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Warszawa, dnia 9 stycznia 2022 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studioéw i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych

w przedmiocie rozwigzan prawnych zawartych w projekcie ustawy o zmianie

ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (UD439).

L. Przedmiot opinii

Przedmiotem sporzadzanego opracowania, jest ocena propozycji legislacyjnych
zawartych w projekcie ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego datowanym na dzien 22 wrze$nia 2022 r. Projekt ten zostat ujety
w wykazie prac legislacyjnych Rzadowego Centrum Legislacji pod numerem UD439.
W dalszej czeSci opinii okreslenie , Projekt” nalezy odnosi¢ do wskazanego opracowania

bedacego przedmiotem oceny.

IL. Ogoélne informacje na temat opiniowanego Projektu oraz zawartych

W nim propozycji
Przedlozony do opinii Projekt =zawiera szereg propozycji legislacyjnych
nowelizujacych obecng ustawe z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.; dalej jako: ,KPA”).

W Projekcie, nowelizacja zostaty objete:

w art. 1 pkt 1 Projektu - art. 21 KPA przez dodanie § 3;

e wart. 1 pkt 2 Projektu - art. 24 KPA przez dodanie § 5 oraz § 6;

e wart. 1 pkt 3 Projektu - art. 25 § 2 KPA przez zmiane brzmienia § 2;

e wart. 1 pkt 4 Projektu - art. 26 KPA przez zmiane brzmienia § 2 oraz dodanie § 2a
oraz § 2b;
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e wart. 1 pkt 5 Projektu - art. 30 KPA przez dodanie § 4b;

e wart. 1 pkt 7 Projektu - art. 67 KPA przez dodanie § 3 oraz § 4;

e wart. 1 pkt 8 Projektu - art. 73 § 1 KPA przez zmiane brzmienia § 1;

e wart. 1 pkt 9 Projektu - art. 74 § 2 KPA przez zmiane brzmienia § 2;

e wart. 1 pkt 10 Projektu - art. 89 KPA przez dodanie § 3;

e wart. 1 pkt 12 Projektu - art. 99 KPA przez dodanie § 2;

e wart. 1 pkt 13 Projektu - art. 105 KPA przez dodanie § 3;

e wart. 1 pkt 14 Projektu - art. 106 KPA przez dodanie § 1a;

e wart. 1 pkt 15 Projektu - art. 126 KPA przez zmiane brzmienia catoSci przepisu;

e wart. 1 pkt 16 Projektu - art. 138 KPA przez dodanie § 2c.

Ponadto projektodawca proponuje doda¢ nowe podstawowe jednostki redakcyjne

w nowelizowanym KPA, tj:

e wart. 1 pkt 6 Projektu - dodanie art. 45a;
e wart. 1 pkt 11 Projektu - dodanie art. 97a;
e wart. 1 pkt 17 Projektu - dodanie art. 1891.

Artykut 2 Projektu zawiera przepisy przejsciowe, ktore rowniez zastuguja

na omowienie.

Projektodawca zaktada, zgodnie z art. 3 Projektu, Ze nowelizacja wejdzie w Zycie

po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia ustawy.

III. Ogolna ocena projektu

Wielo$¢ zagadnien, ktore zostaly objete Projektem a takze same propozycje
co do poszczegblnych elementow nie pozwalajg na jednoznaczng ocene catosci
proponowanej nowelizacji. Trzeba juz na wstepie zaznaczy¢, ze niektére z rozwigzan
zastuguja na aprobate. Inne za$ stanowig istotne zagrozenie dla prawidtowego przebiegu
postepowania administracyjnego. Ocenie zostang poddane te propozycje, ktére w ocenie

opiniujacego sa rozwigzaniami kontrowersyjnymi czy tez niedopuszczalnymi lub tez sa
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postulatami zastugujacymi na aprobate przy czym w ocenie opiniujacego nalezy poprawié

sposéb redakcji tych propozycji. Nie beda przedmiotem omdwienia te z projektowanych
regulacji, co do ktérych nie opiniujacy nie zgtasza zastrzezen.

Ocena proponowanych rozwigzan, wymaga réwniez ustalenia (zrekonstruowania)
zatozen, ktore zdaniem Projektodawcy, proponowane przepisy maja realizowac
oraz aksjologii, w $wietle ktorej nalezy sie porusza¢. Innymi stowy, ocena Projektu
wymaga dokonania analizy nie tylko na ptaszczyZnie formalnej (tj. oceny redakc;ji
przepiséw czy bezposrednich skutkéw), ale kluczowa jest réwniez ocena potencjalnego
wptywu proponowanych rozwigzan na funkcjonujacy system prawa (w tym przypadku
system postepowan administracyjnych).

W tym zakresie nalezy odwota¢ sie do uzasadnienia Projektu. Mozna tu stwierdzi¢, ze
zatozenia towarzyszace Projektodawcy przy opracowywaniu proponowanych rozwigzan
sprowadzajg sie przede wszystkim do kilku elementéw. Po pierwsze, jest to zapewnienie
obiektywizmu przy rozpatrywaniu spraw indywidualnych. Po drugie, jest to zwiekszenie
sprawnosci w prowadzeniu postepowania administracyjnego oraz ,efektywne
wykorzystanie pozostajacych w dyspozycji administracji publicznej zasobow”. Kolejnym
zatozeniem jest zwiekszenie stabilnosci zapadtych juz decyzji administracyjnych.

W wyniku podjetych dziatan, Projektodawca zamierza osiggna¢ szereg celow.
Po pierwsze, jest to zapewnienie mozliwie najpetniejszej realizacji zasady prawdy
obiektywnej (art. 7 KPA), ktora jest silnie zwigzana z innymi zasadami og6lnymi
postepowania administracyjnego - zasada zaufania do administracji publicznej (art. 8
KPA) czy tez zasada przekonywania (art. 11 KPA). Po drugie, zapewnienie w mozliwie
najszerszy sposob realizacji zasady szybkoSci postepowania administracyjnego (art. 12
KPA), ktorej realizacja oddzialuje na urzeczywistnienie innych zasad (chociazby

wspomnianej wcze$niej zasady zaufania).

Wypada zauwazy¢, ze Projektodawca zidentyfikowat istotne obszary procedury
administracyjnej, ktore niewatpliwie wymagaty uregulowania badz doprecyzowania.
Niemniej, nie mozna oprze sie wrazeniu, Ze proponowane zmiany sg inspirowane
odpowiednimi rozwigzaniami obowigzujacymi przede wszystkim w ustawach

regulujacych postepowanie sagdowe. Chodzi tu mianowicie o ustawe z 17 listopada 1964
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r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.; dalej jako: ,KPC")

oraz ustawe z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U.z 2022 r. poz. 329 ze zm.; dalej jako: ,PPSA”). Ponadto proponowane rozwigzania
byty inspirowane réwniez przepisami ustawy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania

karnego (Dz. U.z 2022 r. poz. 1375; dalej jako: ,,KPK").

Taka inspiracja, a takze wprowadzenie do KPA poszczegélnych rozwigzan
obowigzujgcych juz w KPC lub PPSA nie jest samo w sobie btedne czy nieprawidtowe. Nie
mozna jednak zapominac o réznym charakterze tych postepowan i proste kopiowanie
istniejacych rozwigzan moze w pewnych przypadkach by¢ watpliwe, co zresztg bedzie
omoéwione w dalszej cze$ci niniejszej opinii.

Trzeba réwniez w tym miejscu zauwazy¢, ze Projektodawca dostrzega nie tylko
problematyke merytorycznej tre$ci prawa, ale réwniez formalnej strony obowigzujgcych
przepiséw. W tym aspekcie w uzasadnieniu wskazano, ze ,wszelkie regulacje prawne, a
w szczeg6lnosci te rodzace obowiazki po stronie administracji publicznej w imie ochrony
praw jednostki, cechowa¢ powinna jednoznacznos¢, precyzja i kompleksowos¢, tak by
unikng¢ luk czy watpliwosci interpretacyjnych...”. Juz w tym miejscu trzeba niestety
zasygnalizowac¢, ze pomimo deklarowania takich celéw, projektodawca sam, w niektérych
przypadkach ich nie przestrzega. Ma to rdéwniez wptyw na koncowa ocene

proponowanych rozwigzan.

IV. Zmiany z zaKkresu regulacji wlasciwos$ci organu administracji publicznej

(art. 1 ust. 1 Projektu).

W art. 1 ust. 1 Projektu, proponuje sie dodanie w art. 21 KPA nowego paragrafu (§3),
w brzmieniu ,§ 3. Organ wiasciwy miejscowo w dniu wszczecia postepowania pozostaje
wlasciwy  wsprawie do  zakonczenia  postepowania  ostateczng  decyzja

lub postanowieniem, chociazby podstawy wtasciwos$ci zmienity sie w toku sprawy”.

