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Nowelizacje Kodeksu Postepowania Administracyjnego w praktyce urzedniczej

Kodeks postepowania administracyjnego (KPA) uznawany jest za jeden z najbardziej
stabilnych aktow prawnych. Uchwalony 14 czerwca 1960 r. byt wprawdzie wielokrotnie
nowelizowany, niemniej jednak na tle innych kodekséw ingerencja ustawodawcy byla
znikoma. W odréznieniu od innych kodekséw wydanych przed 1989 rokiem posiada ponadto
tekst jednolity, ktory wszedt w zycie w listopadzie 2000 roku'. Od momentu wydania tekstu
jednolitego do dnia 1 wrzes$nia 2011 roku byl zmieniany 17 razy, z uwzglednieniem ustawy
z dnia 6 sierpnia 2010 roku o dowodach osobistych, ktéra wejdzie w zycie z dniem 1 lipca
2013 roku®’. Przykladowo Kodeks postepowania cywilnego w tym samym czasie
nowelizowano rowne 100 razy’ a Kodeks postgpowania karnego ok. sze§¢dziesiat razy®. Juz
sama ilo$¢ nowelizacji obrazuje skale trudnosci w postugiwaniu si¢ ciggle zmieniajacymi si¢
kodeksami oraz mozliwe problemy w interpretacji ich przepisow. KPA wypada na tym tle

naprawde korzystnie. Jego stabilno$¢ utatwia wigc prace urzednikoéw administracji publiczne;.

1 Zob. obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 2000 r. w sprawie ogloszenia jednolitego
tekstu ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2000 r. Nr 98, poz. 1071).

2 Dz.U. 2010r. Nr 167, poz. 1131 ze zm. Zauwazmy, iz ustawa — ktora jeszcze nie weszta w zycie — juz zostala
znowelizowana ustawg z dnia 9 czerwca 2011 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych i ustawy
o ewidencji ludnosci (Dz.U. 2011 r. Nr 133, poz. 768).

3 Od Kodeksu spotek handlowych (Dz.U. 2000 r. Nr 94, poz. 1037 ze zm.) po ustawg z dnia 9 czerwca 2011 r.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej (Dz.U. 2011 r. Nr 149, poz. 887).

4 Od noweli z 9 wrzesnia 2000 r. (Dz.U. 2000 r. Nr 93, poz. 1027) po zmiang¢ ustawy o Panstwowej Inspekc;ji
Pracy z 9 czerwca 2011 r. (Dz.U. 2011 r. Nr 142, poz. §829).



Pierwsza duza nowelizacja Kodeksu zostata przeprowadzona w 1980 roku. Wowczas
to do tekstu ustawy wprowadzono Dziat 111, regulujacy postgpowania szczegdlne w sprawach
zobowigzan podatkowych 1 ubezpieczen spotecznych, postepowanie w sprawach wydawania
zaswiadczen oraz cze$¢ przepisow o sgdowej kontroli decyzji administracyjnych®. Wigksza
nowelizacja byly rowniez zmiany dokonane w zwigzku z odrodzeniem si¢ samorzadu
terytorialnego w 1990 r. oraz zmiany zwigzane z reformami ustroju administracji publicznej
w 1999 roku®. Niebagatelne zmiany wprowadzono w zwigzku z uchwaleniem ordynacji
podatkowej w 1997 r.” oraz w zwigzku z reforma sagdownictwa administracyjnego®.

W obowigzujacym stanie prawnym Kodeks postepowania administracyjnego obejmuje
postepowania administracyjne, tj. ogoélne postepowanie administracyjne oraz trzy
postepowania szczegolne — w sprawach ubezpieczen spotecznych, w sprawach wydawania
zaswiadczen oraz w sprawach skarg i wnioskdw. Ma on roéwniez zastosowanie do wielu
regulacji rozproszonych w réznorakich przepisach z zakresu prawa administracyjnego.

Zasadnicze znaczenie nalezy przypisa¢ tym regulacjom KPA, ktoére mowig o zakresie
jego obowigzywania. Zakres ten oceni¢ trzeba z dwodch punktéw widzenia: w aspekcie
przedmiotowym 1 aspekcie podmiotowym. Nalezy jednak odrdézni¢ przedmiot postgpowania
administracyjnego od przedmiotowego zakresu jego obowigzywania. Przedmiot postgpowania
administracyjnego najczesciej bywa okreSlany poprzez przyjecie koncepcji sprawy
administracyjnej. Pod pojeciem sprawy administracyjnej rozumiemy zespol okolicznosci
prawnych 1 faktycznych, w ktorych organ administracji publicznej stosuje norme¢ prawa
administracyjnego w celu ustanowienia po stronie podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej
w postaci udzielenia zagdanego uprawnienia albo w postaci obcigzenia z urzedu okreslonym
obowigzkiem’. Jest to wiec przewidziana w przepisach prawa materialnego konkretyzacija
wzajemnych uprawnien i obowigzkéw stron stosunku administracyjnoprawnego.

Kodeks postepowania administracyjnego, jak kazdy akt prawny posiada pewne braki
1 mankamenty, niemniej jednak wiekszo$¢ z nich usunigta zostala przez orzecznictwo
administracyjne. Owg stabilno$¢ Kodeksu potwierdza wyzej wzmiankowany fakt, ze od

opublikowania ostatniego tekstu jednolitego w 2000 r. dokonano jedynie kilkanascie

5 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. 1980 r. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, (Dz.U. 2001 r. Nr 142, poz. 1592

ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.).

