postanowienia o uzupetnieniu osnowy decyzji do wojewddzkiego sadu
administracyjnego, jako postanowienia rozstrzygajacego sprawe co do
istoty w odpowiedniej czesci.

Natomiast orzeczenie negatywne, ktéremu zasadnie nadano forme
postanowienia (0 odmowie uzupetnienia decyzji), jest stusznie okreslane
w doktrynie i judykaturze jako postanowienie niezaskarzalne zazaleniem,
ktére nie konczy postepowania w sprawie, ani tez nie rozstrzyga sprawy
co do istoty, a przez to nie podlega skardze sagdowoadministracyjnej?.
W kontekscie niedopuszczalnosci zazalenia na to postanowienie W. Chré-
Scielewski podnidst nastepujaca kwestie: ,Zastanawiajaca jest takze przy-
jeta w analizowanym przepisie konstrukcja orzekania w tych sprawach
w drodze postanowienia, na ktére nie przystuguje zazalenie, w sytuacji,
w ktérej w odniesieniu do pozostatych form rektyfikacji decyzji przyjeto
forme postanowienia, na ktére stuzy zazalenie, a wiec, forme, ktéra daje
stronie wieksza ochrone jej praw w postepowaniu administracyjnym”2,
Ustosunkowujac sie do tego problemu, uwazam, ze przyjete rozwigzanie
w zakresie zaskarzalnosci postanowienia negatywnego jest zasadne,
poniewaz stronie stuzy wystarczajacy zestaw srodkéw ochrony swoich in-
tereséw. Zarzut niekompletnosci rozstrzygniecia sprawy administracyjnej,
bedacy podstawowym motywem wniesienia srodka zaskarzenia od posta-
nowienia odmawiajacego uzupetnienia, moze bowiem by¢ podniesiony
w odwotaniu od decyzji (por. art. 142 k.p.a.), we wniosku o stwierdzenie
niewaznosci decyzji z powodu razacego naruszenia prawa, czy tez w skar-
dze na decyzje do sadu administracyjnego.

Na gruncie aktualnie obowiazujacej regulacji kodeksowej zauwazalna
jest akcesoryjnos¢ postanowienia o uzupetnieniu lub odmowie uzu-
petnienia decyzji w zakresie rozstrzygniecia. Wynika to w szczegdlnosci
ztresci art. 111 § 2 k.p.a. sugerujacego, ze orzeczenie rektyfikacyjne staje

26 Szerzej zob. B. Majchrzak, Postanowienia rozstrzygajqce o istocie sprawy w administra-
cyjnym postepowaniu ogdlnym, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie
k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 517-524.

27 M. Dyl w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 629; postano-
wienie NSA z 10 kwietnia 2008 r., OSK 875/07, Lex nr 491908.

28 \W. Chroscielewski, Zmiany w zakresie..., s. 18.
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sie czescig decyzji pierwotnej, dzielac los tego aktu w postepowaniu
odwotawczym, sgdowym i sagdowoadministracyjnym?’. Postanowienie to
wywotuje doniosty skutek polegajacy na przesunieciu terminu do wnie-
sienia odwotania (powddztwa, skargi) od ,catosci” zatatwienia sprawy
(decyzja i postanowienie — pozytywne lub negatywne), ktéry to termin
rozpoczyna bieg od dnia doreczenia lub ogtoszenia orzeczenia w przed-
miocie uzupetnienia.

Na marginesie charakterystyki konsekwencji wynikajacych zart. 111
§ 1b k.p.a. nasuwa sie dodatkowo nastepujacy wniosek: tres¢ tego prze-
pisu moze prowadzi¢ do powstania watpliwosci dotyczacych formy spro-
stowania przez organ zamieszczonego w decyzji pouczenia o przystugu-
jacych od niej srodkach prawnych (art. 111 § 1 in fine k.p.a.). Na tle stanu
prawnego obowigzujacego przed wejsciem w zycie ustawy z 3 grudnia
2010 r. w miare zgodnie przyjmowano, ze sprostowanie to powinno
nastepowac w drodze postanowienia niezaskarzalnego zazaleniem?°.
Tymczasem dodanie art. 111 § 1b k.p.a. interpretowanego a contrario
moze sugerowac zamiar wylgczenia tej formy orzeczenia w odniesieniu do
sprostowania pouczenia zawartego w decyzji. Niemniej jednak, w mojej
ocenie, wynik wnioskowania z przeciwienstwa jest w tym przypadku nie
do zaakceptowania. Nalezy sie bowiem zgodzi¢ z A. Wréblem, Zze réwniez
rozstrzygniecie w sprawie sprostowania decyzji w zakresie pouczenia
o $rodkach prawnych powinno mie¢ forme postanowienia. Zdaniem tego
autora, nie ma jakichkolwiek racjonalnych argumentéw przemawiajacych
za réznicowaniem formy prawnej orzekania w przedmiocie, z jednej stro-
ny, uzupetnienia, a z drugiej — sprostowania tej samej kwestii procesowej,
a mianowicie pouczenia o przystugujacych stronie srodkach prawnych?'.

Niemniej jednak duzo powazniejsze skutki wynikajace z brzmienia
art. 111 § 1b k.p.a. zwigzane sg z odestaniem do tego przepisu zawartym
wart. 111 § 2 k.p.a. Pominiecie w katalogu dziatan kwalifikujacych sie do
nadania im formy postanowienia sprostowania i odmowy sprostowania
powoduje wytaczenie funkcji gwarancyjnej art. 111 § 2 k.p.a. w odniesieniu
do postanowienia o sprostowaniu lub odmowie sprostowania zamieszczo-

2 por. M. Dyl w: Kodeks. .., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 627.

30 ). Borkowski w: B. Adamiak, J. Borskowski, op. cit, s. 533; R. Kedziora, op. cit., s. 593;
A. Wrébel w: M. Jaskowska, A. Wrdbel, op. cit., s. 691.

31 A Wrébel, komentarz do art. 111, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex/el. 2011.
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nego w decyzji pouczenia o przystugujacych od decyzji srodkach praw-
nych. Tym samym strona jest zobowiagzana ztozy¢ taki srodek w terminie
wynikajacym z regulacji ustawowej, niezaleznie od tego, co zostato zawar-
te w pouczeniu zamieszczonym w decyzji*2. Nawet woéwczas gdy zazada
stosowanego sprostowania decyzji, termin biegnie od dnia doreczenia
lub ogtoszenia decyzji, ktérej sprostowania domagata sie strona; termin
ten biegnie od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji takze wtedy, gdy
organ sprostuje pouczenie o srodkach prawnych z urzedu®:.

4, Konkluzja

Dokonanych na mocy nowelizacji z 3 grudnia 2010 r. zmian k.p.a.
w zakresie uzupetnienia decyzji co do rozstrzygniecia nie mozna ocenic
jednoznacznie pozytywnie. Na aprobate zastuguja te rozwigzania, w ra-
mach ktérych: a) dopuszczono dokonanie uzupetnienia z urzedu, b) wy-
znaczono stosunkowo krotki, 14-dniowy termin na takie uzupetnienie,
¢) okreslono organ wiasciwy w tych sprawach, d) przewidziano forme
niezaskarzalnego zazaleniem postanowienia dla odmowy uzupetnienia
osnowy decyzji. Krytycznej oceny wymaga zas: a) forma postanowienia
przewidziana w przypadku uzupetnienia decyzji w zakresie zawartego
W niej rozstrzygniecia, b) pominiecie w art. 111 § 1b sprostowania i odmo-
wy sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia o przystugujacych
stronie $rodkach prawnych.

32\, Chroscielewski, Zmiany w zakresie..., s. 18.
33 A. Wrébel, Komentarz ..., w: M. Jaskowska, A. Wrébel, op. cit.
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Uprawnienia decyzyjne
organu odwotawczego
w Swietle znowelizowanego art. 138 k.p.a.

1. Charakter administracyjnego postepowania odwotawczego. Charak-
ter kontroli instancyjnej wiagze sie z badaniem prawidtowosci zaskarzo-
nej decyzji pod wzgledem faktycznym i prawnym. Jej zakres zatem jest
szeroki — dotyczy legalnosci, celowosci, stusznosci (zgodnosci z prawda
materialng), gospodarnosci i rzetelnosci. Jest to kontrola merytoryczna
i formalna. Organ odwotawczy bada prawidtowosc trybu orzekania przez
organ pierwszej instancji oraz prawidtowos$¢ samej decyzji. Kontrola decy-
zji w postepowaniu odwotawczym dotyczy catosci tej decyzji, niezaleznie
od granic zaskarzenia, co oznacza, ze strona nie moze decydowac o za-
kresie uprawnien kontrolnych organu odwotawczego. Przy tym organ ten
obowigzany jest rozpatrzy¢ sprawe ponownie wedtug stanu faktycznego
i prawnego, istniejagcego w dacie wydania decyzji drugoinstancyjnej,
o ile przepis intertemporalny nie nakazuje zastosowania przepiséw obo-
wigzujacych w dacie wszczecia postepowania administracyjnego. Celem
postepowania odwotawczego nie jest bowiem sama kontrola poprawnosci
rozstrzygniecia podjetego w pierwszej instancji (nie jest to kasacja), lecz
ponowne rozpoznanie sprawy z uwzglednieniem zmian w jej stanie fak-
tycznym i prawnym, ktére nastapity w okresie dzielacym orzekanie po raz
pierwszy od ponownego orzekania bedacego nastepstwem whniesienia
odwofania.

! Por. szerzej: A. Wiktorowska, Zasada ogdina dwuinstancyjnosci w postepowaniu ad-
ministracyjnym (refleksje na marginesie powstania kolegiow odwotawczych przy sejmikach
samorzqdowych), ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6, s. 80 i nast.; J. Borkowski, Glosa do
wyroku SN z 17 kwietnia 1997 r., Ill RN 12/97, OSP 1998, nr 5, poz. 99.
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Katalog uprawnien decyzyjnych organu odwotawczego jest kata-
logiem zamknietym, co nie budzi watpliwosci ani w orzecznictwie, ani
w literaturze przedmiotu?. Oznacza to, ze wydanie decyzji innej niz jedna
zwymienionych w art. 138 k.p.a. jest naruszeniem prawa, najczesciej raza-
cym, zawsze natomiast na tyle istotnym, ze warunkuje ono uwzglednienie
skargi przez sad administracyjny.

Kolejng cecha modelu polskiego postepowania odwotawczego jest na-
tozenie na organ drugiej instancji obowiazku dazenia do merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu odwotawczym?. Zatem powinien
on dazy¢ do tego, zeby postepowanie odwotawcze zostato zakonczone
ktoras z decyzji wymienionych w art. 138 § 1 k.p.a. Natomiast przyznane
mu uprawnienia kasacyjne (art. 138 § 2 k.p.a.) maja charakter dopetniajacy.
Z zawartych w tym przepisie przestanek warunkujacych wydanie decyzji
kasatoryjnej wynika, ze organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong de-
cyzje w catosci i przekazac sprawe do ponownego rozpoznania organowi
pierwszej instancji jedynie w przypadku, gdy merytoryczne rozstrzygniecie
sprawy naruszatoby zasade dwuinstancyjnosci postepowania.

Nagminne naruszanie tego obowiazku, wynikajace z obawy przed
odpowiedzialnoscig za wydanie decyzji merytorycznej*, spowodowato,
ze ustawodawca zdecydowat sie na nowelizacje art. 138 § 2 k.p.a., wpro-
wadzajac nowe kryteria, ktérych spetnienie warunkuje wydanie decyzji
inicjujacej powtdrzenie toku instancji w sprawie.