Przepis ten wprowadza zasade perpetuatio fori, ktdra oznacza, Ze organ, o ile w chwili
wszczecia postepowania byt wiasciwy miejscowo do rozpatrzenia danej sprawy,
pozostaje takim do zakonczenia postepowania, nawet jeSli w toku postepowania

wtasciwos$¢ taka, na podstawie okoliczno$ci faktycznych, miataby sie zmienic.
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Zauwazalny jest brak takiego rozwigzania na gruncie KPA, zwtaszcza w kontekscie art.

19 KPA. Przepis ten zobowigzuje organ do przestrzegania swojej wtasciwosci w toku
catego postepowania, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej w toku postepowania,
wskutek okolicznosci faktycznych nastgpi zmiana wtasciwo$ci organu. W takim
przypadku dotychczas organ prowadzacy postepowanie powinien je umorzyc¢ i jak sie
wydaje zawiadomic¢ organ, ktory stat sie wtasciwy. Sytuacja taka niewatpliwie powoduje
dtuzszy czas oczekiwania strony na uksztattowanie jej uprawnien. Organy nie sa w stanie

zrealizowac tu zasady szybkos$ci postepowania.

Problem ten dostrzega sie zaréwno w literaturze jak i w orzecznictwiel. W ocenie
opiniujacego, sama koncepcja jej wprowadzenia do KPA zastuguje na poparcie.

Konstrukcja projektowanego przepisu wydaje sie by¢ inspirowana przepisami
regulujacymi zasady postepowania przed sadami powszechnymi jak tez
administracyjnymi. Zgodnie z art. 15 § 1 KPC ,,Sad wtasciwy w chwili wniesienia pozwu
pozostaje wiasciwy az do ukonczenia postepowania, choc¢by podstawy wtasciwosci
zmienity sie w toku sprawy”. Natomiast w my$l art. 14 PPSA ,Wojewoddzki sad
administracyjny wtasciwy w chwili wniesienia skargi pozostaje wtasciwy
az do ukonczenia postepowania, cho¢by podstawy wtasciwos$ci zmienity sie w toku
sprawy, chyba Ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej”.

Jak juz wspomniatem, sam pomyst uregulowania tej kwestii zastuguje na aprobate.
Opiniujgcy nie jest jednak przekonany, co do tego, czy proponowane rozwigzanie
normatywne w tym aspekcie jest kompletne tudziez wystarczajagce. W ocenie
opiniujgcego nalezy uwzgledni¢ znaczace réznice pomiedzy procedurami sagdowymi (w
ktérych taki rodzaj sformutowania przepisu wydaje sie wystarczajacy), a procedurg
administracyjng uregulowang w KPA. Zaproponowane brzmienie art. 21 § 3 KPA, moze

bowiem rodzi¢ pewne watpliwosci w perspektywie realizowanej kontroli sgdowe;j.

1 Zob. Wyrok NSA z 19.01.2015 r., I OSK 397/14, LEX 2086229; Postanowienie NSA z 15.05.2018 r., I OW
28/18, LEX 2525997; Postanowienie NSA z 23.03.2018 r., Il GW 2/18, LEX 2495254. Zob. takze: P. Wajda,
Komentarz do art. 19 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M.
Wierzbowski, Warszawa 2021, Legalis, nb.15; A. Wrébel, Komentarz do art. 19 [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel,
M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, LEX; M.
Sawicka, Zasada przestrzegania z urzedu wtasciwosci przez organy administracji publicznej, Civitas et Lex
2014 nr 4, s. 24-25.
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Mianowicie, zgodnie z tak projektowanym brzmieniem przepisu, wtasciwo$¢ organu nie

bedzie ulegata zmianie, jezeli dany organ w chwili wszczecia postepowania byt organem
wtasciwym, nawet jesli w toku postepowania wtasciwos$¢ taka musiatby zosta¢ zmieniona
wskutek np. zmiany okolicznos$ci faktycznych. Przepis ten kreuje wobec tego fikcje
zachowania wiasciwos$ci organu. Stan taki ma jednak trwa¢ do czasu zakonczenia

postepowania ostateczng decyzja lub postanowieniem.

Oznacza to, ze z chwilg rozstrzygniecia sprawy decyzja ostateczng (np. wydaniem
decyzji przez organ drugiej instancji) ustanowiona takim przepisem fikcja ulega
zakonczeniu. Co jednak w przypadku, w ktérym sad administracyjny uwzglednitby skarge
na taka decyzje? Rozstrzygniecie takie, powodujace zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 PPSA,
uchylenie decyzji prowadzi do sytuacji, w ktérej organ ponownie bedzie rozpatrywat taka
sprawe. Powstaje tu zatem pytanie, jaki organ bedzie wtasciwy do jej rozpatrzenia

na skutek takiego wyroku?

Projektowane sformutowanie przepisu powoduje, Ze powstaje szerokie pole
do interpretacji. Oczywiscie, mozna sformutowa¢ wniosek, ze w przypadku uchylenia
takiej decyzji przez sad, wtasciwy do rozstrzygniecia sprawy pozostaje organ, ktory taka
decyzje wydal. Niemniej, jednoznaczne zakre$lenie przez Projektodawce cezury
czasowej, tj. momentu do ktérego trwa fikcja wtasciwosci organu (do czasu zakonczenia
postepowania decyzja ostateczng) niewatpliwie rodzi potencjal do argumentacji
przeciwnej. Mianowicie, skoro postepowanie takie zostato zakonczone (wydana zostata
decyzja ostateczna), to po uchyleniu decyzji przez sad, konieczne bedzie przekazanie
sprawy do organu, ktdry stat sie wiasciwy na skutek zmiany okolicznos$ci a nie do tego,
ktory byl w sprawie pierwotnie witasciwy. W skrajnych przypadkach, mogtoby to
oznaczac, ze cato$C postepowania, poczynajagc od organu I instancji powinna zostac
przeprowadzona przez organ, ktory stat sie wlasciwy w toku pierwotnego postepowania,
jesli zmiana wtlaSciwosci miejscowej pociggataby rdéwniez zmiane wiasciwosci

instancyjnej organu II instancji2. To za$ powodowatoby, wbrew zamierzeniu

2Wtasciwo$¢ instancyjna z zasady jest bowiem pochodng wtasciwosci organu I instancji. Skoro za$ dosztoby
do zmiany wtasciwos$ci organu I instancji, to pociagatoby to skutek w postaci okres$lania wtasciwo$ci organu
odwotawczego. Na temat wtasciwosci instancyjnej zob. Wyrok WSA w Rzeszowie z 5.06.2019 r., Il SA/Rz
320/19, LEX 268328.
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Projektodawcy, wydtuzenie postepowania administracyjnego, skoro niezbedne bytoby

ustalenie wtasciwos$ci organu oraz przekazanie akt postepowania do takiego, wtasciwego
organu.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, Ze przedstawiona argumentacja, nie jest
pozbawiona wad i niekoniecznie poglad taki znalaziby poparcie w orzecznictwie.
Niemniej, na gruncie niniejszej opinii opiniujgcy stawia sobie za cel analize mozliwych
wariantéw interpretacji nowotworzonych przepiséw. A w zwigzku z proponowang
redakcjg interpretacja taka moze by¢ uprawdopodobniona, wraz ze wskazanymi

skutkami.

Mozna zastanowic sie, czy wskazane jest, aby w analizowanym przepisie znajdowat
sie fragment ,do zakonczenia postepowania ostateczng decyzja lub postanowieniem”.

Usuniecie tego sformutowania prowadzitoby do nastepujacego brzmienia przepisu:

»8§ 3. Organ wlasciwy miejscowo w dniu wszczecia postepowania pozostaje
wlasciwy w sprawie, chociazby podstawy wlasciwosci zmienily sie w toku sprawy.”.

Taka redakcja przepisu nawigzuje do kategorii sprawy indywidulanej, ktéra jest
jednym z podstawowych poje¢ kodeksowych warunkujgcych mozliwo$¢ stosowania KPA
(zob. art. 1 pkt 1 KPA). W uproszczeniu sprawa indywidualna odnosi sie (jak zreszta samo
okreslenie na to wskazuje) do silnie zindywidualizowanych okolicznosci (tzw. podwdjnej
konkretnosci) w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym. Chodzi tu mianowicie o fakt,
ze sprawa indywidualna odnosi sie do konkretnej jednostki (jednostek), ktéra znajduje
sie w okreSlonej sytuacji faktycznej, w Kktérej organ rozstrzyga o prawach
lub obowigzkach tej jednostki (jednostek) okreslonych prawem administracyjnyms3.
W ocenie opiniujgcego, takie sformutowanie pozwala na osiggniecie celu jakim jest
ustanowienie zasady perpetuatio fori, nie prowadzac jednocze$nie do watpliwosci
interpretacyjnych.