Zmiany te wprowadzono ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku

z wdrozeniem reform ustrojowych panstwa (Dz.U. 1998 r. Nr 162, poz. 1126).

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadow administracyjnych

i ustawe — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. 2002 r. Nr 153, poz. 1271).

9 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7.



nowelizacji, podczas gdy w tym czasie zmienial si¢ system i struktura administracji, a wiele
ustaw szczegotowych ulegalo zmianom badz zostaly zastgpione innymi aktami prawnymi.

Ostatnie lata byly czasem dostosowania procedury administracyjnej do wymogow
nowoczesnej administracji, w wyniku czego w 2010 1 2011 r. weszty w Zycie nastgpujace
nowelizacje KPA:

1) ustawa z dnia 23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustaw w zakresie uwierzytelniania
dokumentow'?,

2) ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci
podmiotdéw realizujgcych zadania publiczne oraz niektorych innych ustaw ',

3) ustawa z 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych'?,

4) ustawa z 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych',

5) ustawa z 3 grudnia 2010 r. o o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej

w zakresie rOwnego traktowania'?,

6) ustawa z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi'’,

7) ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razgce naruszenie prawa'®,

8) ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli

i przedsigbiorcow'’.

Sposrod wymienionych wyzej nowelizacji na szczego6lng uwage zastuguje — zdaniem
autor6w — nowela wprowadzona ustawg z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Jej celem jest usprawnienie postepowania administracyjnego przez
eliminacje istniejgcych ograniczen, stworzenie mozliwosci skarzenia nie tylko samej
bezczynnosci organu administracji publicznej, ale rowniez prowadzenie przez te organy
postepowania w Sposob przewlektly (diugotrwale nieuzasadniony), przy jednoczesnym
zmotywowaniu stron postepowania, do bardziej czynnego ich udziatu. Przedmiotowy projekt

eliminuje istniejgce luki prawne w Kodeksie, dokonujgc ich wypetnienia w oparciu

10 Dz.U. 2009 r. Nr 216, poz. 1676.

11 Dz.U. 2010 r. Nr 40, poz. 230.

12 Dz.U. 2010 r. Nr 182, poz. 1228.

13 Dz.U. 2010 r. Nr 167, poz. 1131.

14 Dz.U. 2010 r. Nr 254, poz. 1700.

15 Dz.U. 2011 r. Nr 6, poz. 18. Nalezy dodac, iz ta nowela do KPA zostata znowelizowana ustawg z dnia 25
marca 2011 r. (Dz.U. 2011 r. Nr 76, poz. 409).

16 Dz.U. 2011 r. Nr 34, poz. 173.

17 Dz.U. 2011 r. Nr 106 poz. 622.



o uksztattowane orzecznictwo i literature przedmiotu, majgc rowniez na wzgledzie opinie
praktykow',

Wspomniana nowela weszta w zycie 11 kwietnia 2011 r. 1 czas jej obowigzywania —
stosunkowo krotki — pozwala juz na wstepna ocene, z oczywistych wzgledéw ogdlna, czy cel
nowelizacji zostal spelniony i jak funkcjonuje ona w praktyce. Z punktu widzenia niniejszego
artykutu najbardziej interesujaca bedzie problematyka wylaczenia pracownika organu
administracji publicznej 1 dorgczen.

Zdecydowana wigkszo$¢ znowelizowanych przepisow nie budzi wigkszych
watpliwosci, a ich wdrozenie w zycie wplynie na skuteczniejsze egzekwowanie praw
1 obowigzkow procesowych. Nowelizacja dotyczy rowniez zasad ogoélnych postepowania
administracyjnego, obejmujac art. 7, 8 i 16 Kodeksu. Obecnie brzmienie art. 7 jest
nastgpujace: w foku postgpowania organy administracji publicznej stojqg na strazy
praworzqdnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do
dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie
interes spoteczny i stuszny interes obywateli, 1 rdzni si¢ od stanu sprzed nowelizacji dodanie
zwrotow z urzedu lub na wniosek stron. Zmiana ta bezsprzecznie zmierza w kierunku
zaktywizowania stron, niemniej jednak w prawach i obowigzkach procesowych stron niewiele
uleglo zmianie tym bardziej, ze nie ulegly zmianie przepisy art. 77 1 art. 78 KPA.
W konsekwencji komentowana nowelizacja nie zmienia zasady, ze to wilasnie na organie
administracji publicznej spoczywa obowiazek zebrania materialu dowodowego, zarowno
w sprawach wszczynanych z urzedu jak i na wniosek stron®.

Celem nowelizacji zaproponowanej w art. 8 Kodeksu byto dostosowanie tego przepisu
do demokratycznego systemu Rzeczypospolitej Polskiej”. Zaproponowana zmiana polegata
na pozbawieniu przepisu art. 8 funkcji poglebiania swiadomosci i1 kultury prawnej obywateli,
zachowujac funkcje budowania zaufania obywateli do panstwa i prawa. W konsekwencji
wiec, obecne brzmienie art. 8 jest nastepujace: organy administracji publicznej prowadzg
postepowanie w sposob budzgcy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej. Oczywiscie
nie ulega watpliwos$ci, ze postepowanie powinno by¢ prowadzone w taki sposob, aby budzito
zaufanie do wladzy publicznej, ktéra ma wobec uczestnikow tego postepowania z jednej
strony charakter sluzebny, z drugiej za§ musi bra¢ pod uwage interes ogolnospoleczny

w sytuacji konfliktu tego interesu z interesem jednostki. Niemniej jednak — wedle autorow —

18 Z uzasadnienia projektu ustawy, www.sejm.gov.pl (dostep 05.09.2011).

19 Podobnego zdania jest wielu praktykow, por. artykut P. Szejny, Strona wspdtdziata w dostarczaniu dowodow,
"Wspdlnota" 2011, nr 29.