2. Tryb wnoszenia odwotania. Odwotanie wnosi sie do wtasciwego or-
ganu odwotawczego za posrednictwem organu, ktéry wydat zaskarzong
decyzje, w terminie 14 dni® od dnia jej doreczenia lub ogtoszenia stronie

2 K. Glibowski w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierz-
bowskiego i A. Wiktorowskiej, Warszawa 2011, s. 764-766.

3 Por. szerzej B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 512-513 i cyt. tam orzecznictwo.

4 W. Chréscielewski, Zmiany w zakresie przepiséw Kodeksu postepowania administracyj-
nego i prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ktdre weszly w zycie w 2011 r.,
(Baranéw Sandomierski 2011, maszynopis powielony, s. 13).

® Przepisy szczeg6lne mogg przewidywac inne terminy. Przyktadowo, zgodnie z art. 9
ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297 ze
zm.), odwotanie od decyzji niewyrazajacej zgody na odbycie zgromadzenia nalezy ztozy¢
w terminie 3 dni od dnia doreczenia decyzji. Taki sam termin obowiazuje do wniesienia
odwotania od decyzji o czasowym odebraniu zwierzecia wiascicielowi — art. 7 ust. 2a ustawy
zdnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.).
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(art. 129 § 1i 2 k.p.a.), ktéra brata udziat w postepowaniu. Po uptywie tego
terminu decyzja staje sie ostateczna®. Rozpatrzenie odwotania wniesione-
go z uchybieniem terminu, ktéry nie zostat przywrdcony, stanowi razace
naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.” Strona, ktéra nie
brata udziatu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji i ktorej
nie doreczono decyzji, nie ma prawa wniesienia odwotania, jezeli uptynat
termin do jego wniesienia (liczony od dnia doreczenia decyzji stronie
bioracej udziat w postepowaniu). Moze ona jedynie w takim wypadku
zada¢ wznowienia postepowania z przyczyny okreslonej w art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a.

Powszechnie przyjety w prawie polskim tryb wnoszenia srodka praw-
nego za posrednictwem organu, ktéry wydat zaskarzong decyzje, jest
podyktowany wzgledami praktycznymi. Po pierwsze, dlatego ze o wniesie-
niu odwotfania nalezy powiadomi¢ wszystkie strony biorace udziat w po-
stepowaniu (por. art. 131 k.p.a.), aich krag na tym etapie postepowania
jest znany organowi pierwszej instancji. Po drugie, tryb ten umozliwia
dokonanie autoweryfikacji (samokontroli) zaskarzonej decyzji. Organ
moze bowiem zaskarzong decyzje uchyli¢ lub zmieni¢, jezeli odwotanie
whniosty wszystkie strony, a jednoczesnie uzna, ze zastuguje ono w catosci
na uwzglednienie. W orzecznictwie NSA trafnie podnosi sie — np. wyrok
z27 marca 1985r., lll SA 119/85° - Zze w przypadku, gdy organ pierwszej
instancji tylko czesciowo uznaje odwotanie za stuszne, nie moze zmieni¢
ani uchyli¢ swojej decyzji i musi przekaza¢ odwotanie razem z aktami spra-
wy do organu odwotawczego. Autoweryfikacji mozna réwniez dokonac
w przypadku, gdy odwotanie wniosta jedna strona, ale pozostate wyraza
zgode na zmiane lub uchylenie decyzji (art. 132 § 1i 2 k.p.a.). Wzruszenie
decyzji w tym trybie, przy niedopetnieniu ktéregokolwiek z powyzszych
warunkow, stanowi razace naruszenie prawa'®. Od decyzji wydanej w try-
bie samokontroli stuzy odwotanie. Po trzecie, w organie pierwszej instancji

¢ Wniesienie odwotania przez jedna ze stron czyni decyzje organu pierwszej instancji
rozstrzygnieciem nieostatecznym réwniez dla pozostatych stron — wyrok NSA z 23 lipca
1996 r., SA/Rz 493/95, LexPolonica nr 340134, Lex nr 28899.

7 Uchwata skfadu siedmiu sedzidw NSA z 12 pazdziernika 1998 r., OPS 11/98, ONSA
1999, nr 1, poz. 4.

8 Wyrok NSA z 29 pazdziernika 1998 r., | SA 519/98, Lex nr 45122.

9 ONSA 1985, nr 1, poz. 16.

1 Por. np. wyrok NSA z 19 listopada 1982r., Il SA 1429/82, ,Gospodarka, Administracja
Panstwowa” 1987, nr 2, s. 46.
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znajduja sie akta sprawy, ktére nalezy przekazac organowi odwotawczemu,
gdyz sa niezbedne do rozpatrzenia sprawy (por. art. 133 k.p.a.)'".

Organ pierwszej instancji na dokonanie autoweryfikacji ma jedynie
7 dni od dnia wniesienia odwotania. Musi w tym terminie albo dokona¢
zmiany wydanej przez siebie decyzji po spetnieniu wyzej okreslonych
przestanek, albo przesta¢ odwotanie razem z aktami sprawy do organu
wyzszego stopnia.

3. Od daty doreczenia odwotania wraz z aktami sprawy organowi dru-
giej instancji toczy sie wtasciwe postepowanie odwotawcze. Przebiega ono
w dwdch stadiach:

3.1. Pierwszym z nich jest stadium wstepne, ktérego przedmiotem
jest badanie dopuszczalnosci odwotania, a takze, czy odwotanie zostato
whniesione w terminie.

3.1.1. Mozna wyrézni¢ nastepujace przyczyny niedopuszczalnosci
odwofania: 1) od danego aktu lub czynnosci odwotanie nie przystuguje,
bo sprawa nie byfa zatatwiona w drodze decyzji administracyjnej, np.
odwotanie wniesiono od udzielonej przez organ administracji informacji'%;
2) strona — mimo stosownego pouczenia — nie usuneta brakdw odwotania
w terminie, np. odwotanie zostato wniesione przez petnomocnika bez za-
taczenia petnomocnictwa i mimo wezwania w trybie art. 64 § 2 k.p.a. braku
tego nie usunieto'; 3) odwotanie wniosta strona nieposiadajgca zdolnosci
procesowej, a jej przedstawiciel ustawowy nie potwierdzit tej czynnosci;
4) odwotanie wniesiono od decyzji, ktérej nie mozna zaskarzy¢ w drodze
odwotania, np. od decyzji organu odwotawczego; 5) trescia odwotania jest
zadanie rozstrzygniecia kwestii, ktéra nie zostata rozpoznana przez organ
pierwszej instancji'%; 6) odwotanie wniesiono od decyzji, ktéra nie weszta
do obrotu prawnego, bo nie zostata doreczona lub ogtoszona stronie.

Pod rzadem poprzednio obowiazujacych przepisow kontrowersje
wywotywata kwestia mozliwosci ustalania w toku wstepnego postepo-
wania odwotawczego, czy wnoszacy odwotanie jest strong w rozumieniu

"W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 161.

12 Wyrok NSA z 7 lipca 1992 r., SA/Gd 746/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 48; por. tez glosa
B. Adamiak do tego orzeczenia, OSP 1993, nr 9, poz. 178.

¥ Wyrok SN z 29 marca 1988 ., lll ARN 7/88, OSNC 1990, nr 9, poz. 117.

* Por. postanowienie SN z 7 lipca 1996 r., [l AZP 10/88, OSN 1990, nr 9, poz. 116.
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art. 28 k.p.a. W uchwale skfadu siedmiu sedziéw NSA z 5 lipca 1999 r."®
przyjeto, ze ustalenie przez organ odwotawczy, ze odwotanie pochodzi
od podmiotu niebedacego strong, obliguje ten organ do wydania decy-
zji o umorzeniu postepowania odwotawczego na podstawie art. 138 § 1
pkt 3 k.p.a. W uzasadnieniu tej uchwaty stwierdzono: ,Wystarczajace jest
dla skutecznego wniesienia odwofania przyjecie tzw. subiektywnej wersji
legitymacji procesowej strony, skuteczne zatem powinno by¢ odwota-
nie wniesione na podstawie przekonania podmiotu, ze decyzja organu
pierwszej instancji dotyczy jego praw i obowigzkéw. Twierdzenie takie
moze zosta¢ zweryfikowane tylko w sposéb procesowy, na podstawie
zasad przewidzianych dla postepowania odwotawczego jako takiego.
Jezeli twierdzenie owo nie zostanie pozytywnie zweryfikowane, to nalezy
wyda¢ decyzje o umorzeniu postepowania odwotawczego na podstawie
przepisu art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a”’

W tej kwestii zajmowano réwniez inne stanowisko, odrézniajac dwie
odmienne sytuacje. Jezeli odwotanie pochodzito od podmiotu, ktéry
w sposob oczywisty nie ma i nie moze miec interesu prawnego w da-
nym postepowaniu, to organ odwotawczy powinien byt na podstawie
art. 134 k.p.a. wydac¢ postanowienie o niedopuszczalnosci odwotania.
Pismo zatytutowane ,odwotanie”, a wniesione przez podmiot, ktéry z caty
pewnoscia nie jest strong postepowania (np. organ pierwszej instancji),
nie moze by¢ uznane za odwotanie i nie moze uruchomi¢ postepowania
odwotawczego. Jezeli za$ istniejg watpliwosci co do interesu prawnego
odwotujacego sie, wtedy dopiero - po przeprowadzeniu postepowania
rozpoznawczego - bedzie mozna stwierdzi¢ istnienie badz brak owego
interesu i w przypadku jego braku wyda¢ decyzje o umorzeniu postepowa-
nia odwotawczego'®. Poglad ten pojawit sie rowniez w orzecznictwie NSA.
W wyroku z 30 kwietnia 1998 r., | SA 1696/97", przyjeto, ze brak legitymacji
do whniesienia odwotania, ktéry ma miejsce wtedy, gdy odwotujacy sie nie
brat udziatu w postepowaniu w pierwszej instancji i nie twierdzi, ze decyzja
narusza jego prawa lub obowiazki, skutkuje wydaniem postanowienia
o niedopuszczalnosci odwotania. Jezeli za$ sktadajacy odwotanie twierdzi,

1> OPS 16/98, ONSA 1999, nr 4, poz. 119; por. tez J.P. Tarno, Niektére problemy procesowe
w swietle doswiadczen i orzecznictwa samorzqdowych kolegiow odwotqwczych, RPEIS 1998,
z.3,s.77.

6 W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 166.

17 CBOSA.
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ze zaskarzona przez niego decyzja narusza jego prawa lub obowiazki, to
powinno nastapi¢ rozpoznanie odwotania’®.

Przedstawione kontrowersje przestaty by¢ aktualne, poniewaz sytu-
acja ulegta diametralnej zmianie wobec wprowadzenia do k.p.a. z dniem
11 kwietnia 2011 r. art. 61a', zgodnie z ktérym, gdy zadanie wszczecia
postepowania zostato wniesione przez osobe niebedaca strong (...)
organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wsz-
czecia postepowania, na ktore stuzy zazalenie. Z przepisu tego wynika
jednoznacznie, ze podanie pochodzace od osoby niebedacej strong nie
wywotuje skutku w postaci wszczecia postepowania. Co wiecej, kwestie
te organ obowiazany jest zbadac jeszcze przed wszczeciem postepowa-
nia administracyjnego, a w razie ustalenia, ze wnoszacemu podanie nie
przystuguje legitymacja procesowa strony (w rozumieniu art. 28 k.p.a.),
organ jest zobligowany do wydania postanowienia o0 odmowie wszczecia
postepowania.