Trzeba rowniez zauwazy(, ze zaprezentowana w niniejszej opinii propozycja
brzmienia art. 21 § 3 KPA wydaje sie znacznie bardziej zblizona do istoty art. 18b §
lustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2021 r. poz. 1540

3 Zob. P. Gotaszewski, Komentarz do art. 1 [w:] Kodeks postepowania..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Legalis nb. 13.
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ze zm.), do ktérej odwotuje sie sam Projektodawca w uzasadnieniu Projektu. Autor

projektu nowelizacji sam wskazuje, Ze postepowanie prowadzone na podstawie
przepisow Ordynacji podatkowej jest najbardziej zblizone do procedury prowadzonej
w oparciu o postanowienia KPA%. Tres¢ art. 18b § 1 czy § 2 Ordynacji podatkowej nie
zaklada fikcji wtasciwosci do czasu rozstrzygniecia sprawy ostateczng decyzja
czy postanowieniem. W przepisach tych ustawodawca odnosi sie tylko do postepowania

i sprawy [indywidualnej objetej zakresem stosowania tej ustawy].

W efekcie, mozna stwierdzi¢, Zze proponowane w Projekcie rozwigzanie w tym
zakresie, poprzez zawezenie czasowe stosowania swoistej fikcji wtasciwosci tylko
do czasu ostatecznego rozstrzygniecia sprawy bedzie prowadzito raczej do komplikacji
i zbednego przedtuzenia postepowania w przypadku uchylenia decyzji (postanowienia)

w wyniku kontroli sgdowe;.

Drugim rozwigzaniem, ktére mozna postulowac jest zastgpienie ,ostateczno$ci
decyzji” jej prawomocnos$cig. Prowadzitoby to do takiego stanu, w ktéorym dana sprawa
musiataby zosta¢ rozstrzygnieta decyzja lub postanowieniem ostatecznym
i prawomocnym. W takim przypadku, uchylenie decyzji administracyjnej przez sad
administracyjny powodowatoby, Ze organ ktéry byt wtasciwy na poczatku postepowania
w danej sprawie, nadal bytby zobligowany do prowadzenia postepowania po ewentualnej

kontroli sgdowoadministracyjne;j.

V. Zmiany w  przepisach dotyczacych wylaczenia pracownika
oraz wylaczenia organu (art. 1 pkt 2-4 Projektu).
Projektodawca proponuje doda¢ do obecnego brzmienia art. 24 KPA § 51i § 6. Autor
Projektu, na gruncie obecnego brzmienia KPA, identyfikuje problem odnoszacy sie
do waznosci (legalnosci) czynnos$ci dokonanych w postepowaniu przez pracownika

podlegajacego wytaczeniu przed jego wytaczeniem.

4 Uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Druk
UD439,s. 9.
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A) Ocena w zaKkresie art. 24 § 5

W proponowanym art. 24 § 5 KPA, Projekt przewiduje zasade, Ze pozostajg w mocy
czynnosci dokonane w ramach postepowania, przez pracownika podlegajacego
wytaczeniu (chodzi o czynnos$ci dokonane przed ujawnieniem okoliczno$ci stanowigcych
podstawe do wylaczenia). Wprowadzenie takiej zasady z pewnos$cig bedzie wptywato

na realizacje zasady szybkosci postepowania administracyjnego.

Dla zapewnienia obiektywizmu w takim przypadku, zdanie drugie projektowanego
przepisu ma umozliwi¢ organowi podjecie dziatan korygujacych. Mianowicie, organ
miatby mozliwo$¢ ponowienia czynnosci podjetych przez takiego pracownika w zakresie
niezbednym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy.
W tym zakresie Projekt przewiduje, Ze czynno$ci takie moga polegaé rowniez na zmianie,
uzupetnieniu lub uchyleniu wydanych w sprawie postanowien. Ewentualny zakres
konieczno$ci ponowienia takich czynnosci jest pozostawiony catkowicie ocenie organu
administracji publicznej. Przyjmujac jednak, zgodnie z zasadg og6lng prawdy obiektywnej
ustanowionej w art. 7 KPA (podejmowanie czynnosci, ktére sg niezbedne dla doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego sprawy moga by¢ podejmowane zaréwno z urzedu jak
i na wniosek stron), nalezy przyjaé, Ze czynnoSci takie moga by¢ réwniez podjete
przez organ jako reakcja na uzasadnione zgdania stron postepowania.

Omawiany fragment projektowanego przepisu uwazam za istotny. Bedzie on bowiem
stanowit samoistng podstawe pozwalajaca organowi na ewentualne uchylenie wydanych
postanowien, nawet tych, na ktdre nie przystuguje zazalenie. Ma to szczegdlne znaczenie
z tego wzgledu, ze zgodnie z art. 126 KPA do postanowien (wszystkich) nalezy stosowac
odpowiednio m. in. art. 110 KPA, ktory w § 1 (w zwigzku z art. 126 KPA) przewiduje, ze
organ jest zwigzany wydanym przez siebie postanowieniem od chwili doreczenia tego
postanowienia stronie. Z tej okoliczno$ci, w piSmiennictwie wywodzi sie, Ze, o ile sam
kodeks lub ustawy szczegdlne nie przewiduja innego rozwigzania, organ nie moze
samoistnie, nastepczo zmieni¢ lub uchyli¢ wydanego postanowienia (w tym takze

postanowienia, na ktore nie przystuguje zazalenie)®>. Przyktadem przepisu, ktéry

5 Z.R. Kmiecik, Problemy zaskarzalnosci postanowiert organéw administracji publicznej na drodze
administracyjnej, Kwartalnik Prawa Publicznego, 2007 nr 1-2, s. 87-88.
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umozliwia organowi uchylenie lub zmiane wydanego przez siebie postanowienia jest art.

77 § 2 KPA, ktory odnosi sie do postanowien w kwestii przeprowadzenia dowodu.

Rozwigzanie to w proponowanym ksztatcie nie jest jednak pozbawione wad, z ktérymi
wigza sie pewne watpliwosci.

Po pierwsze, bardzo ogdlnie zostaty zakre$lone przestanki umozliwiajgce organowi
ponowienie czynno$ci podjetych przez wytaczonego pracownika. O ile, kwestia taka nie
ma wiekszego znaczenia co do samych dziatan faktycznych (czynnos$ci techniczno-
procesowych®) podjetych w ramach postepowania, to problematyczne czy tez watpliwe
moze okazal sie stosowanie tego rozwigzania, przynajmniej jesli idzie o niektore
postanowienia. Przyktadem moze by¢ tu postanowienie o dopuszczeniu organizacji
spotecznej do postepowania. Zdaniem opiniujgcego, nie jest wykluczone, ze nowa osoba
prowadzgca postepowanie uzna, iz dopuszczenie danej organizacji spotecznej
do postepowania byto nieuprawnione i zmieni postanowienie o dopuszczeniu tej
organizacji do postepowania. Oczywiscie, zgodnie z projektowanym art. 24 § 5 w zw. z art.
141 § 1 KPA w zw. z 31 § 2 KPA organizacji takiej przystugiwatoby zazalenie na takie
zmienione postanowienie, niemniej, nawet chwilowe usuniecie takiej organizacji
spotecznej (zwtaszcza, ze zazalenie nie wstrzymuje wykonania postanowienia), moze by¢
w niektérych przypadkach atrakcyjne dla organu. Opiniujacy nie jest przekonany,
czy takie postanowienie powinno podlega¢ projektowanej regulacji.

Inng watpliwos$¢ budzi zagadnienie zwigzane z postanowieniami, ktore zostaty
wydane przez wytgczonego pracownika, ale przystugiwato na nie zazalenie, a organ
wyzZszego stopnia utrzymal takie postanowienie w mocy. Zgodnie z projektowanym
przepisem art. 24 § 5, sytuacja taka bylaby mozliwa. Przepis ten obejmuje bowiem

wszystkie postanowienia, ktdére zostaty wydane w sprawie.

Niestety, taka zbyt ogo6lna regulacja rodzi mozliwo$¢ naduzy¢ ze strony organéw
administracji publiczne;j.

W efekcie, o ile opiniujacy podtrzymuje pozytywna ocene proponowanego

rozwigzania, to jednak wskazane powyzej uwagi, moga prowadzi¢ do wypaczenia sensu

6 Zob. w tym zakresie: G. hLaszczyca, Postanowienie administracyjne w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2011, s. 37 in.
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tego przepisu. Stad tez w ocenie opiniujacego nalezatoby wytaczy¢ z zakresu jego

stosowania wybrane grupy postanowien.