20 Zob. w/w uzasadnienie projektu nowelizacji.


http://www.sejm.gov.pl/

zaproponowana zmiana nie ma istotnego znaczenia dla stron i nie wprowadza zmian w ich
prawach 1 obowigzkach procesowych, a funkcja budowania $wiadomosci 1 kultury prawne;j
obywateli nie zniknie, mimo wykre$lenia tego sformulowania z przepisu. Wtasnie
prowadzenie postgpowania w sposob budzqcy zaufanie obywateli buduje t¢ §wiadomos$¢ lepiej
niz deklaracje ustawodawcy.

Art. 16 Kodeksu wyraza zasade trwatosci decyzji administracyjnych stwierdzajac, ze
decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji, sq ostateczne,
a uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie
postepowania moze nastgpic tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach
szczegolnych. Przed nowelizacjg problematyczng pozostawata kwestia decyzji wydawanych
w I instancji przez ministrow i samorzgdowe kolegia odwotawcze, od ktorych przystugiwat
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, do ktorego stosowano przepisy o odwotaniu®'.
Powstawato wigc w praktyce wiele watpliwosci co do skutkéw prawnych, jakie wywiera
decyzja jednego w w/w organdéw, w stosunku do ktorej w terminie ztozony zostat wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Rodzito si¢ pytanie, czy decyzja wydana w trybie art. 127
KPA jest decyzja ostateczng. Watpliwo$¢ te usuwa wlasnie nowe brzmienie przepisu art. 16.

Pozytywng zmiang jest ujednolicenie formy odmowy wszczecia postgpowania
administracyjnego, zaré6wno na etapie postgpowania zwyczajnego 1 nadzwyczajnego.
Ustawodawca zmodyfikowat réwniez przepisy dotyczace zasad wnoszenia podan, termindw
zatatwiania spraw, sposobu przekazywania podan skierowanych do organéw niewlasciwych
do zatatwienia sprawy. Zdyscyplinowano organy prowadzace postepowanie, poprzez
wprowadzenie mozliwosci ztozenia skargi nie tylko na bezczynnos¢ organu, ale rOwniez na
przewlektos$¢ postgpowania, a nawet zdecydowano si¢ na zmian¢ przepisow w zakresie skarg
1 wnioskow, ktére ograniczy¢ majg liczbe skarg pieniaczych i1 wymiang niepotrzebne;j
korespondencji w tej sprawie pomig¢dzy skarzacym a organem. Celowi temu stuzy¢é ma nowe
brzmienie art. 239 § 1, ktory stanowi obecnie, ze w przypadku gdy skarga, w wyniku jej
rozpatrzenia, uznana zostala za bezzasadng i jej bezzasadnos¢ wykazano w odpowiedzi na
skarge, a skarzgcy ponowit skarge bez wskazania nowych okolicznosci — organ wtasciwy do
jej rozpatrzenia moze podtrzymac swoje poprzednie stanowisko z odpowiedniq adnotacjg
w aktach sprawy — bez zawiadamiania skarzgcego. Natomiast nowelizacja art. 229 pkt 2,
powoduje, ze obecnie organem rozpatrujagcym skargi na dziatanie organow wykonawczych

jednostek samorzadu terytorialnego oraz kierownikéw powiatowych shuzb, inspekcji, strazy

21 Zob. art. 127 Kodeksu postgpowania administracyjnego.



iinnych jednostek organizacyjnych w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej rozpatruje wojewoda lub organ wyzszego stopnia nad tymi organami.

W art. 259 zmniejszono czgstotliwo$¢ dokonywania przez ministrow, terenowe organy
administracji rzadowej, organy wyzszego stopnia oraz wlasciwe organy naczelne, Prezesa
Rady Ministrow oraz wojewodéw okresowych ocen przyjmowania i zatatwiania skarg
1 wnioskéw, przez organy 1 jednostki organizacyjne poddane ich nadzorowi. Uchylajac § 2 art.
239, zrezygnowano réwniez z pewnego rodzaju fikcji prawnej, w postaci okresowych ocen
sposobu przyjmowania i1 zalatwiania skarg 1 wnioskow przez wszystkie organy administracji
publicznej i innych jednostek organizacyjnych oraz organizacji spotecznych dzialajacych na
ich terenie, dokonywanej przez wojewodow.

Najwigksze jednak obawy z punktu widzenia praktyki budzi nowelizacja przepisow
dotyczacych wylaczenia pracownika organu administracji publicznej (art. 24 § 1) oraz
przepisow o dorgczaniu pism (art. 40 § 41 5).

Kazdy organ administracji publicznej, zarowno monokratyczny jak 1 kolegialny,
zawiera w sobie substrat strukturalny, rzeczowy i personalny. Organ powinien odpowiadac
pewnym cechom pozytywnym, ktoére przesadzaja o jego zdolnosci do prowadzenia
postepowania administracyjnego. Cechami tymi sg wlasciwos$¢ organu (zaro6wno miejscowa
1rzeczowa) oraz instytucja wytaczenia, ktora wyznacza kompetencje szczegdlng organu,
a u jej podstaw lezy zasada prawdy obiektywnej, wyrazona w art. 7 KPA.