Ptynie stad wniosek, ze brak legitymacji procesowej strony skutkuje
niedopuszczalnoscig wszczecia postepowania administracyjnego. Kon-
sekwentnie zatem nalezy uzna¢, ze brak ten stanowi réwniez przestanke
niedopuszczalnosci odwotania o charakterze podmiotowym. Powoduje to,
ze w aktualnym stanie prawnym, ustalenie, czy wnoszacy odwotfanie jest
strong, powinno nastapi¢ na etapie stadium wstepnego postepowania
odwotawczego.

Jezeli wiec organ odwotawczy stwierdzi wystapienie ktérejkolwiek
zwymienionych przestanek niedopuszczalnosci odwotania, w tym takze
braku legitymacji procesowej u wnoszacego odwotanie, to obowigzany
jest wydac¢ postanowienie o niedopuszczalnosci odwotania®.

3.1.2. Jezeli organ odwotawczy ustali, ze odwotanie zostato wniesione
po uptywie terminu do jego wniesienia, to powinien wydac¢ postanowienie
stwierdzajace uchybienie terminu do wniesienia odwotania. W przypadku
za$ gdy strona, wnoszac odwotanie, wystapi jednoczesnie z wnioskiem

'8 Szerzej na ten temat W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2002, s. 157-158.

1% Ustawa z grudnia 2010 r. (zob. wykaz skrétéw — przyp. red.).

20 Zmiany tej zdaja sie nie dostrzegac ani B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit.,
s.503, ani K. Glibowski w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 750,
ktérzy w dalszym ciggu optujg za stanowiskiem, ze stwierdzenie u wnoszacego podanie
braku legitymacji procesowej powinno skutkowa¢ wydaniem decyzji o umorzeniu poste-
powania odwotawczego.
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o przywroécenie terminu do jego wniesienia, a nie zostang spetnione wy-
mienione w art. 58 k.p.a. przestanki warunkujace przywrécenie terminu,
to musi wydac¢ w sprawie dwa postanowienia. Pierwszym bedzie posta-
nowienie o odmowie przywrécenia uchybionego terminu wydane na
podstawie art. 59 § 2 k.p.a., drugim - postanowienie o uchybieniu terminu
do whniesienia odwotania?'. Na zadne z tych postanowien nie przystuguje
zazalenie, jednakze podlegajg one zaskarzeniu do wojewddzkiego sadu
administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.), poniewaz sa to postanowienia
konczace postepowanie. Z tego powodu nie mozna zgodzi¢ sie z Andrze-
jem Wréblem, ktéry reprezentuje poglad, blizej go zreszta nie uzasadnia-
jac, ze na postanowienie odmawiajgce przywrdocenia terminu do ztozenia
odwofania stuzy zazalenie®.

Wszystkie postanowienia zamykajace droge do merytorycznego roz-
poznania odwotania s3 ostateczne. Mozna je wszak zaskarzy¢ do woje-
woédzkiego sadu administracyjnego, przy czym nie jest to uzaleznione od
wczesniejszego wezwania do usuniecia naruszenia prawa na podstawie
art.52 § 1i2 p.p.s.a. Stanowisko to nalezy uznac za stuszne, albowiem
wyczerpanie przystugujacych skarzacemu w postepowaniu administra-
cyjnym $rodkéw zaskarzenia nastapito w momencie ztozenia odwotania
od decyzji.

3.2. Stadium rozpoznawcze, ktérego przedmiotem jest powtérne roz-
poznanie sprawy konczy sie podjeciem ostatecznej decyzji w sprawie.

Organ odwotawczy przed wydaniem swojej decyzji powinien prze-
prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace zmierzajace do ustalenia wszyst-
kich istotnych okolicznosci sprawy oraz do zbadania zasadnosci zadan
i zarzutéw podniesionych w odwotaniu. Powinien on przede wszystkim
oceni¢ pod wzgledem kompletnosci materiat dowodowy zebrany przez
organ pierwszej instancji, a w szczegdlnosci odpowiedzie¢ na pytanie, czy
w oparciu o ten materiat mozna ustali¢ stan faktyczny sprawy. Ponadto,
przedmiotem postepowania odwotawczego organu drugiej instancji sg
dokonane przez organ pierwszej instancji ustalenia faktyczne. Moze on
przy tym, z materiatu dowodowego zebranego w pierwszej instancji, wy-

21 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 165.

2 A. Wrébel w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2004, s. 728.

% Uchwata skfadu siedmiu sedzidéw NSA z 29 wrzesnia 1997 r., FPS 7/97, ONSA 1998,
nr1, poz. 2.
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prowadzi¢ zupetnie inne wnioski dowodowe niz te, do ktérych doszedt
organ pierwszej instancji.

Organ odwotawczy ma obowiazek podjecia wszystkich zgodnych z pra-
wem czynnos$ci majacych na celu ustalenie stanu faktycznego. W swej
ocenie organ odwofawczy nie jest skrepowany ani juz poczynionymi usta-
leniami, ani granicami odwotania. Jezeli dojdzie do wniosku, ze w materiale
dowodowym zebranym w postepowaniu przed organem pierwszej instancji
znajduja sie luki, moze sam przeprowadzi¢ uzupetniajgce postepowanie
dowodowe lub zleci¢ przeprowadzenie takiego postepowania organowi
pierwszej instancji (art. 136 k.p.a.). O tym, ktéry organ bedzie prowadzit to
uzupetniajace postepowanie dowodowe, decydowac musi zasada szybkosci
i prostoty postepowania, a takze odlegtos¢ miedzy siedziba organu pierw-
szej instancji a siedzibg organu odwotawczego. Trzeba przeciez pamietac,
ze stosownie do art. 51 k.p.a. obowiagzek osobistego stawiennictwa, np.
$wiadkéw na wezwanie organu, ograniczony jest do sasiedniej gminy lub
miasta w stosunku do siedziby organu. Z reguty przeciez dzieje sie tak, ze
Swiadkowie zamieszkujg na obszarze wtasciwosci miejscowej organu pierw-
szej instancji. Gdy zatem np. organ odwotawczy i organ pierwszej instancji
maja swe siedziby w tym samym miescie lub w sasiednich miejscowosciach,
uzupetniajace postepowanie dowodowe powinien prowadzi¢ organ od-
wotawczy. W przeciwnym przypadku powinien on zleci¢ przeprowadzenie
tego postepowania organowi pierwszej instancji. W konsekwencji ocena
dowodow i przyjetych na ich podstawie ustalen przez organ odwotawczy
moze odbiegac zaréwno od stanowiska, ktore zajat organ pierwszej instangji,
jak i od stanowiska strony wyrazonego w odwotaniu.

Organ odwotawczy nie ma obowiazku przeprowadzenia dowodu
whnioskowanego przez strone, jesli w jego ocenie wniosek dowodowy
dotyczy okolicznosci dostatecznie wyjasnionych w postepowaniu pierw-
szoinstancyjnym. W takim przypadku powinien jednak wskaza¢ konkretne
motywy swojego stanowiska w uzasadnieniu decyzji. Organ odwotawczy
nie moze przeprowadzi¢ postepowania wyjasniajacego w catosci lub
znacznej czesci w zastepstwie organu pierwszej instancji. Pozbawitby
bowiem w ten sposéb strone prawa kwestionowania podstawowych
ustalen tego postepowania w odwotaniu od decyzji, naruszajac zasade
dwuinstancyjnosci postepowania.

Obowiazkiem organu odwotawczego jest uwzglednienie zmian stanu
prawnego i faktycznego, ktére miaty miejsce w okresie pomiedzy wy-
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daniem decyzji organu pierwszej instancji a data rozstrzygania sprawy
w drugiej instancji**. Rozpatrujgc odwotanie, powinien stosowac przepi-
sy obowiagzujace w dacie orzekania®’, chyba ze przepis intertemporalny
stanowi inaczej.

Warto zwréci¢ uwage, ze organ odwotawczy ma kompetencje do
ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej (refor-
macji zaskarzonej decyzji) tylko w zakresie rozstrzygnietym przez organ
pierwszej instancji. W przypadku, gdy organ pierwszej instancji nie roz-
strzygnat sprawy administracyjnej w catosci, organ drugiej instancji nie
moze wkroczy¢ w zakres sprawy nieobjety zaskarzonym rozstrzygnieciem.
Strona powinna sie wéwczas broni¢, wystepujac z zadaniem uzupetnienia
decyzji (art. 111 § 1 k.p.a.)*.

Warto jeszcze raz podkresli¢, ze organ odwotawczy — prowadzac po-
stepowanie wyjasniajace — powinien dazy¢ przede wszystkim do me-
rytorycznego rozstrzygniecia sprawy, a tym samym do jej zakonczenia.
Zatem ilekro¢ jest to mozliwe, powinien on rozstrzygnac¢ sprawe w sposob
okreslony w § 1 art. 138. Uchylenie decyzji i przekazanie sprawy do po-
nownego rozpoznania organowi pierwszej instancji powinno by¢ wyjat-
kiem i nastepowac wytacznie z przyczyn wskazanych w art. 138 § 2 k.p.a.
Do zachowania tej zasady miata sie walnie przyczyni¢ nowelizacja tego
ostatniego przepisu, w zatozeniu, scislej precyzujac przestanki warunkujace
wydanie decyzji kasacyjnej. Czy tak sie stato w rzeczywistos$ci? Ponizej
sprébuje odpowiedzie¢ na to pytanie.

4. Jak juz wczesniej zaznaczono, cechqg postepowania odwotawczego jest
to, ze nie ogranicza sie ono do kontroli decyzji organu pierwszej instandji, lecz
naktada na organ odwotawczy obowigzek ponownego rozpoznania i roz-

24 Por. np. wyroki NSA z: 7 lipca 1988 r., IV SA 451/88, ,Gospodarka, Administracja Pan-
stwowa” 1988, nr 22, s.43, 3 marca 1993 r., [V SA 1241/93, ONSA 1993, nr 3, poz. 79; por. tez
J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 193.

% Por. uchwata sktadu pieciu sedziow NSA z 19 stycznia 1998 r., OPK 38/97, ,Wokanda”
1998, nr 5, poz. 28. Warto zauwazy¢, ze w art. 8 projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa
administracyjnego przewidziano, ze w sytuacji braku wspomnianych przepiséw lub gdy sa
one niewystarczajace ,sprawy zawiste do ich zakonczenia prowadzi sie wedtug przepiséw
dotychczasowych, gdy nie narusza to celu nowego unormowania, chyba ze nowe przepisy
s korzystne dla uczestnikéw sprawy”.

% B. Adamiak, J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 7 kwietnia 1992 r., | SA 1547/92,
»Prokuratura i Prawo” 1995, nr 3, s. 76 i nast.
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strzygniecia sprawy. Jednoczesnie ustawodawca sciéle okreslit uprawnienia
decyzyjne organu odwotawczego, umieszczajac ich katalog w art. 138
k.p.a. Oznacza to, ze rozstrzygniecie organu odwotawczego musi przyjac
postac jednej z decyzji wskazanych w tym przepisie.