B) Ocena w zakresie art. 24 § 6

Zgodnie z przedtozong propozycja nowelizacji KPA, proponuje sie aby do art. 24 KPA
dodac takze § 6. Projektowany przepis, rowniez zwigzany jest z zagadnieniem wytaczenia
pracownika. Niemniej, o ile § 5 dotyczyt czynno$ci dokonanych przez pracownika jeszcze
przed jego wytaczeniem, o tyle omawiany tu § 6 reguluje kwestie czynnosci dokonanych
przez takiego pracownika juz po jego wytgczeniu.

Co do zasady, pracownik, ktéry zostat wytgczony, nie powinien dokonywa¢ zadnych
czynnosci w danym postepowaniu. Zasada ta nie jest jednak absolutna. Zgodnie
z obowigzujacym obecnie art. 24 § 4 KPA pracownik, ktory zostat juz wytaczony, moze
podja¢ w takim postepowaniu czynnosci ,niecierpiace zwitoki ze wzgledu na interes
spoteczny lub wazny interes stron”. Trafnie zatem wskazuje sie w uzasadnieniu
do opiniowanego Projektu, ze skoro ustawodawca w § 4 przewiduje wyjatkowe
rozwigzanie, to nie czyni takiego wylaczonego juz pracownika ,bezwzglednie
i natychmiastowo  niezdolnym do  podejmowania jakichkolwiek  czynnosci
w postepowaniu”’.

Wydaje sie jednak, ze nie mozna wywodzic¢ z tego zasady, sprowadzajgcej sie do tego,
iZ czynnoSci dokonane w postepowaniu przez wylaczonego juz pracownika
z naruszeniem art. 24 § 4 KPA, powinny pozostawa¢ w mocy. Proponowany § 6
w rzeczywistoSci taka zasade ustanawia, podczas gdy dokonywanie czynnoSci
w postepowaniu przez wyltaczonego urzednika powinno by¢ mozliwe tylko
w wyjatkowych przypadkach. Wydaje mi sie, Zze proponowane rozwigzanie moze
doprowadzi¢ (czy wrecz doprowadzi) do sytuacji patologicznych. W przypadkach,
w ktorych sprawa indywidualna bedzie dotyczyta zagadnienia, w ktéorym podlegajacy
wytaczeniu pracownik posiada znaczne do$wiadczenie, w zasadzie bez wiekszej szkody

moze takie postepowanie prowadzi¢. Nawet bowiem jesli bedzie podlegat wytaczeniu, to

7 Uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Druk
UD439,s. 11.
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nie bedzie realnych konsekwencji (sankcji) dla samego postepowania, ktére zniecheca

do systematycznego naruszania art. 24 § 1 - § 4 KPA. Pokusa taka, (a nawet ewentualny
nacisk ze strony przetozonych) nie bedzie mial pewnie znaczenia w organach
administracji rzadowej lub administracji samorzagdowej w wiekszych miastach - gdzie
istnieje relatywnie szeroki zas6b kadrowy. Nie mozna jednak zapomina¢ o mniejszych
urzedach, w ktdérych zasoby ludzkie sg bardzo niewielkie. To wtasnie tam, moze dojs¢
do najbardziej patologicznych przypadkdow.

Wprowadzenie w art. 24 KPA projektowanego § 6 stanowi pewne mozliwe
(potencjalne) usprawnienie postepowania, niemniej odbywa sie to kosztem
obiektywizmu oraz praworzadnosci. Oportunizm procesowy jest oczywiscie
dopuszczalny, ale nie mozna w tym aspekcie narusza¢ ustalonych granic i ogélnych zasad
prawa. Wprowadzenie takiego rozwigzania, w ocenie opiniujacego znaczaco ostabia
realizacje nie tylko zasady praworzadnos$ci czy obiektywizmu. Wptywa réwniez
negatywnie na zasade zaufania - skoro pracownik uznawany za nieobiektywnego moze
w zasadzie prowadzi¢ postepowanie, a dokonane przez niego czynnos$ci pozostaja

w mocy, to jaki obraz administracji bedzie istniat w §wiadomosci obywateli?

W ocenie opiniujgcego, dodanie rzeczonego § 6 do art. 24 KPA jest wysoce szkodliwe.
Szkodliwo$¢ ta dotyczy nie tylko pewnego potencjalnego faktycznego funkcjonowania
aparatu administracyjnego panstwa, ale ma ona réwniez wymiar prawny. Mozna bowiem
zastanawiac sie, jak dodanie § 6 ustanawiajgcego zasade legalnosci czynnos$ci podjetych
przez wytaczonego juz pracownika, bedzie wptywato na interpretacje art. 145 § 1 pkt 3
KPA, ktéry stanowi podstawe do wznowienia postepowania. Nie mozna tu wykluczy¢, ze
przyjecie zasady, czy tez domniemania pozostawania czynno$ci w mocy, nawet jesli
zostaty dokonane przez wytgczonego pracownika, bedzie dodatkowo zaweza¢ mozliwo$¢

wznowienia postepowania.

Biorac pod uwage powyzsze okoliczno$ci, w ocenie opiniujacego projektowany art. 24

§ 6 KPA nie powinien znaleZ¢ sie w systemie prawnym.
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C) Ocena w zakresie art. 25 § 2

Oceniany Projekt zaktada zmiane w tresci art. 25 § 2 KPA. Zmiana ta jest jednak
konsekwencjg zmiany art. 24 KPA poprzez dodanie § 5 oraz § 6. Obecnie art. 25 § 2 KPA
stanowi, ze w zakresie wytgczenia organu odpowiednie zastosowanie znajduje art. 24 § 4
KPA. Projekt zaktada z kolei, Ze umiejscowione w art. 25 § 2 KPA odestanie bedzie szersze
i bedzie obejmowato takze dodane § 5 i § 6. Aktualna pozostaje w tym obszarze ocena
przedstawiona w punktach wczes$niejszych, odnoszacych sie do projektowanych art. 24 §

51§ 6 KPA.

D) Ocena w zakresie art. 26 § 2

Projekt przewiduje rowniez zmiane w art. 26 § 2 KPA. Nowelizowany przepis art. 26
KPA reguluje zagadnienie wyznaczenia innego pracownika lub innego organu
w przypadku wylaczenia czy to pracownika na podstawie art. 24 KPA czy tez catego

organu zgodnie z art. 25 KPA.

Proponowana przez Projektodawce zmiana dotyczy przypadku wytaczenia organu.
Obecnie, zgodnie z art. 26 § 2 KPA, w przypadku wylgczenia organu, sprawe zatatwiajg
co do zasady organy wyzszego stopnia. Jednocze$nie ustawodawca zezwala aby organ
wyzszego stopnia, ktdry staje sie wiaSciwy do zalatwienia sprawy w zwigzku
z wylaczeniem organu, wyznaczyt do zatatwienia tej sprawy inny organ. Kluczowe jest,
aby ten wyznaczony organ byt organem podlegtym. W dalszej czeSci, ustawodawca
stanowi, Ze jezeli wylgczenie organu nastepuje ze wzgledu na interes majatkowy ministra
lub prezesa samorzadowego kolegium odwotawczego, organ wtasciwy do zatatwienia

sprawy wyznacza Prezes Rady Ministréw.

Projektodawca proponuje, aby w przepisie tym dodac¢ sformutowanie , Przepis art. 20
stosuje sie odpowiednio”. Zdanie to ma zosta¢ umieszczone za zdaniem pierwszym
obecnego przepisu, a przed zdaniem, w ktorym przepis odnosi sie do kompetencji Prezesa
Rady Ministrow. Przepis ten, w czeSci nastepujacej po wyliczeniu miatby nastepujace
brzmienie: ,Organ wyzszego stopnia moze do zatatwienia sprawy wyznaczy¢ inny
podlegty sobie organ. Przepis art. 20 stosuje sie odpowiednio [zdanie projektowane -

przyp. JP]. Wrazie gdy osoba wymieniong w art. 25 § 1 pkt 2 jest minister albo prezes
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samorzadowego kolegium odwotawczego, organ wtasciwy do zatatwienia sprawy

wyznacza Prezes Rady Ministrow”.