Organy administracji publicznej w swej dziatalnosci musza dysponowaé¢ okreslonym
aparatem pomocniczym — urzedem, w sktad ktorego wchodza pracownicy tegoz urzedu,
tworzacy pewien zespol, Srodki techniczne do ich dyspozycji oraz budynki i ich
wyposazenie?>. Ow aparat pomocniczy odgrywa znaczaca rolg w procesie wydawania decyzji
administracyjnych. Status prawny pracownikéw organdw administracji publicznej jest
normatywnie zroznicowany. Okreslaja go ustawy: z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych® (ktorej przepisy okreSlaja prawa i obowigzki urzednikow
panstwowych oraz innych pracownikow zatrudnionych w urzgedach 1 instytucjach
panstwowych); z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*; jak rowniez ustawa z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych®. Bez wzgledu na to, jaki jest status
prawny poszczegdlnych pracownikéw, tryb wylaczenia od udziatu w postgpowaniu bedzie

miat zastosowanie wytacznie do tych pracownikow, ktorzy beda uprawnieni do prowadzenia

22 Zob. Postgpowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 35.

23 Dz.U. 2001 r. Nr 86, poz. 953 ze zm.

24 Dz.U. 2008 r. Nr 227, poz. 1505 ze zm.

25 Dz.U. 2008 r. Nr 227, poz. 1458 ze zm.



postepowania administracyjnego lub takze do wydawania decyzji administracyjnych
w imieniu organu. Nie ulega watpliwosci, ze przy interpretacji art. 24, nie nalezy stosowac
wykltadni rozszerzajacej*®. Problem bowiem tkwi ponadto — jak si¢ wydaje — w rozumieniu
zwrotu ,,branie udziatu w wydaniu decyz;ji”.

W literaturze przyjmuje si¢ trzy grupy przepisow dotyczace wylaczenia: pracownika
organu administracyjnego, organu administracyjnego oraz czlonka organu kolegialnego®.
Przestanki wytaczenia pracownika wskazuja na blisko§¢ pracownika wobec stron
postgpowania (art. 24 § 1 pkt 2 i 3) oraz na blisko§¢ wobec zatatwianej sprawy,
charakteryzujace si¢ osobistym zaangazowaniem w sprawie (art. 24 § pkt 1 oraz 4-7).
Komentowany przepis miesci si¢ wlasnie w tej grupie wylaczen 1 — przypomnijmy jest to
wytaczenie pracownika od udzialu w sprawie, w ktoérej brat udziat w nizszej instancji
w wydaniu zaskarzonej decyzji, a po noweli KPA z 3 grudnia 2010 r. w ktorej bral udziat
w wydaniu zaskarzonej decyz;ji.

Nowelizacja art. 24 § 1 pkt 5 jest — jak stwierdzono w uzasadnieniu rzagdowym —
konsekwencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 2008 r., sygn. akt
P 57/07*®. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny wskazat na niezgodno$¢ art. 24 § 1 pkt 5
KPA (w zwigzku z art. 27 § 1 i art. 127 § 3 KPA) z art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z jej art.
78. Chodzito o zasady wylaczania cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego (SKO)
z postgpowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy czlonek ten bral udziat
w wydaniu zaskarzonej decyzji®. Z tych tez wzgledow wprowadzono nowelizacje art. 24 § 1
pkt 5 KPA, wedle ktdrej pracownik organu I instancji, jak réwniez pracownik ministerstwa
1urzedu centralnego, podlega wytaczeniu gdy brat udzial w ,,wydaniu zaskarzonej decyzji”,
niezaleznie od tego w ktorej instancji 6w fakt miat miejsce.

Chodzi przede wszystkim o dwie sytuacje, przy ktorych omawiana nowelizacja klaruje
wylaczenie:

1. cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego (SKO). Dzigki temu osoba, ktora
zasiadala w skladzie wydajacym pierwsze rozstrzygnigcie w danej sprawie nie
znajdzie si¢ w sktadzie orzekajacym ponownie w tej sprawie,

2. pracownikdéw ministerstw 1 urzedéw centralnych, ktorzy przygotowujg i podpisujq

decyzje ministrow i kierownikow urzedow centralnych wydawanych na skutek

26 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Natan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Warszawa

2010, s. 244.

27 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowo administracyjne, Warszawa 2004, s. 132.

28 Dz.U. 2008 r. Nr 229, poz. 1539.

29 Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
w 2008 roku, Warszawa 2009, s. 29.



rozpatrzenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.”® Chodzi o to, zeby decyzji

dotyczacych ponownego rozpatrzenia sprawy nie wydawaly (w praktyce nie

podpisywaly) te same osoby, ktore na polecenie ministra rozstrzygnelty sprawe

w [ instancji.

Teoretycznie moze si¢ rowniez zdarzy¢ taka sytuacja, w ktorej pracownik wydaje
decyzje w 1 instancji, a potem wskutek réznych okolicznosci zyciowych zostaje
pracownikiem organu II instancji 1 takze tam rozpatruje zaskarzong, wiasng decyzje. Takie
wypadki réwniez wchodza w zakres stosowania art. 24 KPA.

Nalezy pamigta¢ o watpliwosciach doktryny, jakie powstaly na tle stosowania
ocenianego przez Trybunal przepisu oraz krytycznym odniesieniu do samego wyroku.
Przyktadowo, Matgorzata Jaskowska i Andrzej Wrobel zasugerowali, iz powodem zmiany art.
24 powinien by¢ nie tyle wyrok TK a nowelizacja art. 16 KPA*'.