4.1. Uprawnienia reformacyjne organu odwotawczego. Zgodnie
zart. 138 § 1 k.p.a. organ odwotawczy moze:

1) utrzymac zaskarzong decyzje w mocy. Czyni tak woéwczas, gdy jego
rozstrzygniecie sprawy jest takie samo, jak rozstrzygniecie zawarte w zaskar-
zonej decyzji. Taka decyzja jest nastepstwem uznania przez organ odwotaw-
czy, ze zaskarzona decyzja jest zgodna z prawem i stuszna lub ze dotknieta
jest wada nieistotna?, albo ze zaszty przestanki warunkujace zastosowanie
zakazu orzekania na niekorzys¢ odwotujacego sie (art. 139 k.p.a.);

2) uchyli¢ zaskarzong decyzje w czesci i w tym zakresie orzec co do
istoty sprawy. Najczesciej bedzie to miato miejsce wtedy, kiedy decyzja
organu pierwszej instancji zawiera kilka rozstrzygnie¢ (jak np. decyzja
orzekajaca o wywtaszczeniu nieruchomosci i o odszkodowaniu za te nie-
ruchomos¢), a organ odwotawczy nie podziela niektérych z nich. W ten
sposdb mozna tez usuwac oczywiste omytki, bez potrzeby polecania ich
prostowania przez organ pierwszej instancji w trybie art. 113 k.p.a.%, ale
takze zawarte w decyzji wady istotne, cho¢ pozostajace bez wptywu na
wynik sprawy, np. powotanie btednej podstawy prawnej decyzji. Tego
typu decyzja musi wyraznie okresla¢, w jakiej czesci zostata uchylona
decyzja zaskarzona, jakie rozstrzygniecie zapadto w miejsce uchylone-
go, a takze stwierdzenie, ze w pozostatym zakresie zaskarzona decyzja
zostaje utrzymana w mocy. Jest to niezbedne, poniewaz w pozostatej,
nieuchylonej czesci decyzja organu pierwszej instancji nabywa status
decyzji ostatecznej i bedzie wigzata w ksztatcie nadanym jej przez organ
pierwszej instancji;

3) uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i orzec co do istoty sprawy
(reformacja). Taka decyzja jest nastepstwem uznania przez organ odwo-

* Dopuszcza sie razacego naruszenia art. 138 § 2 k.p.a. organ odwotawczy, ktéry
uznat, ze zaskarzona decyzja nie budzi zastrzezert merytorycznych, lecz mimo to uchylit ja
i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania organowi pierwszej instancji z tego tylko
powodu, Ze jako podstawe prawng powotano przepis nieobowigzujacy w czasie jej wydania
zamiast przepisu obowigzujacego w dacie wydania zaskarzonej decyzji o identycznej tresci
jak przepis uchylony — wyrok z 25 maja 1983 ., Il SA 403/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 38.

28 Wyrok NSA z 8 pazdziernika 1992 ., Ill SA 1115/92, ONSA 1994, nr 1, poz. 22.
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tawczy, ze zaskarzona decyzja jest sprzeczna z prawem lub niecelowa.
Innymi stowy, nalezy tak postapi¢, jezeli zebrany w sprawie materiat
dowodowy i jego analiza w $wietle obowiazujacych przepiséw prowadza
do wniosku, ze sprawe nalezy rozstrzygna¢ inaczej, niz miato to miejsce
w zaskarzonej decyzji;

4) uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i umorzy¢ postepowanie pierw-
szej instancji w catosci. Organ odwotawczy powinien tak orzec, jezeli
stwierdzi, ze postepowanie pierwszoinstancyjne byto bezprzedmiotowe
(art. 105 k.p.a.), w szczegblnosci ma to miejsce, gdy postepowanie wyja-
$niajace przed organem drugiej instancji wykaze: a) brak podstaw uza-
sadniajacych natozenie na strone obowigzku lub cofniecie jej uprzednio
przyznanego uprawnienia, b) ze zaskarzona decyzja dotknieta jest wada
niewaznosci (organ odwotawczy nie moze przeciez w ramach prowa-
dzonego postepowania odwotawczego stwierdzi¢ niewaznosci decyzji,
poniewaz takich uprawnien nie przyznaja mu przepisy k.p.a.)?, c) ze
w okresie miedzy wydaniem zaskarzonej decyzji a rozpatrzeniem odwo-
tania uchylone zostaty przepisy uprawniajace organy administracji do
rozstrzygniecia sprawy w drodze decyzji*’;

5) uchyli¢ zaskarzona decyzje w czesci i w tym zakresie umorzy¢ po-
stepowanie pierwszej instancji. Te kompetencje orzecznicza organu od-
wotawczego wyraznie potwierdzita nowelizacja z 3 grudnia 2010 r. Warto
wszakze podkresli¢, ze zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w judy-
katurze to uprawnienie orzecznicze organu drugiej instancji nie budzito
powazniejszych zastrzezen. Dobrze jednak sie stato, ze ustawodawca,
dokonujac nowelizacji art. 138 § 1 pkt 2 in fine, podzielit wykfadnie tego
przepisu wypracowanag w praktyce orzeczniczej, bo usunat w ten sposéb
wszelkie watpliwosci, a jednoczednie nie zaprzepascit w tym wzgledzie
dorobku orzeczniczego. Jest to dziatanie racjonalne, poniewaz zapewnia
stabilno$¢ i przewidywalnos¢ orzecznictwa w tym zakresie;

2 Por. szerzej np. B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 517-518. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze niezaleznie od tego, ze w praktyce organem odwotawczym i organem
wiasciwym do stwierdzenia niewaznosci decyzji jest ten sam organ administracji — organ
wyzszego stopnia, nie jest mozliwe ,mieszanie” trybéw postepowania. Jezeli ztozono
odwotanie od decyzji organu pierwszej instancji, oznacza to, ze zostato wszczete poste-
powanie odwotawcze, a organ wyzszego stopnia uzyskat kompetencje orzecznicze organu
odwotawczego (art. 138 k.p.a.). Wsrdéd nich nie wymieniono uprawnienia do stwierdzania
niewaznosci decyz;ji.

30 Por. np. wyrok NSA z 21 kwietnia 1983 r., Il SA 163/82, RNGIA 1985, nr 3, 5. 47.
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6) umorzy¢ postepowanie odwotawcze. Tego typu rozstrzygniecie
powinno zapas¢ wtedy, gdy tylko postepowanie odwotawcze stanie sie
bezprzedmiotowe. Bedzie to miato miejsce np. w przypadku, gdy: a) strona
cofnie odwotanie, a organ nie znajdzie przeszkéd do uwzglednienia ta-
kiego zadania, gdyz owo cofniecie nie prowadzi do utrzymania w mocy
decyzji naruszajacej prawo lub interes spoteczny (art. 137 k.p.a.), b) organ
odwotawczy przestanie by¢ wiasciwy w toku postepowania wskutek p6z-
niejszej zmiany przepiséw okres$lajacych wiasciwosé.

Za bezpodstawne natomiast nalezy uzna¢ umorzenie postepowania
odwotawczego z tego tylko powodu, ze strona wykonata zaskarzong
decyzje. Takie dziatanie pozbawia strone mozliwosci obrony jej praw
i stanowi razace naruszenie przepisdw postepowania administracyjnego®'.
Nie powoduje réwniez bezprzedmiotowosci postepowania odwotawczego
ztozenie przez strone odwotania od korzystnej dla niej decyzji*’, a takze
whiesienie w terminie odwotania od decyzji, mimo Zze wczeséniej strona
os$wiadczyta, ze ,zrzeka” sie tego uprawnienia.

4.2. Uprawnienia kasacyjne organu odwotawczego polegajg na uchy-
leniu zaskarzonej decyzji w catosci i przekazaniu sprawy do ponownego
rozpoznania organowi pierwszej instancji (art. 138 § 2 k.p.a.). Przepis ten
zostat gruntownie zmieniony na podstawie nowelizacji z 3 grudnia 2010 .,
ktérej celem byto przeciwstawienie sie praktyce naduzywania uprawnien
kasacyjnych przez organy drugiej instancji.

4.2.1. Do dnia 11 kwietnia 2011 r. decyzje kasacyjng mozna byto wyda¢
jedynie w przypadku, gdy rozstrzygniecie sprawy wymagato przeprowa-
dzenia postepowania wyjasniajacego w catosci lub w znacznej czesci®.
Tak wiec, tego rodzaju decyzja mogta by¢ wydana, gdy w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym w sposéb zasadniczy naruszono przepisy regulujace
postepowanie wyjasniajace i to w takim stopniu, ze organ odwotawczy nie
mogt tego uchybienia sanowad w drodze uzupetniajgcego postepowa-
nia wyjasniajacego (art. 136 k.p.a.), gdyz prowadzitoby to do naruszenia
zasady dwuinstancyjnosci postepowania. Wobec niewyjasnienia stanu
faktycznego sprawy przez organ pierwszej instancji, chociazby w podsta-

31 Por. wyrok NSA z 15 stycznia 1985 ., Il SA 1585/84, ONSA 1985, nr 1, poz. 2.

32 Wyrok NSA z 23 czerwca 1995 r., Il SA 286/94, ONSA 1996, nr 3, poz. 130.

3 Zdaniem SN organ odwotawczy w uzasadnieniu decyzji kasacyjnej powinien wskazac
przyczyny niezastosowania art. 136 k.p.a. - wyrok z9 czerwca 1999, lll RN 7/99, OSNP
2000, nr9, poz. 338.
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wowym zakresie, przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego w trybie
art. 136 k.p.a. powodowatoby ustalenie tego stanu dopiero przez organ
odwotawczy. Czyli de facto sprawa bytaby rozstrzygana wytgcznie w jed-
nej instancji, i to drugiej instancji, bo nie mozna méwic o rozstrzygnieciu
sprawy w sytuacji nieustalenia jej stanu faktycznego.

4.2.2. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 138 § 2 zdanie 1 k.p.a. decyzje
te mozna wydac¢ tylko wowczas, gdy decyzja organu pierwszej instancji
zostata wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny
do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie.
Przepis ten konstytuuje dwie przestanki, ktére facznie warunkuja wyda-
nie decyzji kasacyjnej. Pierwsza z nich jest wydanie zaskarzonej decyzji
z naruszeniem przepiséw postepowania. Drugg natomiast, wystapienie
koniecznosci wyjasnienia sprawy w takim zakresie, ze ma to istotny wptyw
na jej rozstrzygniecie.

Nie ulega watpliwosci, ze i w nowym brzmieniu art. 138 § 2 zdanie 1
chodzi o naruszenie przepiséw regulujacych postepowanie wyjasniajace
przed organem pierwszej instancji, w stopniu uniemozliwiajacym jego
sanowanie w drodze uzupetniajacego postepowania wyjasniajacego,
przeprowadzonego w trybie (art. 136 k.p.a.), gdyz prowadzitoby to do na-
ruszenia zasady dwuinstancyjnosci postepowania. W szczegélnosci chodzi
tu o nastepujace sytuacje faktyczne: a) organ pierwszej instancji w ogoéle
nie przeprowadzit postepowania wyjasniajacego; b) organ pierwszej in-
stancji naruszyt przepisy postepowania w stopniu pozwalajagcym uznaé
sprawe za niewyjasniong w catosci, np. nie przeprowadzono obligatoryjnej
rozprawy, nie umozliwiono stronie wypowiedzenia sie, co do przeprowa-
dzonych dowodoéw, w postepowaniu nie wziety udziatu wszystkie strony;
) nie wyjasniono wiekszosci przestanek niezbednych do prawidtowego
rozstrzygniecia sprawy (braki tak powazne, ze nie mozna ich uzupetni¢
w toku uzupetniajacego postepowania dowodowego - art. 136).

Powstaje zatem pytanie, jaki byt sens nowelizacji tego przepisu, tym
bardziej, ze nowe przestanki warunkujace wydanie decyzji kasacyjnej
wecale nie sg bardziej precyzyjne czy jednoznaczne od poprzednich.

Nie ulega jedynie watpliwosci, ze w sprzecznosci z aktualnym brzmie-
niem art. 138 § 2 k.p.a. pozostaje wydanie decyzji kasacyjnej zaréwno
w przypadku, gdy zaskarzona decyzja byta dotknieta jedynie naruszeniem
prawa materialnego, jak i w przypadku, gdy postepowanie wyjasniajace
pierwszej instancji byto dotkniete niewielkimi uchybieniami, ktére z po-
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wodzeniem mozna uzupetni¢ w postepowaniu odwotawczym w trybie
art. 136 k.p.a.** Jednakze konstatacja ta byta réwnie oczywista na gruncie
poprzednio obowigzujacej tresci tego przepisu.