Dotychczasowe brzmienie art. 26 § 2 KPA nie wskazywato w zasadzie Zadnych
dodatkowych wymogéw w zakresie wyznaczenia organu majgcego zatatwié¢ sprawe
(wtasciwos¢ delegacyjna). Jak wskazat NSA w jednym ze swoich orzeczen ,Przepis art. 26
§ 2 kpa w przypadku wytaczenia organu pozwala organowi wyzszego stopnia wyznaczy¢
do zatatwienia sprawy inny podlegly sobie organ. Przepis ten nie ogranicza takiej
delegacji zadnymi dodatkowymi przestankami”8. Oznacza to, Ze organ wyznaczony
do zatatwienia sprawy nie musi by¢ organem wtasciwym rzeczowo w danej sprawie. O ile,
postuluje sie w literaturze, ze organ wyzszego stopnia wyznaczajac organ witasciwy
do zatatwienia sprawy powinien uwzglednia¢ wtasciwo$¢ rzeczowg, to stanowi to raczej

wskazowke anizeli obowigzek ustawowy?.

Idea aby w analizowanym przepisie jednoznacznie nakaza¢ ustalanie wtasciwosci
delegacyjnej w taki sposéb, aby organ wyznaczony byt organem wtasciwym rzeczowo
zastuguje na aprobate. Skoro bowiem dany organ na mocy przepiséw o zakresie jego
dziatania jest wtasciwy w danej kategorii spraw, to nalezy przyja¢, ze dysponuje on kadra
urzednicza znajacg dang tematyke. Prowadzi to zatem, na co wskazuje Projektodawca, do
zwiekszenia bezpieczenstwa jednostki poprzez zapewnienie rzetelnego, merytorycznego

rozpatrzenia sprawy10.

Nalezy jednak zauwazy¢ dwa potencjalne problemy, ktére moga zaistnie¢ z taka,

zaproponowang przez Projektodawce, redakcjg przepisu art. 26 § 2 KPA.

Po pierwsze, doSwiadczenie uczy, Zze inwencja ustawodawcy jest praktycznie
nieograniczona, a przyjmowane rozwigzania nie zawsze rozsgdne. Nie mozna wykluczy¢
w przysztoSci sytuacji, w ktorej struktura administracji publicznej zostanie tak
przebudowana, Ze organ wyzszego stopnia nie bedzie mégt wyznaczy¢ innego organu,
z uwagi na okoliczno$¢ braku organdéw, ktorych wtasciwos$¢ rzeczowa odpowiadataby

wtasciwosci rzeczowej organu wytaczonego. Wydaje sie, ze aktualnie sytuacja taka nie ma

8 Postanowienie NSA z 12.02.2008 r., sygn. | OW 100/07, LEX 537827.

9 Por. ]. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 26, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2022, Legalis, nb. 10.

10 Uzasadnienie..., s. 13.
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miejsca, ale jest to pewien potencjalny problem. W takim przypadku, organ wyzszego

stopnia powinien sprawe zatatwi¢ sam zgodnie z art. 26 § 2 pkt 1 KPA. Wydaje sie, Ze tego
rodzaju problem potencjalnie moze pojawi¢ sie przede wszystkim w odniesieniu

do organow administracji niezespolone;j.

Drugi potencjalny problem, to interpretacja takiego zmienionego art. 26 § 2 KPA. Nie
mozna bowiem wykluczy¢, ze wprowadzone zdanie bedzie odczytywane jako nakaz
dla kazdego przypadku wyznaczenia organu do zatatwienia sprawy. Co za tym idzie, nie
mozna jednoznacznie przesadzi¢, ze nakaz ten nie bedzie rowniez stosowany do tej cze$ci
przepisu, ktéra odnosi sie do wyznaczenia organu wilasciwego przez Prezesa Rady
Ministréw w sytuacji, w ktorej osobg, o ktérej mowa w art. 25 § 1 pkt 2 KPA bytby
minister. W takiej sytuacji najprawdopodobniej nie jest mozliwe wyznaczenie organu
wilasciwego rzeczowoll. Wobec tego, dla unikniecia takiej interpretacji przepisu
nalezatoby zmieni¢ redakcje Projektu w tym zakresie. Mozna zaproponowac, aby do art.
26 KPA wprowadzono § 2a oraz § 2b (to implikuje dalsze zmiany w zakresie
proponowanej numeracji art. 1 pkt 4 lit. b Projektu). Fragment przepisu art. 26 mdgtby

zosta¢ zredagowany nastepujaco:

»§ 2. W przypadku wytaczenia organu sprawe zatatwia:

1) w okolicznosciach przewidzianych w art. 25 § 1 pkt 1 - organ wyzszego stopnia nad
organem zatatwiajagcym sprawe;

2) w okolicznos$ciach przewidzianych w art. 25 § 1 pkt 2 - organ wyzszego stopnia nad
organem, w ktérym osoba wymieniona w tym przepisie zajmuje stanowisko kierownicze.
§ 2a. Organ wyzszego stopnia moze do zatatwienia sprawy wyznaczy¢ inny podlegty sobie
organ. Przepis art. 20 stosuje sie odpowiednio.

§ 2b. Wrazie gdy osobg wymieniong w art.25 §1 pkt2jest minister albo prezes
samorzgdowego kolegium odwotawczego, organ wtasciwy do zatatwienia sprawy

wyznacza Prezes Rady Ministrow.”

11 Por. trafne stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérym stwierdzono, ze w przypadku
wyltaczenia ministra, organ wyznaczony do zatatwienia sprawy zawsze bedzie dziatat poza swoja
wlasciwoscig rzeczowa. Wyrok NSA z 17.02.2010 r., sygn. Il 0SK 1816/09 (LEX 591993).
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Zmiana ma charakter techniczny, redakcyjny, ale w mojej ocenie zwieksza

przejrzystos$¢ tekstu prawnego oraz usuwa potencjalne watpliwosci interpretacyjne.

E) Dodanie art. 26 § 2a

Projektodawca proponuje réwniez dodanie do art. 26 KPA § 2a. Projektowana
jednostka redakcyjna ustanawia obowigzki cigzace na organie podlegajagcemu wytaczeniu
na podstawie art. 25 § 1 KPA. W takim przypadku, Projektodawca proponuje, aby z chwilg
ujawnienia okoliczno$ci stanowigcych podstawe do wylaczenia organu, organ ten,
niezwlocznie przedstawit organowi wtasciwemu do zatatwienia sprawy zgodnie z art. 26
§ 2 KPA, ,wraz z aktami sprawy wszystkie posiadane dokumenty lub inne materiaty

wskazujgce na te okolicznosci [tj. okoliczno$ci stanowigce przyczyne wytaczenia]”.

Przepis ten zastuguje na aprobate, niemniej pozostawia pewien niedosyt. Ustalajgc
obowigzki organu wylgczonego, Projektodawca nie odnosi sie do problemu
poinformowania strony o fakcie zmiany wtasciwos$ci organu w zatatwieniu danej sprawy.
Zdaniem opiniujgcego, zawiadomienie takie mogloby stanowi¢ kopie informacji
przekazywanej przez organ wyltaczony organowi witasciwemu (art. 26 § 2 KPA).
Ustanowienie takiego obowigzku pozwolitoby zrealizowa¢ zasade ogdlng informowania

strony, a w efekcie poméc w budowaniu zaufania do organéw administracji.

F) Dodanie art. 26 § 2b

Konsekwencjg projektowanych zmian w odniesieniu do art. 26 KPA
oraz dla osiggniecia celow stawianych analizowanej nowelizacji w Projekcie
zaproponowano dodanie art. 26 § 2b. Zgodnie z tym przepisem, organ wtasciwy
do zatatwienia sprawy w miejsce organu wylaczonego miatby pozostawa¢ witasciwy
w sprawie do czasu zakonczenia postepowania w danej instancji (bez wzgledu na to czy
miatby to by¢ organ witasciwy, o ktorym mowa w art. 26 § 2 KPA czy bytby to organ

wyznaczony do zatatwienia sprawy).

Jak wskazuje Projektodawca przepis ten ma zapewni¢ bezpieczenstwo prawne

i stabilizacje sytuacji procesowej w tych przypadkach, gdy po wytaczeniu organu, w toku
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dalszego postepowania prowadzonego przez organ wskazany w art. 26 § 2 KPA

lub wyznaczony zgodnie z tym przepisem dojdzie do zmiany okolicznoSci sprawy
w zakresie podstaw do wylaczenia uprzednio wtasciwego organu lub tez w miare
postepdw postepowania wyjasniajacego dojdzie do zmiany ocen w tym zakresie”. Innymi
stowy, przepis ten wprowadza zasade perpetuatio fori, ktora miataby obowigzywac nawet
jesli okazatoby sie, ze w rzeczywistoSci nie istniata przestanka wytaczenia organu lub tez
przestanka ta by ustata w toku postepowania.

Intencja, w ocenie opiniujgcego jest trafna, niemniej pojawiajg sie watpliwo$ci
co do skutkow, ktdre przepis ten moze wywotaé. Otdz przypisanie wiasciwosci organu
delegowanego do zakonczenia postepowania administracyjnego w danej instancji moze
rodzi¢ pewne watpliwosci.