Wprowadzona nowelizacja zapewni lepsza realizacj¢ fundamentalnej zasady
postepowania administracyjnego wyrazong w art. 7 KPA — zasade prawdy obiektywnej 1 nie
spowoduje zadnych zakldécen w funkcjonowaniu samorzadowych kolegiow odwotawczych,
poniewaz te orzekaja w trzyosobowych sktadach. Inaczej sytuacja wyglada¢ bedzie w matych
urzedach, o skromnej obsadzie osobowej. W urzedach takich bardzo czgsto jeden urzednik
prowadzi postgpowanie administracyjne z réznych dziedzin, np. budownictwo, planowanie
przestrzenne, czy tez gospodarka komunalna i gospodarka wodna. Wylaczenie takiego
pracownika moze powaznie zakldci¢ normalne funkcjonowanie urzgdu, tym bardziej ze
wylaczeniu podlega nie tylko osoba wydajaca decyzjg, ale réwniez urzednik prowadzacy
postepowanie wyjasniajace, dowodowe 1 przygotowujacy jej projekt, co ogdlnie zwiemy
,.braniem udzialu w wydaniu decyzji administracyjnej”.

Wskazoéwke w tej materii daje wyrok WSA w Rzeszowie z 22 czerwca 2009 roku®.
Zgodnie z nim, przez ,,udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji” w nizszej instancji nalezy
rozumie¢ nie tylko wydanie (podpisanie) decyzji przez pracownika, lecz takze podejmowanie
czynnosci procesowych majgcych lub mogqgcych mie¢ wplyw na wynik (rozstrzygniecie)
sprawy.” Ponadto zdaniem sadu, ograniczenie zakresu tego pojecia tylko do fazy wydania
decyzji w znaczeniu teoretycznym wydaje si¢ nieuzasadnione ze wzgledu na te szczegolng

wlasciwos¢ postepowania administracyjnego, w ktorym, w odroznieniu od postepowania

30 W/w uzasadnienie projektu nowelizacji.

31 M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el.
2011.

32 1 SA/Rz 285/09, LEX nr 563373.

33 http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-sa-rz-285-09.administracyjne_postepowanie,26ddcOf.html (dostep
07.09.2011).
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sgdowego, poszczegolne czynnosci o roznej doniostosci procesowej mogq by¢é wykonywane
przez rozmych pracownikow, ktorzy mogq mie¢ mniejszy lub wiekszy wplhyw na tres¢
rozstrzygniecia w sprawie, co wymaga starannej i wnikliwej oceny. Warto dodaé, iz sad
powolal si¢ w uzasadnieniu na komentarz do KPA autorstwa wlasnie Andrzeja Wrdbla oraz
podrecznik Wincentego Katuskiego z 1929 roku. Za§ Malgorzata Jaskowska i Andrzej Wrébel
napisali, 1z Przez udzial w postepowaniu w sprawie nalezy rozumie¢ podejmowanie przez
pracownika organu administracji publicznej przewidzianych w przepisach prawa czynnosci
procesowych niezbednych do zalatwienia sprawy w formie decyzji, a jezeli pracownik jest
upowazniony do wydawania decyzji w imieniu organu administracji publicznej lub petni
funkcje organu, réwniez zalatwienie sprawy w formie decyzji**.

W takich momentach pojawiajg si¢ pytania, jak szeroki powinien by¢ krag osob
podlegajacych wylaczeniu i czy nie powinien jednak zosta¢ zawe¢zony do osob formalnie
wydajacych decyzje administracyjne. Formalnie, tj. takich osob, ktorych podpisy widnieja
pod decyzja. Tak mozna by wnioskowa¢ z wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22
pazdziernika 2010 roku®. Nalezy sie zastanowié, czy wprowadzana nowelizacja stawia
wyrazne granice w tym wzgledzie. Zdarza si¢ bowiem, iz referent faktycznie przygotowuje
projekt decyzji, pod ktora podpisuje si¢ kierownik wydzialu. Mozna si¢ zastanowi¢, w jakim
kierunku pojdzie linia orzecznictwa sagdow administracyjnych®®. Wykladnia prawa nie
powinna by¢ wyktadnig ad absurdum i prowadzi¢ do wytaczenia wszystkich pracownikow
urzedu, ktoérzy choéby w minimalnym stopniu brali udzial w wydaniu decyzji, np. w formie
ustnych konsultacji. Mozna wigc zawezi¢ grono pracownikow podlegajacych wylaczeniu
w danej sprawie do takich, ktorzy prowadzili czynnos$ci procesowe (przyjecie podania,
wystawienie wezwania, sporzadzenie adnotacji). Ewentualnie mozna wyodrebni¢ takich,
ktérych dzialania znalazly bezposrednie odzwierciedlenie w aktach sprawy (protokot
z przestuchania strony, udziat w oglgdzinach). Odrézni¢ poza tym wypada pracownikow
zatatwiajacych czynnos$ci typowo techniczne (np. rejestracja podania w systemie
informatycznym) od zaangazowanych w sprawe merytorycznie (np. poprzez sporzadzenie
opinii dla kierownika organu). Wazne jest okre$lenie, czy dany pracownik i jego dzialanie
mialo wplyw na tre$¢ zaskarzonej decyzji. Nalezy kierowaé si¢ kryteriami
zdroworozsagdkowymi, a sady administracyjne wyraznie rdznicuja sytuacje urzednikow

rozpatrujgcych zaskarzane sprawy.