Powstaje natomiast szereg pytan, na ktére nie da sie udzieli¢ jedno-
znacznej odpowiedzi na gruncie obecnie obowiazujacego przepisu.

4.2.2.1. Przede wszystkim, czy organ odwotawczy bedzie mégt uchyli¢
zaskarzona decyzje w catosci i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpo-
znania organowi pierwszej instancji, jezeli stwierdzi, ze konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie, ale
nie jest to nastepstwem naruszenia przepisow postepowania przez organ
pierwszej instancji. Przyktadowo, zebrane w toku postepowania pierwszo-
instancyjnego dowody przestaty by¢ aktualne ze wzgledu na zmiane stanu
faktycznego sprawy w toku postepowania odwotawczego.

Na to pytanie nie daje odpowiedzi wykfadnia gramatyczna art. 138 § 2
zdanie 1 k.p.a. Dopiero zastosowanie regut wyktadni systemowe;j i celo-
wosciowej prowadzi do wniosku, ze jednak w takiej sytuacji prawidtowym
dziataniem organu odwotawczego bedzie wydanie decyzji kasacyjnej.
Wszak tego rodzaju brakéw w ustaleniu stanu faktycznego sprawy nie
mozna usuna¢ w drodze uzupetniajgcego postepowania wyjasniajacego
prowadzonego w trybie art. 136 k.p.a. bez razacego naruszenia zasady
dwuinstancyjnosci postepowania.

4.2.2.2. Wyktadnia jezykowa art. 138 § 2 zdanie 1 k.p.a. w jego obecnym
brzmieniu nie daje réwniez odpowiedzi na pytanie, jak powinien postapic
organ odwotawczy w sytuacji, w ktorej organowi pierwszej instancji nie
mozna zarzuci¢ naruszenia przepisdw postepowania, a wskutek istotnej
zmiany stanu prawnego zachodzi potrzeba wyja$nienia zaistnienia w spra-
wie przestanki negatywnej, ktéra nie byta badana przez organ pierwszej
instancji, bo na etapie postepowania pierwszoinstancyjnego okolicznos¢
ta byta indyferentna prawnie? Czy wyjasnienie tej kwestii moze nastgpic¢
w trybie art. 136 k.p.a.? W szczeg6lnosci, czy w takim wypadku utrzymanie
w mocy odmownej decyzji organu pierwszej instancji na podstawie nowej
przestanki negatywnej, innej niz ta, ktéra legta u podstaw zaskarzonej
decyzji, nie naruszy zasady dwuinstancyjnosci?

To samo pytanie mozna postawi¢ w odniesieniu do nowej przestanki
pozytywnej. Chodzi tu o sytuacje, kiedy strona nie spetniata przestanek

3 Por. wyrok NSA z 22 wrzesnia 1981 r., Il SA 400/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 88.
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warunkujacych wydanie decyzji pozytywnej, obowigzujacych w dacie
wydania decyzji odmownej przez organ pierwszej instancji. W toku po-
stepowania odwotawczego obowigzuja natomiast nowe przepisy, ktére
uzalezniajg wydanie decyzji pozytywnej od innych przestanek, ktére by¢
moze strona spetnia, ale kwestia ta wymaga wyjasnienia.

| cho¢ wyktadnia jezykowa sugerowataby, ze w przedstawionych przy-
padkach niedopuszczalne jest uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci
i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej
instancji, to jednak opowiadam sie za taka mozliwoscig ze wzgledéw
natury systemowej i celowosciowej. Uwazam bowiem, ze wyjasnienie
tych nowych przestanek w toku postepowania odwotawczego budzi
uzasadnione watpliwosci w Swietle art. 15 k.p.a. W takiej sytuacji bowiem
strona jest pozbawiona mozliwosci kwestionowania ustalen faktycznych
i ich kwalifikacji prawnej przyjetej w decyzji organu odwotawczego w ad-
ministracyjnym toku instancji.

4.2.2.3. Pod rzadem art. 138 § 2 zdanie 1 k.p.a. w poprzednim stanie
prawnym nie budzit watpliwosci fakt, ze koniecznos¢ przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego w catosci lub w znacznej czesci byta na-
stepstwem naruszenia przez organ pierwszej instancji przepiséw k.p.a.
normujacych postepowanie wyjasniajace. Dzisiaj sady administracyjne
beda musiaty rozstrzygna¢, czy pierwsza z przestanek warunkujacych
wydanie decyzji kasacyjnej odnosi sie tylko do tych przepisow, czy tez
do wszystkich przepiséw zawartych w k.p.a. Za kazda z tych opcji prze-
mawiaja wazkie argumenty i jestem gteboko przekonany, ze stang sie
one przyczyna wielu kontrowersji zaréwno literaturze przedmiotu, jaki
i w judykaturze.

4.2.2.4. Zdaniem W. Chréscielewskiego zabrakto réwniez w nowym
brzmieniu omawianego przepisu kategorycznego zakazu stosowania
decyzji kasacyjnej w innych przypadkach, niz wyraznie w nim wskazane,
co zwlaszcza w kontekscie u.o.m.f.p., ,w dalszym ciaggu moze prowadzi¢
do naduzywania tego rodzaju decyzji przez organy odwotawcze”>. Zatem
cytowany autor réwniez nie wierzy, ze nowelizacja art. 138 § 2 zapobie-
gnie temu negatywnemu zjawisku, szeroko odnotowanemu w praktyce
organdéw drugiej instancji.

35 W. Chréscielewski, op. cit,, s. 14.

233



JAN Pawet TARNO

4.2.2.5. Wreszcie, kolejnym negatywnym nastepstwem analizowanej
zmiany bedzie to, ze w okresie przejsciowym, organy administracji beda
miatly dodatkowa mozliwos¢ unikania wydania decyzji reformacyjnej
w postepowaniu odwotawczym. Chodzi mi tu o czas, w ktérym sady ad-
ministracyjne beda dokonywaty kontroli legalnosci decyzji kasacyjnych
wydanych pod rzadem pierwotnego brzmienia art. 138 § 2. Jest faktem
notoryjnym, ze sad administracyjny bada zgodnos¢ z prawem zaskarzone-
go aktu lub czynnosci wedle stanu prawnego i faktycznego istniejgcego
w dacie wydania tego aktu lub podjecia czynnosci. Sita rzeczy dokonana
przez niego ocena prawna i wskazania co do dalszego postepowania
(art. 153 p.p.s.a.) odnosi sie do przepiséw zastosowanych przez organ
administracji publicznej. Skoro nie budzi watpliwosci fakt, ze ocena praw-
na jest wigzaca tylko o tyle, o ile odnosi sie do tych samych okolicznosci
faktycznych i prawnych, to konsekwentnie przyjmuje sie, ze traci ona moc
wigzaca jedynie: 1) w razie zmiany ustawy, 2) w wypadku zmiany (juz po
wydaniu orzeczenia sgdowego) istotnych okolicznosci faktycznych spra-
wy, 3) po wzruszeniu tego orzeczenia w przewidzianym do tego trybie*,
a takze 4) z uwagi na poézniejsze podjecie przez sktad poszerzony NSA
uchwaty zawierajacej ocene prawng odmienng od wyrazonej we wcze-
$niejszym wyroku sadu administracyjnego®. W przypadku wystapienia
ktorejs z wczesniej wymienionych okolicznosci organ administracyjny,
rozpatrujac sprawe powtornie, powinien postapic tak, jak gdyby sprawa
nie byta przedmiotem wczesniejszego rozstrzygniecia sadowego.

Innymi stowy, organ odwotawczy, ktérego decyzja kasacyjna zostata
uchylona z powodu naruszenia art. 138 § 2 w starym brzmieniu, moze
w powtdrnym postepowaniu administracyjnym znowu wydac decyzje
kasacyjna, bo nie wigze go ocena sadu administracyjnego, jezeli tylko
uzna, ze zostaty spetnione przestanki z art. 138 § 2 w nowym brzmieniu.
Ocena prawna zawarta w uzasadnieniu sadu administracyjnego ma zatem
w takich sytuacjach jedynie znaczenie historyczne.

36 Stanowisko to nie budzito najmniejszych watpliwosci w orzecznictwie NSA przed
reforma — por. np. wyrok NSA z 27 czerwca 1990 r., SA/Wr 137/90, ONSA 1990, nr 2-3, poz. 51,
czy tez wyrok NSA z 26 czerwca 2000 r., | SA/Ka 2408/98, Lex nr 44392, nie budzi ich i dzisiaj
- por. np. wyrok WSA w Warszawie z 7 grudnia 2005 r., VIl SA/Wa 841/05, Lex nr 190857.

37 Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 30 czerwca 2008 r., | FPS 1/08, ONSAIWSA
2008, nr 5, poz. 75.

234



Uprawnienia decyzyjne organu odwotawczego...

4.2.3. Przekazujac sprawe, organ odwotawczy obowiazany jest wskazac,
jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym jej rozpa-
trzeniu (art. 138 § 2 zd. 2 k.p.a.). Nowelizacja wprowadza wiec obowigzek
udzielenia wskazéwek, co do zakresu postepowania wyjasniajacego czy
zalecanych srodkéw dowodowych, podczas gdy do 11 kwietnia 2011 r.
organ odwotawczy miat jedynie takg mozliwos¢. Te zmiane nalezy oceni¢
zdecydowanie pozytywnie. Organ pierwszej instancji w toku ponownego
rozpatrywania sprawy powinien mie¢ bowiem jasno$¢ w kwestii, jakie oko-
licznosci wymagaja wyjasnienia, zeby ustalony w sprawie stan faktyczny
odpowiadat zasadzie prawdy obiektywne;j.

Nie wolno natomiast narzuca¢ organowi pierwszej instancji sposobu
rozstrzygniecia sprawy, poniewaz stanowitoby to razace naruszenie zasady
dwuinstancyjnosci postepowania,

4.2.4. W rezultacie wprowadzong zmiane art. 138 § 2 zdanie 1 oce-
niam zdecydowanie negatywnie. Przede wszystkim dlatego, ze nowe
przestanki warunkujace wydanie decyzji kasacyjnej przez organ od-
wotawczy wcale nie sg bardziej precyzyjne od poprzednich. Wprost
przeciwnie, ich interpretacja budzi szereg watpliwosci, ktére beda
musiaty by¢ wyjasnione w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.
Do tego czasu, powszechnie przyjmowane przez NSA stanowisko, ze
przewidziana w art. 138 § 2 k.p.a. mozliwo$¢ przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji jest wyjat-
kiem od zasady merytorycznego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy
przez organ odwotawczy, a zatem niedopuszczalna jest rozszerzajaca
wyktadnia tego przepisu, i ze decyzja kasacyjna nie moze by¢ wydana
w innych sytuacjach niz przewidziane w art. 138 § 2 k.p.a. i zadne inne
wady decyzji nie dajag organowi odwotawczemu podstaw do wydania
decyzji tego typu®, nie bedzie mogto by¢ skutecznie egzekwowane.
Ponadto, nowelizacja ta odsyta w znacznej czesci do lamusa bogate
orzecznictwo sadoéw administracyjnych® w kwestii kryteriéw wydawania
decyzji kasacyjnych na gruncie poprzednio obowigzujacego art. 138

3 Por. np. wyrok NSA z 12 lutego 1985 ., Il SA 1811/84, ONSA 1985, nr 1, poz. 7, czy tez
wyrok NSA z 5 marca 1990, IV SA 564/89, ,Prawo i Zycie” 1991, nr 3, s. 15.