Warto bowiem rozpatrzy¢ sytuacje, w ktorej wytaczeniu podlegato samorzadowe
kolegium odwotawcze. W ramach wtasciwosci delegacyjnej organem I instancji zostato
wyznaczone inne samorzgdowe kolegium odwotawcze. W toku postepowania ustata
jednak okoliczno$¢ powodujaca koniecznos$¢ wytaczenia wtasciwego miejscowo SKO.
Problem pojawi sie jesli SKO dziatajgce w ramach witasciwosci delegacyjnej rozstrzygnie
sprawe, a strona wniesie o ponowne jej rozpatrzenie. Zostanie tu zakonczone
postepowanie w danej instancji, a zgodnie z trescig projektowanego art. 26 § 2b sprawe
ponownie bedzie musiato rozpatrzy¢ juz wiasciwe miejscowo SKO. W ocenie opiniujgcego
sytuacja taka jest wysoce watpliwa wtasnie z perspektywy deklarowanej
przez Projektodawce woli realizacji zasady szybkoSci postepowania. Z chwilg wydania
decyzji koniczy sie wszakze postepowanie w danej instancji.

Podobny problem zaistnieje takze wéwczas gdy organ wyzszego stopnia wyda decyzje
kasatoryjng (art. 138 § 2 KPA), a w toku trwania postepowania ustanie okolicznos$¢
przemawiajgca za wylaczeniem organu wtaSciwego miejscowo. W takim przypadku
sprawa bedzie musiata zosta¢ rozpatrzona przez organ wtasciwy, ktory przeciez nie miat
wczesniej z nig nic wspolnego.

Wydaje sie wiec, ze dla osiggniecia celéw samej nowelizacja Projektodawca powinien

wprowadzi¢ tu pewne ograniczenia. Mozliwe byloby tu wprowadzenie reguty,
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ze w konteks$cie wtasciwosci instancyjnej organy wyznaczone na podstawie art. 26 § 2

KPA powinny pozostawa¢ wtasciwe do uzyskania przez decyzje przymiotu ostatecznosci.

VL Zmiany w zakresie regulacji strony postepowania (art. 1 pkt 5 Projektu)

Projektodawca proponuje dodanie do art. 30 nowego § 4b. Przewiduje sie w nim
w istocie modyfikacje dotychczasowego pojmowania strony postepowania. Mianowicie,
w Swietle Projektu, w sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub dziedzicznych,
mozliwe bytoby, aby organ dopuscit do udziatu w postepowaniu, w charakterze strony,
pomiot majacy wstapi¢ (w przyszioSci) w prawa i obowigzki dotychczasowej strony
postepowania. Dopuszczenie to bytoby mozliwe za zgoda organu jezeli wystgpitaby o to
strona, ktéra wszczeta postepowanie, jezeli nastepca prawny wyrazitby na to zgode.
Projektodawca zastrzega ponadto, Ze dopuszczenie tego podmiotu bytoby warunkowane

dodatkowo okolicznoScig, Ze nie sprzeciwia sie temu charakter i istota sprawy.

Juz na wstepie analizy proponowanego przepisu, nalezy wskazac, ze jest to, w ocenie
opiniujacego, jedna z najbardziej kontrowersyjnych propozycji w Projekcie.

W pierwszej kolejnosci trudno jest jednoznacznie wskaza¢ na cel tej regulacji.
W uzasadnieniu Projektu stwierdzono, ze juz w systemie prawa znajdujg sie przepisy,
ktére zezwalajg, aby organ przeniost wydang decyzje na rzecz innego podmiotu. Jako
przyktad podano decyzje o warunkach zabudowy (art. 63 ust. 5 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U.z 2022 r. poz. 503 ze zm.)
czy tez decyzje o Srodowiskowych uwarunkowaniach (art. 72a ust. 1 ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, Dz.

U.z 2022 r. poz. 1029 ze zm.).

Projektodawca wskazuje, ze ,racjonalne i logiczne wydaje sie, by w sprawach,
w ktorych mozna ,przenie$¢” decyzje na nowego adresata dopusci¢ nastepstwo

procesowe juz w toku postepowania zmierzajgcego do wydania takiej decyzji”12.

2 Uzasadnienie.. ., s. 15.
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Zdaniem opiniujgcego nie sposéb podzieli¢ wnioskowania Projektodawcy w tym

zakresie. Nie mozna oczywiScie wykluczy¢, Ze potencjalny nastepca prawny bedzie
zainteresowany w rozstrzygnieciu okre$lonej sprawy, przy czym w dalszym ciggu
opiniujacy nie znajduje uzasadnienia dla umozliwiania mu udzialu w postepowaniu
administracyjnym. Trzeba pamietaé, Ze postepowanie administracyjne wymaga
od organu ustalenia stanu faktycznego i zastosowania wiasciwych w danym przypadku
norm prawnych. Udziat potencjalnego nastepcy wydaje sie niewiele zmieni¢ w tresci
przysztego rozstrzygniecia, skoro organ prowadzacy postepowanie i tak, co do zasady
rozstrzyga w formie witadczej i jednostronnej. To zadaniem organu, a nie stron
postepowania, jest ustalenie stanu rzeczywistosci, zastosowanie normy oraz ustalenie
praw i obowigzkéw. Poza tym, nic nie stoi na przeszkodzie aby strona postepowania
oraz potencjalny nastepca prawny wspoétdziataty w zakresie podejmowania czynnoSci
w postepowaniu razem poprzez uprzednie dokonywanie ustalen (jesli bytoby to
w interesie obu stron). Poza tym, ,gléwnym” adresatem wydanego w sprawie
rozstrzygniecia (np. w zakresie udzielenia pozwolenia, ustalonych warunkéw
$Srodowiskowych itd.) na koniec postepowania bedzie nadal wnioskodawca (chyba, Ze

do nastepstwa prawnego dojdzie w toku postepowania).

Poza brakiem jasnego celu tego przepisu oraz przy bardzo watpliwych korzysciach
z jego dodania do KPA, nie mozna poming¢ problemow, ktére beda wigzaty sie z jego
stosowaniem.

Trzeba zwrdci¢ tu uwage, Ze obecnie, strong postepowania administracyjnego jest
podmiot posiadajacy w danej sprawie interes prawny. Wynika to z tresci art. 28 KPA,
ktoéry stanowi, ze ,strong jest kazdy czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy
postepowanie albo kto Zada czynnoSci organu ze wzgledu na swoj interes prawny
lub obowigzek”. Kluczowas jest tu wiec kategoria interesu prawnego, ktéra doczekata sie
wielu analiz i jej znaczenie zostalo w =zasadzie trwale uksztattowane zaréwno
w literaturze jak i w orzecznictwie. Interes prawny stanowi interes jednostki,
ktéry rozpoznawany jest przez ustawodawce - innymi stowy jest on uwzgledniany

w obowigzujacych normach prawnych wyznaczajac okreslong pozycje jednostki wobec

19



KRAJOWA IZBA /I (’\ LAT
e’ RADCOW PRAWNYCH ¢ ;

OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA IZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011
administracjil3. Interes ten, aby dany podmiot byt uznany za strone postepowania,

powinien by¢ indywidualny, konkretny, sprawdzalny obiektywnie oraz aktualny!#4 czy tez
osobisty, wlasny, indywidualny, konkretny i aktualny?>. Jak wida¢, jedng z cech interesu
prawnego, od ktorego =zalezy =zaliczenie do katalogu stron postepowania
administracyjnego jest aktualno$¢ tego interesu. Jak wskazuje sie w orzecznictwie
oznacza to, ze ,nie jest legitymowany do wystepowania w postepowaniu
administracyjnym w charakterze strony ten, kto uzasadnia swoj interes prawny
zdarzeniami i okoliczno$ciami przewidywanymi, ktére wedtug jego zamiaréw wystapia
dopiero w przysztosci”ie,

Watpliwe jest réwniez przypisanie ,podmiotowi, ktéory ma wstgpi¢” w miejsce strony
- wnioskodawcy innych cech interesu prawnego. W przypadku potencjalnego nastepcy

trudno jest moéwic chociazby o mozliwos$ci obiektywnego sprawdzenia takiego interesu.