34 M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany..., LEX/el. 2011.

35 TOSK 1164/10, LEX nr 744943. Zob. tez wyrok WSA w Warszawie z 15 lipca 2009 r. (VIII SA/Wa 145/09,
LEX nr 553625).

36 Por. np. wyrok WSA w Olsztynie z 20 lipca 2010 r. IT SA/O1 482/10 (LEX nr 585360).



Jak stwierdzit Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach, z samego faktu brania
udziatu w rozpoznawaniu indywidualnej sprawy, ktora nastgpnie zostata zaskarzona do sqdu
administracyjnego, nie wynika przestanka do wylgczenia pracownika od rozpoznawania
kolejnych spraw zlozonych przez ten sam podmiot.”’ Podobnie — co oczywiste — pracownik
taki nie traci zdolno$ci do udzialu w postgpowaniu dotyczacym spraw innych
wnioskodawcow, nawet jesli sa to sprawy tego samego rodzaju, jak ta, z ktorej zostal
wyltaczony. Inaczej sg tez traktowane sprawy, w ktérych strong jest jednostka samorzadu
terytorialnego. Odnoszaca si¢ do takiego przypadku teza wyroku WSA w Szczecinie brzmi:
w sprawie, w ktorej strong wnioskujgcq o wydanie decyzji byla gmina, zas organem
wiasciwym do wydania decyzji jest wojt tej gminy, wojt jak rowniez pozostali pracownicy
urzedu gminy podlegajg wylqgczeniu od rozpatrzenia sprawy™. W takich wypadkach — zgodnie
zart. 26 § 31§ 2 pkt 1 — sprawy zalatwia organ wyzszy stopniem. W przypadku gminy bedzie
to samorzadowe kolegium odwotawcze (art. 17 pkt 1 KPA), ktére — po mysli art. 26 § 2 pkt. 2
zdanie drugie — wyznacza inny organ, z reguly jest nim wojt sasiedniej gminy. Przepisy KPA
nie chronig przed wylaczeniem oséb zajmujacych stanowiska kierownicze i wylaczeniu moze
podlega¢ takze osoba piastujaca funkcje organu®’. W orzecznictwie i doktrynie pojawily sie
watpliwosci, na ile dotyczy to osoby pehigcej funkcje ministra, a na ile odnosi si¢ do 0sob
jemu podlegajacych, zwlaszcza jesli dzialaja z jego upowaznienia®. Autorzy sg jednak zdania,
iz nie powinno si¢ miesza¢ pojecia wylgczenia pracownika organu administracji publicznej
(art. 24) z wylaczeniem organu administracji publicznej (art. 25). Artykut 25 KPA reguluje

takg sytuacje, gdy organ administracji publicznej zalatwia sprawe dotyczaca interesOw

37 Sygn. akt IT SA/Ke 296/10 (http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-sa-ke-296-

10.zasilki_celowe_i_okresowe pomoc_spoleczna,32e42fa.html). Podobnie w blizniaczym wyroku o sygn. 11
SA/Ke 295/10, LEX nr 643735.

38 11 SA/Sz  302/10  (http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-sa-sz-302-10,warunki zabudowy_terenu
administracyjne_postepowanie_zagospodarowanie przestrzenne, c1885b. html); ,,Gazeta Prawna” nr

04.08.2010 (http://prawo.gazetaprawna.pl/orzeczenia/443515.jednostka samorzadu nie_moze orzekac w_
sprawie_dotyczacej_jej interesow.html). Zob. tez wyrok WSA w Lodzi z 29 pazdziernika 2010 r. III SA/Ed
414/08 (III SA/Ld 414/08, LEX nr 499790). Z drugiej strony por. wyrok NSA z 30 marca 2010 r. (I OSK
88/10, LEX nr 597931). Ponadto K.J. Antkowiak, Bezstronnosc¢ czy partykularny interes, "Rzeczpospolita"
06.01.2005 dziat "Prawo" (http://archiwum.rp.pl/artykul/523247  Bezstronnosc czy partykularny
interes.html; Lex Omega); W. Chroscielewski, Gmina jako strona postgpowania administracyjnego -
konsekwencje prawne uchylenia art. 27a Kpa, "Samorzad Terytorialny" 1995, nr 4, s. 21 oraz uchwate NSA
z 19 maja 2003 r., OPS 1/03 (http://www.orzeczenia-nsa.pl/uchwala/ops-1-03,wywlaszczanie_i_zwrot_
nieruchomosci_samorzad_terytorialny pracownicy samorzadowi.18cdb01. html) i omowienie
M. Jaskowskiej i A. Wrébla (Komentarz aktualizowany..., LEX/el. 2011). Dodatkowo R. Sawuta, Gmina jako
strona postgpowania administracyjnego, "Casus" 1998, nr 2, s. 10.

39 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu IT SA/Wr 520/09 (LEX nr 579716). Dla poréwnania krytyczne w tej materii
stanowisko M. Jaskowskiej i A. Wrobla (Komentarz aktualizowany..., LEX/el. 2011).

40 Zob. wyrok NSA z 23 czerwca 2010 r.,  OSK 36/10, LEX nr 595359 (http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-
osk-36-10.funkcjonariusze policji.2ba974a.html). Por. jednak wyrok WSA w Warszawie z 18 lutego 2008 r.
(V SA/Wa 2749/07, LEX nr 505405); wyrok WSA w Olsztynie z 20 marca 2007 r. Il SA/O1 588/06 (LEX nr
265525) oraz wyrok NSA z 25 stycznia 2007 r. I OSK 213/06 (LEX nr 235133).
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majatkowych osoby piastujacej funkcje tegoz organu, os6b mu bliskich lub 0s6b
bezposrednio go nadzorujgcych w instancji nadrzednej, zwlaszcza jesli sa mu bliskie.
W takich wypadkach wytaczeniu podlega caty organ i zaden pracownik urzedu nie moze
zatatwi¢ sprawy dotyczacej interesOw majatkowych swego kierownika. Ratio legis art. 25 jest
jasne 1 realizuje zasade memo iudex in causa sua. Niestety orzecznictwo w przedmiocie
wyltaczenia pracownika organu administracji publicznej nie jest jasne, co nie ulatwia
stosowania przepisoéw KPA w praktyce urzednicze;j.