3% Wyrok NSA z 29 marca 2006 r., Il OSK 633/05, cyt. za B. Adamiak w: B. Adamiak, J.
Borkowski, op. cit., s. 520.

40 Por. np. B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 519-520, a takze K. Glibowski
w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 777-781.
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§ 2 k.p.a., ktére uscislito znaczenie tych przestanek, a tym samym byto
w stanie skutecznie zapobiega¢ naduzywaniu uprawnien kasacyjnych
przez organy odwotawcze.

5. Nakaz wydania decyzji okreslonej tresci jest catkowitym novum w pol-
skim systemie postepowania administracyjnego. Otéz zgodnie z art. 138 § 4
k.p.a., dodanym do kodeksu w wyniku nowelizacji z 3 grudnia 2010 ., jezeli
przepisy szczegdlne przewidujg wydanie decyzji na blankiecie urzedowym,
w tym za pomoca $rodkoéw komunikacji elektronicznej, a istnieja podsta-
wy do zmiany zaskarzonej decyzji, organ odwotawczy uchyla decyzje
i zobowiazuje organ pierwszej instancji do wydania decyzji o okreslonej
tresci. To uprawnienie decyzyjne dotyczy sytuacji, w ktorej — z jednej stro-
ny zostaly spetnione przestanki do wydania decyzji reformacyjnej sensu
stricto, z drugiej za$ — organ odwotawczy nie ma stworzonych warunkéw
techniczno-organizacyjnych (przyktadowo nie jest podtaczony do central-
nej, elektronicznej ewidencji decyzji okreslonego rodzaju, np. rejestracji
pojazdéw mechanicznych), ktére umozliwiatyby mu uchylenie zaskarzonej
decyzji i wydanie w tym zakresie nowej orzekajacej co do istoty sprawy,
w formie szczegdlnej wymaganej przepisami prawa.

W mojej ocenie, nie ulega watpliwosci, ze wydana w tym trybie decyzja
jest decyzja ostateczna, ktéra wtadczo rozstrzyga o prawach i obowiazkach
strony. Natomiast rolg organu pierwszej instancji jest jedynie nadanie tej
decyzji przewidzianej prawem formy, wymaganej do prawidtowego funk-
cjonowania w obrocie prawnym. Organ ten nie moze nic zmieni¢ w tresci
zapadtego w sprawie rozstrzygniecia. Jego kompetencja ogranicza sie
zatem do ,przepisania” decyzji organu odwotawczego na whasciwy nosnik,
np. blankiet urzedowy.

Jednoczesnie uwazam, ze naruszenie uprawnien orzeczniczych przy-
stugujacych organowi pierwszej instancji w tym trybie — poprzez wydanie
decyzji o odmiennej tresci niz okreslona w decyzji organu odwotawczego
- nalezy uzna¢ za razace naruszenie prawa w rozumieniu art. 5 pkt 3
cyt. u.o.m.f.p- Poglad ten znajduje uzasadnienie w dotychczasowej linii
orzecznictwa sagdoéw administracyjnych w kwestii znaczenia pojecia ,razace
naruszenie prawa"'. Z drugiej za$ strony stanowisko takie zapewnitoby

41 Por. np. W. Chroscielewski w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administra-
cyjne..., s.193.
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dostateczne gwarancje prawidtowego wykonywania decyzji wydawanych
na podstawie art. 138 § 4 k.p.a.

W literaturze przedmiotu pojawita sie watpliwos¢, czy od owej, nowej
decyzji organu pierwszej instancji, ktérej tresc jest przeciez ustalona
w decyzji organu odwotawczego, ponownie bedzie przystugiwato stronie
odwoftanie? Sugeruje sie przy tym, ze dla pozytywnej odpowiedzi w tym
wzgledzie brak jest racjonalnego uzasadnienia. Skoro tres¢ rozstrzygnie-
Cia jest zdeterminowana decyzja organu drugiej instancji, to pojawia sie
pytanie, czy rozwigzanie takie nie naruszatoby zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego? Podkresla sie przy tym, ze powstata
sytuacja nie wskazuje zadnej zbieznosci z decyzja kasacyjng organu odwo-
tawczego, wydawang na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. W przypadku decyzji
kasacyjnej organ odwotawczy z powodu bardzo powaznych uchybien
w zakresie postepowania dowodowego, nie znajac stanu faktycznego,
nie rozstrzyga sprawy merytorycznie, bo z oczywistych wzgledéw tego
zrobi¢ nie moze. Natomiast w sytuacji okreslonej w art. 138 § 4 organ
odwotawczy sprawe rozstrzyga, tyle, ze nie moze nadac swojemu roz-
strzygnieciu wymaganej przepisami prawa formy. Jest to uwarunkowane
tylko i wytacznie przyczynami faktycznymi, a mianowicie brakiem odpo-
wiednich blankietéw, formularzy czy rejestréw witgczonych do stosownej
sieci informatycznej. Dlatego tez zdaniem autora, lepszym rozwigzaniem
bytoby przyznanie organowi odwotawczemu prawa wydawania w takich
warunkach decyzji reformacyjnej - tzn. uchylajacej dotychczasowg decyzje
i rozstrzygajacej sprawe co do istoty z jednoczesnym powierzeniem jej
wykonania - sprowadzajacego sie do wypetnienia okreslonego blankietu
urzedowego - organowi pierwszej instancji*.

Nie moge podzieli¢ tego pogladu. Zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci
postepowania (art. 15 i art. 127 § 1 k.p.a.), od decyzji wydanej w pierwszej
instancji stuzy stronie odwotanie, o ile oczywiscie przepis szczegdélny nie
stanowi inaczej. Tutaj takiego przepisu szczegdlnego nie ma. Nie ma wiec
podstawy prawnej uzasadniajacej twierdzenie, ze od decyzji wydanej przez
organ pierwszej instancji w wykonaniu decyzji wydanej na podstawie
art. 138 § 4 k.p.a. odwotanie nie przystuguje. Zreszta jest to rozwigzanie
logiczne, bo zapewnia stronie gwarancje procesowe kwestionowania takiej
decyzji, jezeli uzna, ze organ pierwszej instancji naruszyt przyznane mu

42 W. Chréscielewski, op. cit., s. 14-15.
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kompetencje w tym zakresie i przenoszac decyzje organu odwotawczego
na wiasciwy nosnik zmienit zawarte w niej rozstrzygniecie.

6. Wiekszos¢ zmian wprowadzonych do k.p.a. nowelizacjg z 3 grudnia
2010r. nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz powinny sie one przyczynic¢
do unowoczesnienia postepowania administracyjnego. Ocena ta jednak
w zadnym razie nie odnosi sie do zmiany tresci art. 138 § 2 k.p.a. Przede
wszystkim dlatego, ze nowe unormowanie przestanek warunkujacych
wydanie decyzji kasacyjnej przez organ odwotawczy nie jest ani lepsze,
ani bardziej doktadne od starego. W dodatku, poprzednie unormowanie
,0brosto” orzecznictwem sadéw administracyjnych, ktére precyzowato
zakres uzytych w nim zwrotéw prawnie niedookreslonych, ograniczajac
w ten sposob nieuzasadnione przypadki korzystania z uprawnien ka-
sacyjnych przez organy odwotawcze. Caty ten dorobek stat sie jednak
wskutek nowelizacji bezuzyteczny, nowe unormowanie zas budzi wiele
istotnych watpliwosci, co wczeéniej wykazatem. W rezultacie, aktualne
uregulowanie wyjatku od zasady merytorycznego rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej w postepowaniu odwotawczym daje nowe mozliwosci
szerokiej jego interpretacji.
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Kilka uwag w kontekscie stosowania
art. 149 k.p.a. po jego nowelizacji

1. Artykut 149 § 2 oraz § 3 k.p.a. wskazuje rodzaje aktéw administra-
cyjnych, ktére wydaje organ, wszczynajac lub odmawiajac wszczecia
postepowania w nadzwyczajnym trybie wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego. Organ wihasciwy do wznowienia postepowania admini-
stracyjnego podejmuje to postepowanie poprzez wydanie postanowienia
(akt administracyjny o charakterze incydentalnym). Zauwazy¢ nalezy, ze
jedna z ostatnich nowelizacji k.p.a. wprowadzona ustawa o zmianie k.p.a.
oraz p.p.s.a.' dokonata korekty w tresci tego przepisu, w zakresie odno-
szacym sie do ksztattu instytucji odmowy wznowienia postepowania.
W chwili obecnej?, odmowa wznowienia postepowania nastepuje w for-
mie postanowienia, a nie - jak w poprzednim stanie prawnym - w formie
decyzji administracyjnej. Konsekwencja wprowadzenia powyzszej zmiany
byto jednoczesne dodanie § 4 do art. 149, w ktérym wskazuje sie, ze na
postanowienie o odmowie wznowienia postepowania stuzy srodek wery-
fikacyjny w postaci zazalenia.

2. Przed wydaniem postanowienia o wznowieniu postepowania or-
gan administracji publicznej bada, czy wniosek o wznowienie postepo-
wania oparty jest o ustawowe przestanki wznowienia, enumeratywnie
wymienione w art. 145 § 1, 145a § 1 lub 145b § 1 k.p.a. oraz, czy podanie

' Zob. wykaz skrétéw (przyp. red.).
2 Nowelizacja k.p.a. obowigzuje w tym zakresie od dnia 11 kwietnia 2011 .
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0 wznowienie postepowania zostato wniesione z zachowaniem terminéw
przewidzianych w art. 148 k.p.a. W przypadku ujawnienia, ze podanie
o wznowienie nie wskazuje przestanek pozytywnych wznowienia poste-
powania badz niezachowany zostat termin do jego ztozenia przewidziany
w art. 148 k.p.a., organ administracji powinien wyda¢ postanowienie
o odmowie wznowienia postepowania3.

Nie oznacza to jednak, ze w kazdym przypadku — po zbadaniu dwéch,
wskazanych powyzej kwestii — konieczne jest wydanie postanowienia
0 wznowieniu postepowania i przeprowadzenie postepowania w tym
zakresie. Zréznicowane stanowisko w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych, jak i doktrynie budza przede wszystkim te przypadki, kiedy nie
mozna w sposéb jednoznaczny (oczywisty) stwierdzi¢ po wstepnej ocenie
whniosku zawierajacego zadanie wszczecia postepowania wznowieniowe-
go, czy dany podmiot moze posiada¢ legitymacje strony w tymze poste-
powaniu wznowieniowym. Od wielu lat trwajg bowiem spory, w ktérym
momencie organ posiada uprawnienie do badania legitymacji podmiotu
skfadajacego zadanie wszczecia postepowania wznowieniowego. Wydaje
sie przy tym, ze w szczegdlny sposéb traktowane sg te przypadki, w kto-
rych wnoszacy zadanie wszczecia postepowania wznowieniowego powo-
tuja sie na przestanke czwarta z katalogu zawartego w § 1 art. 145 k.p.a.

Bezsporne wydaje sig, ze jezeli w Swietle twierdzen samego wniosku
0 wznowienie postepowania administracyjnego jednoznacznie wynika, ze
whniosek sktada podmiot niebedacy strong, organ wydaje na podstawie
art. 149 § 3 k.p.a. postanowienie o odmowie wznowienia postepowania*.
Tym samym niedopuszczalnos¢ wznowienia postepowania z przyczyn
podmiotowych istnieje wtedy, gdy zadanie takie pochodzi od osoby nie-
bedacej strong, albo gdy ztozy je strona niemajaca zdolnosci do czynnosci
prawnych?®. Zasadniczo wiec organ, poza przypadkami braku wyraznego
wskazania w zadaniu wszczecia postepowania wznowieniowego, przyczy-
ny wznowienia z katalogu przestanek zawartych w k.p.a. lub oczywistego
braku legitymacji do wystepowania w charakterze strony takiego poste-
powania, ma obowiazek wydac postanowienie o wznowieniu postepo-
wania i przeprowadzi¢ postepowanie zgodnie z zasadami okreslonymi

3 R. Stankiewicz w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. M.
Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Warszawa 2011, s. 848.