Wprowadzenie proponowanego rozwigzania spowoduje rozchwianie ustalonego juz
od wielu lat sposobu rozumienia, kluczowej dla prawa administracyjnego, kategorii jaka
jest ,interes prawny”. To za$ bedzie przektadato sie z pewnoscig na otwarcie dyskusji
o samej stronie w rozumieniu art. 28 KPA (zaréwno w zakresie samego interesu
prawnego, jak réwniez odnoszacej sie do tego zagadnienia koncepcji obiektywnej
lub subiektywnej). Truizmem jest twierdzenie, ze prawo administracyjne w Polsce,
na skutek dziatania ustawodawecy, coraz trudniej jest okresla¢ mianem systemu. Ostatnim
spoiwem tego systemu wydaje sie by¢ dorobek orzecznictwa i doktryny w odniesieniu
do podstawowych, fundamentalnych poje¢. Proponowane rozwigzanie w zakresie art. 30
§ 4b moze podwaza¢ wtasnie jedng z tych kluczowych dla prawa administracyjnego
instytucji. Dla jasnos$ci, nalezy zauwazy¢, Ze ustawodawca ma oczywiScie prawo
dokonywania zmian, ktére beda w tak istotnym stopniu ingerowaly w utrwalone
kategorie - jest to jego (tj. ustawodawcy) wola i kompetencja. Wydaje sie jednak, ze warto,

aby przed przystapieniem do takiego dziatania Projektodawca, a nastepnie ustawodawca,

13 R. Stankiewicz [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 162.

14 Zob. B. Adamiak, Komentarz do art. 28 [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks..., Legalis, nb. 7.

15 Zob. P. Gotaszewski, Komentarz do art. 28 [w:] Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis, nb. 17.
16 Wyrok NSAz 16.10.2012 r., sygn. [l 0SK 1125/11, LEX 1234124
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przemysleli czy cel, ktoéry zamierzajg przez takg zmiane osiggnac jest na tyle istotny

i warty ewentualnych skutkow.

Pomijajac problematyke mozliwego wptywu projektowanego art. 30 § 4b na system
prawa administracyjnego, nalezy zwroci¢ uwage na $cisle prawne skutki oraz watpliwosci
zZwigzane z tg propozycja.

W pierwszej kolejnosci, wypada zauwazy¢, Ze projektowany przepis jest dalece
nieprecyzyjny. Jak bowiem interpretowac¢ sformutowanie, odnoszace sie do podmiotu
»,majgcego wstapic na jej [tj. strony, ktéra wniosta o wszczecie postepowania - przyp. JP]
miejsce”?

Kategoria t3 mozna obja¢ zaréwno potencjalnych, przysztych spadkobiorcow, jak
réwniez spotke, ktéra bedzie przejmowata spo6tke - strone postepowania. W tym drugim
przypadku chodzi przyktadowo o potaczenie przez przejecie, o ktdrym mowa w art. 492
§ 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1467 ze zm.; dalej jako: ,KSH") , ktére wigze sie z sukcesjg uniwersalng (art. 494 § 1
i § 2 KSH).

Przy decyzjach sSrodowiskowych lub decyzjach o warunkach zabudowy, jako podmiot
»,majacy wstapi¢ na miejsce strony” moze by¢ takze rozumiany potencjalny nabywca
sprojektu”. Trzeba bowiem mie¢ tu na wzgledzie specyfike rynku w procesach
inwestycyjnych. Czestym zjawiskiem jest na tym rynku, Zze dany podmiot zabezpiecza
tytut do nieruchomosci (zawiera umowe dzierzawy itp.) oraz uzyskuje niektére z decyzji
niezbednych do prowadzenia procesu inwestycyjnego (np. decyzje o warunkach
zabudowy, czy decyzje Srodowiskowa, czasem nawet pozwolenie na budowe). Tak
przygotowany projekt jest sprzedawany deweloperowi. W takim przypadku dokonuje sie
cesji praw wynikajacych z uméw i dokonuje sie przeniesienia poszczegdlnych decyzji
na nowy podmiot. Powstaje tu pytanie, czy taka sytuacje, rowniez nalezatoby rozpatrywac
jako objetg zakresem projektowanego art. 30 § 4b? W ocenie opiniujacego, w przypadku
zawarcia pomiedzy takimi podmiotami umowy przedwstepnej, mozliwe bytoby uznanie,
ze potencjalny nabywca projektu réwniez moze zosta¢ uznany za podmiot, ktory ma

wstapi¢ w miejsce strony.
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Co jednak statoby sie we wskazanych przypadkach, w sytuacjach, w ktérych spétka

przejmujaca lub potencjalny nabywca wycofaliby sie z przedsiewziecia jeszcze w toku
postepowania? Jaki bytby ich status? W jaki sposéb potraktowa¢ dokumenty
lub o$wiadczenia zloZone przez te podmioty w czasie, w ktorym jeszcze podmioty te byty

strong, chociaz nie posiadaty aktualnego interesu prawnego?

Przepis ten rodzi dalsze watpliwosci. Kto bedzie w zasadzie podmiotem uprawnionym
z wydanej decyzji administracyjnej we wspomnianej wcze$niej sytuacji nabycia
»projektu” inwestycyjnego, jes$li nastepstwo nie nastgpito w toku postepowania
administracyjnego? Mozna tu wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej strong wystepujaca
o wydanie np. decyzji o warunkach zabudowy czy decyzji srodowiskowej jest osoba
fizyczna. Osoba ta zawarta umowe przedwstepng w zakresie sprzedazy projektu (w tym
przeniesienia uzyskanych decyzji) z innym podmiotem, (ktdry w Swietle omawianej
propozycji art. 30 § 4b mdgtby uzyska¢ przymiot strony). Po wydaniu decyzji,
a przed zawarciem umowy przyrzeczonej osoba taka zmarta. Czy wobec tego mozna
uzna¢, ze decyzja taka ,przejdzie” ex lege na podmiot, z ktérym zostata zawarta umowa
przedwstepna? Czy moze bedzie ona mogta bez przeszkdd korzysta¢ z takiej decyzji,
skoro zostata uznana za strone? Trzeba jednak zauwazy¢, ze sam fakt bycia strong, nie
musi oznaczac, ze korzysta sie z uprawnien, jesli nie byto sie wnioskodawca? Czy w takim
razie nalezaloby uzna¢, Ze status potencjalnego nastepcy prawnego powinien by¢
rownowazny statusowy wnioskodawcy w takim postepowaniu? Co jednak, jesli
na dalszym etapie postepowania wnioskodawca zdecyduje sie na wycofanie wniosku,
natomiast dopuszczony ,potencjalny nastepca” bedzie jednak zainteresowany dalszym

procedowaniem sprawy?

Wskazane watpliwosci jednoznacznie przesadzaja, Ze proponowane rozwigzanie jest
wysoce dyskusyjne, a potencjalne skutki obowigzywania tego przepisu moga mie¢ bardzo
niekorzystny wptyw na dotychczasowa praktyke postepowania - zamiast je utatwic
doprowadzi to do wielu utrudnien, watpliwosci i w efekcie do wydtuzenia czasu
rozstrzygania spraw. Potencjalne korzysci, w ocenie opiniujgcego, zdecydowanie nie
przewazaja nad rzeczywistymi problemami, ktore pojawig sie przy stosowaniu tego

przepisu.
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W zwigzku z tym w tym obszarze, opiniujagcy wyraza jednoznacznie negatywne

stanowisko w odniesieniu do propozycji zawarcia w KPA proponowanego art. 30 § 4b.

VII. Zmiany w zakresie sporzadzania protokotu oraz wgladu w akta sprawy

(art. 1 pkt 7 i 8 Projektu).

A) Mozliwos¢ utrwalania czynnos$ci za pomoca urzadzenia rejestrujacego

dzwiek albo obraz i dzwiek

Kolejng z wartych odnotowania zmian zaproponowanych w Projekcie s3 regulacje
dotyczace kwestii odzwierciedlenia czynno$ci dokonanych w postepowaniu, dla ktérych
to czynnos$ci obecnie wymaga sie sporzadzenia protokotu. Chodzi tu m. in. o czynno$ci
polegajace na przestuchaniu $wiadka, ztozeniu podania w formie ustnej, ustanowienia
pelnomocnictwa w formie ustnej, dokonania ogledzin czy przeprowadzenia rozprawy.

W art. 67 KPA proponuje sie dodanie § 31 § 4.

W Swietle § 3 czynno$¢ postepowania, ktéra wymaga sporzadzenia protokotu moze
zosta¢ utrwalona za pomoca urzadzenia rejestrujgcego dZwiek albo obraz i dzwiek.
W takim przypadku, protokét mozna ograniczy¢ do zapisu najbardziej istotnych
oSwiadczen os6b bioracych w niej udziat. W dodawanym za$ § 4 Projektodawca
przewiduje w istocie dwie normy. Po pierwsze, wskazuje, Ze zapis obrazu lub dZwieku
staje sie zatgcznikiem do protokotu. Po drugie, stanowi, Ze jesli (zgodnie z dodawanym §
3) protokét z czynnosci ograniczono do zapisu najbardziej istotnych o$wiadczen oséb
biorgcych udziat w czynnoSci, to obowigzkiem organu jest sporzadzenie przektadu zapisu
dzwieku, ktory rdwniez staje sie zatgcznikiem do protokotu.