Przepisy = Kodeksu postgpowania  administracyjnego  ustanawiaja  warunki
prawidtowego przebiegu postgpowania w poszczeg6dlnych jego trybach i stadiach. Zbigniew
Kmieciak moéwit w tym kontekscie o uksztalttowaniu przepisami KPA ,,mechanizmu

procesowego™*'.

Jednym z  warunkéw  prawidlowego przebiegu postepowania
administracyjnego — obok wezwan, protokotow i adnotacji, udost¢pniania akt i terminéw — sa
dorgczenia. Art. 40 w § 1 ustanawia zasade, ze pisma dorgcza si¢ stronie, a gdy strona dziata
przez przedstawiciela — temu przedstawicielowi. Przepis ten reguluje problem legitymacji do
doreczen podstawowej grupy podmiotdw postepowania, a wiec strony postepowania oraz
podmiotoéw dzialajacych w postgpowaniu ,,za strong”; dzialajacych z mocy przepisoOw prawa,
orzeczenia sagdu lub organu — mowimy woéwcezas o przedstawicielach ustawowych — lub
umocowanych wyrazng lub domniemang wolg strony jako petnomocnicy*. Z tresci art. 40 § 1
zdanie pierwsze wynika zasada ogolna formutujagca obowigzek organu administracji
publicznej do dorgczania pisma stronie postgpowania. Zasada powyzsza dopuszcza jednak
trzy wyjatki, ktorych nie mozna interpretowac rozszerzajaco. Pierwszym z nich jest sytuacja,
gdy strona dziata przez przedstawiciela. Pojgcie ,,dziatania przez przedstawiciela” rozumiec
nalezy w znaczeniu, o ktérym mowa w art. 30 § 2 1 3 KPA, a wigc chodzi tutaj
o przedstawicieli ustawowych osob fizycznych nie posiadajacych zdolnosci do czynnosci
prawnych oraz o przedstawicieli stron nie bedacych osobami fizycznymi. Na uwage zastuguje
fakt, ze pominigcie przez organ administracji przedstawiciela ustawowego strony jest
rOwnoznaczne z pomini¢ciem strony w postepowaniu administracyjnym 1 uzasadnia
wznowienie postepowania administracyjnego na zasadzie art. 145 § 1 pkt 4 KPA®.

Drugi wyjatek dotyczy sytuacji, gdy strona ustanowila pelnomocnika. Woweczas,
zmocy art. 40 § 2 pisma dorgczane sg pelnomocnikowi, a jezeli strona ustanowita kilku
pelnomocnikow, jednemu z nich. W takim wypadku strona moze wskaza¢ takiego

,Wyroznionego” petnomocnika. Jesli tego nie uczyni, to wyboru dokonuje organ wedle

41 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standardow europejskich, Warszawa 1997, s. 147.
42 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Natan, op. cit., s. 439.
43 Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2001 r., I SA 450/01, niepubl.



swobodnego uznania. Autorzy sa zdania, iz w takim wypadku najlepiej bytoby, gdyby byl to
pelnomocnik zamieszkaty w obszarze wlasciwosci miejscowej organu, w miescie — siedzibie
organu, czy tez pelnomocnik znany pracownikom urzedu. Dzigki temu organ dziatatby
zgodnie z art. 12 KPA, realizujac zasade szybko$ci postgpowania.

Jak stwierdzil Sad Najwyzszy w postanowieniu z 9 wrzesnia 1993 r. przepis art. 40 § 2
KPA nie dopuszcza Zadnych wyjgtkow i zgodnie z przyjetq w kodeksie postepowania
administracyjnego zasadq oficjalnosci doreczen obarcza organy administracyjne prowadzqgce
postepowanie obowigzkiem dorgczenia wszystkich pism procesowych, a w tym orzeczen
(decyzji i postanowien) petnomocnikowi ustanowionemu w sprawie. Od dnia powiadomienia
organu o ustanowieniu petlnomocnika powinien mie¢ on zapewniony czynny udzial
w postegpowaniu tak samo jak strona, a pominiecie petnomocnika strony w czynnosciach
postepowania jest rownoznaczne z pominigciem strony i wywotuje takie same skutki prawne
(...) *. Doreczenie zatem pisma stronie, ktora ustanowita pelnomocnika, obok doreczenia go
pelnomocnikowi, ma wytacznie wymiar informacyjny. Nie powinno mie¢ tez raczej miejsca,
gdyz podraza jedynie koszta funkcjonowania urzedu.

Trzeci wyjatek od obowiagzku dorgczania pism kazdej stronie (wszystkim stronom)
postepowania wynika z przepisu art. 40 § 3 KPA Z tre$ci powolanego wyzej przepisu wynika,
ze odstepstwo od zasady pism procesowych wszystkim stronom jest mozliwe tylko wowczas,
gdy strony wskazaly w podaniu jedng z nic, jako upowazniong do odbioru pism.