4 Zob. m.in. wyrok NSA z 20 sierpnia 2010 r., | OSK 1332/09, Lex nr 737704.

® Zob. wyrok NSA z 18 maja 2000r., | SA 1232/99, Lex nr 54524.
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wart. 150 i 151 k.p.a.® Z artykutu 149 § 2 k.p.a. wynika jednoczesnie, ze
badanie przez organ administracji, czy zachodza wskazane w podaniu
zawierajagcym zadanie wszczecia postepowania wznowieniowego pod-
stawy wznowienia postepowania, jest niedopuszczalne przed wydaniem
postanowienia o wszczeciu postepowania. Zgodnie z tym przepisem,
postanowienie o wszczeciu postepowania wznowieniowego stanowi
podstawe do przeprowadzenia przez wiasciwy organ postepowania co
do przyczyn wznowienia oraz co do rozstrzygniecia istoty sprawy. Na
etapie oceny badania tresci zagdania wznowienia postepowania organ nie
powinien rozstrzygac, czy rzeczywiscie istnieje powotywana przez strone
w tresci pisma podstawa wznowieniowa, na ktdra sie ona powotuje — tym
samym organ nie moze ocenia¢, czy wskazane w podaniu okolicznosci sa
prawdziwe’. Wydanie postanowienia o0 wszczeciu postepowania wznowie-
niowego uruchamia zatem postepowanie zmierzajace do ustalenia, czy
przyczyny wznowienia rzeczywiscie istnieja, a nastepnie do merytorycz-
nego zatatwienia sprawy.

3. Jak wskazano powyzej, szczegdlne rozbieznosci wywotuje kwestia
mozliwosci badania legitymacji podmiotu wnoszacego zadanie wznowie-
nia postepowania, wowczas gdy taki podmiot powotuje sie na wystepo-
wanie przestanki opisanej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. - strona bez wiasnej
winy nie brata udziatu w postepowaniu. Problemem oddzielnym wiec, na
tle innych, zauwazalnych sporéw w orzecznictwie sagdowoadministracyj-
nym, jak i doktrynie, staje sie kwestia powotywania sie przez dany podmiot
zadajacy wznowienia postepowania na wystapienie przestanki z art. 145
§ 1 pkt 4 k.p.a. w kontekécie momentu badania legitymacji podmiotu do
wystepowania w charakterze strony w postepowaniu nadzwyczajnym
(kontrowersje z tym zwigzane beda przedmiotem odrebnego oméwienia
w dalszej czesci artykutu). Nalezy jednak wspomnie¢, ze czes¢ orzecznic-
twa i przedstawicieli doktryny uwaza, iz w sytuacji, gdy wznowienie ma
nastapic z przyczyny okreslonej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., organ, rozpatru-
jac dopuszczalno$¢ wznowienia, nie bada, czy podmiot wnoszacy podanie
istotnie ma przymiot strony w postepowaniu zakorczonym kwestiono-

¢ Zob. wyrok NSA z 14 czerwca 1999r., IV SA 239/98, niepubl.

7 Por. m.in. wyrok NSA z 1 wrzesnia 2000 r., [l SA 2304/99, ONSA 2001, nr 4, poz. 179.
Por. takze Cz. Martysz w: G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, t. |l: Komentarz do art. 104-269, Warszawa 2010, s. 300.
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wang decyzja, gdyz problem ten staje sie przedmiotem oceny i ustalen
w postepowaniu prowadzonym po wydaniu postanowienia, o jakim mowa
w art. 149 § 2 k.p.a. Dopiero w drugim etapie, nastepujacym po wydaniu
postanowienia o wznowieniu postepowania, organ przeprowadza po-
stepowanie co do przyczyn wznowienia oraz co do rozstrzygniecia istoty
sprawy. Poglad powyzszy oparty jest na uznaniu, ze badanie przymiotu
strony przed wszczeciem postepowania wznowieniowego bytoby bada-
niem jego przyczyny, co utozsamia ,czwarty” przestanke wznowieniowa
z kwestig oceny przymiotu strony w postepowaniu.

Nalezy wskaza¢, ze do potowy obecnej ubiegtej przewazat w orzecz-
nictwie poglad o mozliwosci badania legitymacji strony niemalze w kaz-
dym przypadku przed formalnym wszczeciem postepowania (réwniez na
podstawie przestanki czwartej). Po 2005 r. pojawiaty sie natomiast w wielu
sprawach orzeczenia sadéw administracyjnych wykluczajace zasadniczo
- w przypadku przestanki czwartej — mozliwo$¢ badania legitymacji dane-
go podmiotu do udziatu w postepowaniu wznowieniowym. W ostatnich
miesigcach daje sie jednakze zauwazac odchodzenie od tego pogladu.

4. Trzeba réwniez nadmieni¢, ze w orzecznictwie NSA pojawit sie
poglad, zgodnie z ktérym podanie o wznowienie postepowania wszczy-
na postepowanie wstepne, ktére powinno sie zakonczy¢ zatatwieniem
sprawy w sposob przewidziany w art. 149 k.p.a.®2 Zostat on nastepnie
wyrazony w literaturze przedmiotu. Jak wskazata M. Jaskowska, w przy-
padku ztozenia podania zawierajgcego zadanie wszczecia postepowania
wznowieniowego przez strone wszczyna sie natomiast postepowanie
wstepne®. Zgodnie wiec z powyzszym pogladem, istnieje mozliwosc¢ prze-
prowadzenia wstepnych czynnosci dowodowych, opartych na przepisach
k.p.a. w celu wykazania istnienia legitymacji danego podmiotu do wyste-
powania w charakterze strony postepowania wznowieniowego.

5. W obecnej chwili mozna zauwazy¢ co najmniej cztery, obowigzu-
jace w orzecznictwie sagdéw administracyjnych oraz doktrynie, poglady
odnoszace sie do momentu badania przymiotu strony w postepowaniu

8 Wyrok NSA z 5 stycznia 1993 r., SAB/Wr 47/92, ,Wspdlnota” 1993, nr 41, s. 18.

® M. Jaskowska w: M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 740; podobnie takze R. Stankiewicz w: Kodeks..., pod red.
M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 848.
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wznowieniowym. Warto tez przy tym wspomnie¢, ze nowelizacja k.p.a.
dokonana wspomniang ustawg z 3 grudnia 2010 r. - wprowadzajaca
art. 61a do tego aktu normatywnego, wprowadzajaca w praktyce istotne
elementy konstrukcyjne obiektywnej wersji legitymacji procesowej strony
postepowania administracyjnego - moze odegrac zasadniczy wptyw na
ocene tresci stosowania art. 149 k.p.a., a zwilaszcza okreslenia rzeczywi-
stego momentu, w ktérym dopuszczalne jest badanie legitymacji pod-
miotu sfery zewnetrznej do wystepowania jako strona w postepowaniu
wznowieniowym.

Ponizej zaprezentowane zostang cztery stanowiska wystepujace obec-
nie w orzecznictwie, jak i doktrynie odnoszace sie do oceny momen-
tu, w jakim organ wtasciwy do wznowienia postepowania moze badac
posiadanie przymiotu strony przez wnoszacego zadanie wznowienia
postepowania.

Pierwsze stanowisko przyjete zostato np. w wyroku NSA z 27 stycznia
2009 r."° Zakfada ono, ze w razie zagdania wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego na tej podstawie, ze strona bez wiasnej winy nie brata
udziatu w postepowaniu zakoriczonym decyzjg ostateczng, dopuszczalna
jest odmowa wznowienia postepowania z tego powodu, iz osoba zadaja-
ca wznowienia postepowania nie jest strona, bez potrzeby uprzedniego
wydania postanowienia o wznowieniu postepowania, o ktérym mowa
w art. 149 § 1 k.p.a. W opinii NSA wyrazonej w tym orzeczeniu z reguty
przyjmuje sie, ze w razie zadania wznowienia postepowania administra-
cyjnego przez osobe, ktéra nie jest strong, takze wowczas gdy osoba
ta powotuje jako podstawe wznowienia przestanke czwarta z katalogu
przestanek zawartych w § 1 art. 145, organ powinien odmoéwi¢ wznowienia
postepowania. Sktad orzekajacy NSA uznat wiec w tym przypadku, ze jesli
nie zostata spetniona przestanka podmiotowa wznowienia postepowania,
nie jest mozliwe przejscie do nastepnego etapu postepowania polegajace-
go na badaniu, czy przedmiotowa przestanka wznowienia w rzeczywistosci
wystapita, a jezeli tak, to czy wywarta ona wptyw na tres¢ dotychczasowej
decyzji ostateczne;j.

Drugie stanowisko, wyrazone m.in. w wyroku NSA z 22 czerwca 2010 r.",
zaktada, ze wydanie decyzji o odmowie wznowienia postepowania moze

1911 OSK 23/08, Lex nr 537771.
"1l OSK 1286/09, Lex nr 597179.
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nastapi¢ wylacznie z przyczyn formalnych, a nie merytorycznych. ,Moze do
niej dojs¢ takze wtedy, gdy w sposdb oczywisty mozna z twierdzen stron
wyprowadzi¢ wniosek o braku zwigzku miedzy podstawa wznowienia
a trescig decyzji. Powodem tym nie moze by¢ jednak brak podstaw do
wznowienia postepowania z przyczyn np. wymienionych w art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a., gdyz prowadzitoby to do oceny podstaw wznowienia przed
wydaniem postanowienia o jego wznowieniu. Jezeli istniejg watpliwosci co
do legitymacji podmiotu skfadajagcego wniosek o wznowienie postepowa-
nia, gdy zachodzi potrzeba badania tej legitymacji na gruncie akt sprawy,
to wydanie decyzji winno by¢ poprzedzone postanowieniem, o jakim
mowa w art. 149 § 1 k.p.a., a to z uwagi na koniecznos¢ przeprowadzenia
przez wiasciwy organ postepowania co do przyczyn wznowienia, a wiec
realizacji dyspozycji zart. 149 § 2 k.p.a” Wobec powyzszego stanowisko
to nie zaktada mozliwosci badania w zadnym zakresie legitymacji danego
podmiotu do petnoprawnego uczestniczenia w postepowaniu wznowie-
niowym.

Trzecie stanowisko zaprezentowata w doktrynie B. Adamiak, wskazujac,
ze odmowa wszczecia postepowania wznowieniowego z przyczyn pod-
miotowych (braku legitymacji) nalezy ograniczy¢ tylko do przypadkow,
gdy jednostka zadajaca wszczecia postepowania nie powotuje sie na
interes prawny. Ustalenie wiec, czy sprawa dotyczy interesu prawnego
jednostki, moze nastapi¢ wytacznie w toku podjetego juz postepowania'
Jak wskazuje ta autorka, ,wydanie postanowienia o odmowie wszczecia
postepowania nalezy ograniczyc tylko do tych przypadkéw, gdy jednostka
zadajaca wszczecia postepowania nie powotuje sie na interes prawny.
Ustalenie, czy sprawa dotyczy interesu prawnego jednostki, moze nastapic¢
wytacznie w toku postepowania, przy zapewnieniu udziatu w tych czyn-
nosciach ustalajacych. Rozpoznanie interesu prawnego poza postepowa-
niem, bez zapewnienia czynnego udziatu jednostki, jest sprzeczne z zasada
demokratycznego panstwa prawnego, ktérego wartoscia jest prawo do
procesu, a zatem prawo do obrony w trybie regulowanym przepisami
prawa”'®. W przedstawionym stanowisku B. Adamiak idzie wiec najdalej
w kierunku dopuszczenia do udziatu w postepowaniu wznowieniowym

12 Por. B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 575 i 576.
3 Tamze.
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kazdego podmiotu, ktéry powotujac sie na jakakolwiek z przestanek
wznowienia postepowania, zada w nim udziatu. Wedtug powyzszego po-
gladu, dopiero w toku wszczetego postepowania w trybie nadzwyczajnym
dojdzie do ostatecznego ustalenia legitymacji danego podmiotu do bycia
strong w postepowaniu wznowieniowym.

Czwarte stanowisko, diametralnie odmienne od przedstawionego
bezposrednio powyzej, aczkolwiek odnoszace sie wytacznie do przestan-
ki czwartej wznowienia postepowania, potwierdzone zostato w jednym
z ostatnich orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego™. NSA rozwazat
w tym orzeczeniu przede wszystkim kwestie, w jakim stadium poste-
powania w przedmiocie wznowienia postepowania, ktére jest oparte
na podstawie z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., badaniu podlega spetnienie tej
przestanki wznowienia. Wynika to z faktu, ze — zdaniem NSA - w przepisie
art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. postuzono sie w sposob bezposredni okresleniem
»Strona”, ktére w ten sposdb stato sie niejako czescig materialnej podstawy
wznowienia postepowania. Sad rozwazat, czy organ wiasciwy w sprawie
wznowienia postepowania moze bada¢ wystapienie tej przestanki w fazie
rozstrzygania o samym wznowieniu, czy tez moze to uczyni¢, podobnie
jak w odniesieniu do pozostatych przestanek wznowienia, dopiero po
wydaniu postanowienia o wznowieniu. Watpliwosci te moga powstac
i powstaja rzeczywiscie ze wzgledu na fakt, ze jest to jedyna podstawa
wznowienia, w ktérej ustawodawca postuzyt sie okresleniem ,strona”.
Skoro — zdaniem sadu - w doktrynie i orzecznictwie jest niesporne, iz
nie jest dopuszczalne badanie przestanek wznowienia postepowania
przed wydaniem postanowienia o wznowieniu, to pojawia sie problem,
czy organ administracji wtasciwy w sprawie wznowienia postepowania
musi traktowaé wznowienie postepowania w oparciu o te przestanke, tak
jak wszystkie pozostate przestanki wznowienia postepowania, to znaczy,
czy przed wydaniem postanowienia o wznowieniu moze bada¢, czy
whniosek pochodzi od podmiotu posiadajacego interes prawny, czy tez
musi wznowi¢ postepowanie i dopiero w jego toku zbada¢, czy wniosek
ten pochodzit od strony postepowania? W ocenie sadu, w przypadku
oparcia wniosku o wznowienie postepowania na przestance z art. 145
§ 1 pkt 4 k.p.a., okolicznos¢, czy podanie pochodzi od podmiotu posia-
dajacego interes prawny, badana jest przed wydaniem rozstrzygniecia

* Zob. wyrok NSA z 30 czerwca 2011 r., Il OSK 1158/10, CBOSA.
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w przedmiocie wznowienia postepowania. Natomiast gdy okaze sie, ze
podanie takie ztozyta strona, to po wydaniu postanowienia o wznowieniu
postepowania, a wiec w toku wznowionego postepowania, przestanka
zart. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. bedzie badana wytacznie pod katem ustalenia,
czy rzeczywiscie wystapita sytuacja, ze bez wtasnej winy nie brata ona
udziatu w tym postepowaniu. Inaczej méwiac, przedmiotem wznowionego
postepowania w zakresie ustalenia, czy przestanka wznowienia w rzeczy-
wistosci wystapita, bedzie wytacznie sprawdzenie braku zawinienia strony
W nieuczestniczeniu w postepowaniu, a jezeli sie on potwierdzi - takze
wptyw tej okolicznosci na byt prawny ostatecznej decyzji. Tym samym,
w $Swietle stanowiska NSA wyrazonego w przedmiotowym orzeczeniu,
kwestia legitymacji skarzacego powinna byc¢ zbadana jeszcze przed wyda-
niem postanowienia o wznowieniu postepowania. Posrednio, potwierdzajg
taka teze réwniez inne orzeczenia NSA™,

6. Kwestig wymagajaca rozwazenia w kontekscie przedmiotu zaintere-
sowania niniejszego artykutu pozostaje rowniez wptyw nowelizacji k.p.a.
dokonanej ustawg z 3 grudnia 2010 r. poprzez wprowadzenie do tego
aktu normatywnego art. 61a. Wspomniana nowelizacja posrednio doko-
nata dosyc istotnych zmian w rozumieniu pojecia strony postepowania
administracyjnego, wprowadzajac m.in. instytucje odmowy wszczecia po-
stepowania administracyjnego. Tre$¢ art. 61a k.p.a., w powigzaniu z art. 28
oraz art. 61 k.p.a., przyjmuje bowiem koncepcje obiektywnej legitymacji
procesowej strony, przy jednoczesnym pozostawieniu elementéw subiek-
tywnej wersji legitymacji procesowej strony zawartych w art. 61 § 3 oraz
art.77 8§ 1 kp.a.*®

W chwili obecnej, na gruncie znowelizowanych przepiséw k.p.a., wsz-
czecie postepowania administracyjnego jest uzaleznione od wstepnej
oceny, czy podmiot wystepujacy z takim wnioskiem posiada legitymacje
do wystepowania w roli strony postepowania administracyjnego. Po do-
konaniu oceny stwierdzajacej, ze dany podmiot nie posiada legitymacji
w tym zakresie, organ ma obowigzek wyda¢ akt administracyjny - po-

> Por. m.in. wyroki NSA z: 27 stycznia 2009 r., Il OSK 23/08, Lex nr 537771, 30 kwietnia
2010, | OSK 938/09, CBOSA, 16 lutego 2010 ., Il OSK 359/09, CBOSA.

16 Por. K. Wasowski w: Kodeks..., pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, s. 166.
oraz tamze R. Stankiewicz, s. 341 i342.
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stanowienie o odmowie wszczecia postepowania administracyjnego. Na
organie administracji publicznej cigzy wiec obowigzek dokonania w fazie
wstepnej oceny, czy dany podmiot jest strong postepowania, czy tez nie
posiada takiego przymiotu, a na podmiocie wnoszacym zadanie wszczecia
postepowania cigzy obowigzek przedstawienia okolicznos$ci dowodzacych,
ze moze zosta¢ uznany za strone postepowania administracyjnego.

W nawigzaniu do powyzszego, trudno w sposéb jednoznaczny stwier-
dzi¢, czy utrzymany zostanie poglad przyjmowany w czesci orzecznictwa,
zaktadajacy niedopuszczalnos¢ badania legitymacji strony do udziatu
w postepowaniu nadzwyczajnym, jakim jest wznowienie postepowania,
réwniez w sytuacji, gdy dany podmiot powotuje sie na tres¢ art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a.

Nie mozna wykluczy¢, ze w zwigzku z przewazajaca obecnie w sys-
temie polskiego prawa o postepowaniu administracyjnym obiektywna
wersjg legitymacji procesowej, pozwalajacej przeprowadzaé organowi
wiasciwemu do wszczecia postepowania okreslone czynnosci dowodowe
przed faktycznym wszczeciem postepowania administracyjnego, linia
orzecznictwa sagdéw administracyjnych pod tym wzgledem ulegnie zmia-
nie w zakresie, w jakim sady te beda ocenia¢ mozliwo$¢ przeprowadzania
wstepnych czynnosci dowodowych odnoszacych sie do oceny legitymacji
podmiotu wnoszacego zadanie wznowienia postepowania. Mozna nawet
domniemywac¢, ze powotany powyzej wyrok NSA z 30 czerwca 2011 r.
wydany zostat juz w oparciu o che¢ uwzgledniania tej zmiany.

Mimo braku wyraznego odestania do stosowania art. 61a k.p.a. w nad-
zwyczajnych trybach postepowania, w tym w postepowaniu wznowienio-
wym wskazac nalezy, ze istnieje mozliwos¢ zwiekszenia liczby orzeczen
opowiadajacych sie za mozliwoscia badania legitymacji strony do uczest-
niczenia w postepowaniu wznowieniowym jeszcze przed faktycznym
wszczeciem tego postepowania. Brak jest bowiem jednoznacznego uza-
sadnienia, aby w przypadku postepowania wznowieniowego obowia-
zywaty inne zasady rzadzace oceng posiadania przez podmiot zadajacy
wznowienia postepowania legitymacji strony niz w zwyktym postepowa-
niu jurysdykcyjnym.

7. Brak jednolitosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, pewne

rozbieznosci w doktrynie, jak i zmiana koncepcji strony postepowania
administracyjnego wptywa na fakt, ze ocena posiadania legitymacji do
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wystepowania w charakterze strony w postepowaniu wznowieniowym
moze by¢ dokonywana zaréwno przed wszczeciem postepowania w trybie
nadzwyczajnym, jak i po jego wszczeciu. Jezeli z tresci wniosku o wzno-
wienie postepowania administracyjnego w sposéb oczywisty wynika, ze
whniosek sktada podmiot niebedacy strong, organ wydaje na podstawie
art. 149 § 3 k.p.a. postanowienie o odmowie wznowienia postepowania
bez przeprowadzania dodatkowych czynnosci dowodowych jeszcze przed
wszczeciem postepowania. Dotyczy to sytuacji, gdy zadanie wznowienia
postepowania wnosi podmiot w oczywisty sposéb niebedacy strong po-
stepowania lub niemajacy zdolnosci do czynnosci prawnych.

Organ administracji wtasciwy do wznowienia postepowania moze
aktualnie dokonac¢ oceny przestanki bycia strong w postepowaniu wzno-
wieniowym jeszcze przed faktycznym jego wszczeciem. O ile zasadniczo
badanie przyczyny wznowienia postepowania przed jego wznowieniem
mogtoby naruszac art. 149 § 3 k.p.a., o tyle z uwagi na specyfike przestanki
zawartej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. dopuszczalne jest badanie istnienia
legitymacji podmiotu sktadajacego zadanie wznowienia postepowania.

Réznorodnos¢ orzecznictwa w zakresie mozliwosci dokonywania oceny
legitymacji danego podmiotu do wystepowania w charakterze strony po-
stepowania wznowieniowego jest bardzo szeroka i dopuszcza mozliwos¢
formalnego badania tych kwestii w wyniku podjetych czynnosci poste-
powania dowodowego jeszcze przed wszczeciem postepowania wzno-
wieniowego. Linia orzecznicza, dotyczaca kwestii etapu, na ktérym moze
dochodzi¢ do oceny legitymacji danego podmiotu do skutecznego wyste-
powania w toku postepowania wznowieniowego, nie jest wiec jednolita.
Mozna wskaza¢ na koegzystowanie co najmniej czterech stanowisk w tym
przedmiocie. Co wiecej, najnowsze orzeczenie NSA przychyla sie raczej
do przyjecia odmiennego pogladu dopuszczajagcego badanie legitymacji
do wystepowania w charakterze strony postepowania wznowieniowego
jeszcze przed jego formalnym wszczeciem, nawet woéwczas gdy zadajacy
wznowienia postepowania powotuje sie na art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.

W chwili obecnej zauwazalny jest wiec brak jednolitego orzecznictwa
w zakresie oceny etapu dopuszczalnosci badania legitymacji do wyste-
powania w postepowaniu wznowieniowym. Mozliwa jest réwniez jego
dalsza ewolucja, po wprowadzeniu do k.p.a. art. 61a.
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