Po mysli art. 42 pisma dorecza si¢ stronom bedacym osobami fizycznymi w ich
mieszkaniu lub miejscu pracy, w lokalu organu administracji publicznej, a w razie
niemoznosci dor¢czenia pisma w wyzej podany sposob, pisma dorecza si¢ w kazdym miejscu,
gdzie si¢ adresata zastanie. Art. 41 KPA naklada ponadto na strony oraz ich przedstawicieli
1 pelnomocnikow obowigzek zawiadamiania organu administracji publicznej o kazdej zmianie
swego adresu.

Problem dla organu administracji publicznej powstawal wowczas, gdy miejsce
zamieszkania strony postgpowania byto nieznane, albo gdy strona postgpowania
zamieszkiwala za granica. Nie zawsze bowiem mozna bylo zastosowal art. 44 KPA,
okreslajacy zastepczy sposob doreczania pism. Sytuacja ta powodowata konieczno$é
poszukiwania adresOw stron postgpowania w rozny, niekiedy nieckonwencjonalny sposob, co
powodowato przedtuzanie postepowania, a czasem wrecz go uniemozliwiato.

Odrozni¢ w tym miejscu wypada sytuacje osoby nieobecnej (dla ktorej ustanawia sie

kuratora zgodnie z art. 34 § 2), a nieco inna osoby nieznanej z miejsca pobytu (ktora najpierw

44 Postanowienie SN z dnia 9 wrzesnia 1993 r., IIl ARN 45/93, OSNCP 1994, z 5, poz. 112.



usituje si¢ odnalez¢, a potem stosuje si¢ art. 48 § 1). Autorom znane sg bowiem sytuacje,
w ktorych wnioskodawca zostawia podanie urzegdowi, proszac o zalatwienie danej sprawy,
a zapomina poda¢ swoich danych kontaktowych lub podaje btedne.

Brak regulacji w tym zakresie powodowal konieczno$¢ odpowiedniego stosowania
w postepowaniu administracyjnym przepisu art. 1135 KPC, co budzito kontrowersje wsrod
organdéw stosujgcych prawo®. Sytuacje zmieni¢ miata nowela KPA z 3 grudnia 2010 r.,
poprzez dodanie do art. 40 § 4 i § 5*. Art. 40 § 4 naklada na stron¢ zamieszkalg za granicg
obowigzek wskaza¢ w kraju pelnomocnika do doreczen, jezeli wcze$niej nie ustanowita
petnomocnika zamieszkatego w kraju do prowadzenia jej spraw. Jezeli natomiast strona
postepowania zamieszkata za granicg nie ustanowila w kraju pelnomocnika do dorgczen,
wowczas przeznaczone dla niej pisma pozostawia si¢ w aktach sprawy ze skutkiem
dorgczenia. W tym miejscu wazna uwaga — stron¢ nalezy o tym pouczy¢ przy pierwszym
dorgczeniu. Przepis ten niweczy wczesniejsze postanowienia, poniewaz nie znikaja
najwicksze utrudnienia dla organdw prowadzacych postgpowanie administracyjne,
a mianowicie odszukanie adreséw stron mieszkajacych za granicg. Ustanowienie tych
przepisOw stanowi w pewnym sensie automatyczne przeniesienie postanowien Kodeksu
postepowania cywilnego do postepowania administracyjnego 1 to w sytuacji, gdy
w postepowaniu cywilnym obowigzek ustalenia adresu pozwanego spoczywa na powodzie.
Jednakze w postepowaniu administracyjnym, to na organie administracyjnym spoczywa
obowigzek ustalenia adresow stron postgpowania, nawet jesli strong wszczynajaca
postepowanie jest obywatel. Nie tylko utrudnia to prace urzednikom, ale niepotrzebnie
zwigksza koszta funkcjonowania administracji, utrzymywanej z podatkow obywateli. Zdarza
sie, 1z adresat decyzji w ogodle nie jest zainteresowany toczaca si¢ sprawg lub wrecz
lekcewazy cigzace na nim obowiazki administracyjne, badz celowo unika kontaktu z organem
administracyjnym.

Podsumowujgc mozna powiedzie¢, iz omoOwiona nowelizacja idzie w dobrym
kierunku, czyni postgpowanie administracyjne sprawniejszym, stronom zapewnia lepsza

realizacj¢ ich praw, ale nie spelnia wszystkich oczekiwan praktykow.

45 Zob. w/w uzasadnienie projektu nowelizacji.
46 Zob. art. 1 pkt 9 w/w ustawy z 3 grudnia 2010 r. nowelizujacej KPA.



Streszczenie

Artykul omawia problematyke stosowania, uchwalonej w grudniu 2010 roku,
nowelizacji Kodeksu Postgpowania Administracyjnego (KPA). Autorzy sposrod kilkunastu
wymienionych w teks$cie ustaw nowelizujacych wybrali wiasnie ustawe z 3 grudnia 2010 r.
ozmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. 2011 Nr 6, poz. 18). Dotykata ona
albowiem wazkich zagadnien wylaczenia pracownika oraz dorgczen. Autorzy przeanalizowali
ponadto orzecznictwo i poglady doktryny sprzed wejscia w zycie zmian w KPA. O ile zmiana
art. 24 dotyczaca wylaczenia pracownika organu administracji publicznej od udzialu
w postepowaniu odgrywa rol¢ porzadkujaca; o tyle uzupethienie art. 40 — zdaniem autoréw —
nie spetni celow zakladanych przez ustawodawce i nie rozwigze probleméw, jakie napotykaja

urzednicy (szczeg6lnie urzeddéw lokalnych) w swej codziennej pracy.

Stowa kluczowe: dorgczenie, postepowanie administracyjne, wylgczenie uczestnikow procesu

administracyjnego