Mozliwos¢ zastosowania takich rozwigzan jest zalezna od woli organu. W propozycji
wskazuje sie bowiem, Ze czynno$¢ postepowania ,moze by¢ utrwalana” w taki sposéb.

Proponowane rozwigzania nalezy przyjac¢ z aprobata. Biezace sporzadzanie protokotu
z czynnosci, ktore tego wymagaja prowadzi nierzadko do przedtuzania trwania samych
czynnosci procesowych. Jednakze opiniujacy ma pewne watpliwosci, co do pewnych

szczegbtow w tym zakresie.
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Po pierwsze, Projektodawca nie przewidzial mozliwosci wydania przepiséw

wykonawczych, ktére okresSlatyby pewne minimum, co do stosowanego sprzetu,
czy zasad przechowywania nagran. Opiniujagcy ma pewne watpliwosci, czy mozna
zastosowac do utrwalenia przebiegu np. rozprawy administracyjnej telefon komérkowy
burmistrza, czy tez stary analogowy dyktafon? Wydaje sie, ze Projektodawca tworzac
analizowang propozycje, przyjmuje btedny punkt wyjscia, patrzagc na postepowanie
administracyjne z perspektywy dobrze wyposazonych urzedéw obstugujacych organy
centralne oraz z perspektywy sagddw, ktére dysponujg okreslonymi srodkami z budzetu
panstwa. Inaczej jest w urzedach administracji samorzadowej w matych miejscowos$ciach.
Wydaje sie, ze Projektodawca nie uwzglednia mozliwych konsekwencji proponowanych
przepiséw wtasnie tam, gdzie postepowania administracyjne sa najczesciej prowadzone
i dotycza podstawowych intereséw zyciowych jednostek. Natomiast na podstawie
proponowanego przepisu, nie ma przeszkod, Zeby utrwala¢ przebieg czynnos$ci wtasnie
za pomoc3 telefonu komérkowego, ktory jest urzadzeniem wrazliwym i zachodzi pewne
prawdopodobienstwo utraty takich danych. Wydaje sie wiec, ze wtasnie z perspektywy
bezpieczenstwa jednostek powinny zostac¢ ustalone pewne minimalne standardy, ktérych
organy powinny przestrzega¢ wykorzystujgc takie rozwigzania. Innymi stowy, chodzi tu
o mozliwo$¢ wydania aktu wykonawczego, podobnego np. do wydawanego na podstawie
art. 158 § 5 KPC Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 2 marca 2015 r.
w sprawie zapisu dZwieku albo obrazu i dZwieku z przebiegu posiedzenia jawnego
w postepowaniu cywilnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 359 ze zm.). Od razu nalezy zastrzec, Ze

regulacja wykonawcza nie powinna by¢ tak szczegoétowa, jak przywotane rozporzadzenie.

Przy tworzeniu normy kreujacej delegacje ustawowg trzeba bowiem uwzgledni¢
specyfike postepowania administracyjnego, powszechno$¢ tego postepowania a takze,
przede wszystkim fakt, ze w praktyce odbiorcami tych norm bedg organy administracji
publicznej réznych szczebli. Stad tez, tak jak wspomniano wyzej, chodzi raczej
o wyznaczenie pewnego minimalnego standardu w zakresie stosowanego sprzetu
oraz przechowywania nagran. W ocenie opiniujacego doregulowanie tej kwestii stanowi¢
bedzie korzys¢ przede wszystkim dla jednostek administrowanych, zwiekszajac ich

bezpieczenstwo w toku postepowania.
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Drugim elementem projektowanych norm, ktory rodzi watpliwosci, jest obowigzek

organu do sporzadzenia przektadu zapisu dzwieku, ktéry staje sie zatgcznikiem
do protokotu. Obowigzek taki aktualizuje sie wtedy, gdy w my$l § 3 sporzadzany protokot
zostat ograniczony do zapisu najbardziej istotnych oSwiadczen osdéb bioracych udziat
w czynno$ci. Wydaje sie, ze rozwigzanie takie jest znakomitym pomystem, ktory
prowadzi do tego, ze w zasadzie w postepowaniu administracyjnym, w omawianym
aspekcie, nic sie nie zmieni. Jak wida¢ racje miat Giuseppe Tomasi, ze ,jesli chcemy,
by wszystko pozostato tak, jak jest, wszystko musi sie zmieni¢”. Celem wprowadzenia
mozliwo$ci utrwalenia niektérych czynnos$ci za pomoca obrazu lub dzwieku, jest
przyspieszenie postepowania, jego odformalizowanie, jak tez zwiekszenie
bezpieczenstwa prawnego jednostki. Pewna korzyscia z wykorzystania urzadzen
rejestrujagcych dzwiek lub obraz jest réwniez zmniejszenie ,biurokracji” - braku
obowigzku sporzadzania przez urzednika petnego protokotu, a tylko zapisania
najbardziej istotnych o$wiadczen ztozonych w toku dokonywania czynnosci. Pozwala to
urzednikowi zaoszczedzi¢ czasu i przeznaczy¢ go na czynnos$ci w toku postepowania.
Korzy$¢ ta jest jednak pozorna, jeZeli w takiej sytuacji powstaje, zgodnie z projektowanym
§ 4, obowigzek sporzadzenia w istocie stenogramu (,przektadu zapisu dzwieku”).
Czynno$¢ taka (tj. sporzadzenie przektadu) bedzie zapewne wykonywana
przez urzednika prowadzacego sprawe - a zatem w praktyce czas dokonania czynno$ci
i sporzadzenia tradycyjnego protokotu bedzie kroétszy niz dokonanie czynnosci,
sporzadzenie ograniczonego protokotu a nastepnie stenogramu. Racjonalnie wiec, biorac
pod uwage swobode organu w tej materii (wykorzystywanie urzadzen rejestrujacych jest
fakultatywne) organy nie beda masowo korzystaty z proponowanego ,utatwienia”.
Powstaje tu wiec pytanie o sens wprowadzenia tej regulacji. W ocenie opiniujgcego, nie
ma potrzeby aby sporzadzac przektad zapisu dzwieku - nie ma przeszkdd, aby strona
mogta otrzymac¢ nagranie na nos$niku lub skorzystata z urzadzen, ktérymi dysponuje

organ.
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B) Modyfikacja tresci prawa do wgladu w akta sprawy

Konsekwencja oméwionych wczes$niej projektowanych zmian w art. 67 KPA, jest
konieczno$¢ modyfikacji tresci art. 73 § 1 KPA. Przepis ten jest jednym z gwarantow
jednoczes$nie instrumentdw realizacji zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu
(art. 10 § 1 KPA). Aktualnie art. 73 § 1 stanowi, Ze strona ma prawo wgladu w akta sprawy,
sporzadzaniu z nich notatek, kopii lub odpiséw. Ponadto ustawodawca stanowi, ze prawo
wgladu w akta sprawy rozcigga sie rowniez na podmiot, ktéry byt strong postepowania,
réwniez po jego zakonczeniu.

W zwigzku z tym, w Projekcie w art. 1 pkt 8 proponuje sie, aby realizacja czynnego
udziatu strony w postepowaniu i prawo dostepu do akt sprawy obejmowato takze prawo
do otrzymania przez strone z akt sprawy zapisu dZzwieku albo obrazu i dzwieku, o ile
organ zdecydowat sie na takg forme utrwalenia czynno$ci w postepowaniu. Stanowi to

naturalng konsekwencje proponowanych zmian w art. 67 KPA.

Niemniej, z ostroznos$cig nalezy podejs¢ do dalszej cze$ci proponowanego brzmienia
art. 73 § 1 KPA. Projektodawca proponuje bowiem rozwigzanie, w ktérym prawo
do otrzymania z akt sprawy zapisu dZwieku albo obrazu i dZwieku przystuguje stronie
sjezeli nie sprzeciwia sie temu wazny interes prywatny lub publiczny”. Ten fragment
przepisu opiniujacy uwaza za zdecydowanie nieprawidtowy i niewtasciwy.

Trzeba w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze fragment ten, jest niewatpliwie bardzo
nieudang kalka rozwigzan wystepujacych w procedurach sadowych. Zgodnie bowiem
z art. 9 § 2 KPC strony i uczestnicy postepowania maja co do zasady prawo do otrzymania
z akt sprawy zapis dzwieku albo obrazu i dZwieku (chyba, Ze protokét zostat sporzadzony
wylacznie w formie pisemnej). Natomiast przywotany przepis przewiduje wyjatek,
zgodnie z ktorym przewodniczacy wydaje z akt zapis dZzwieku, ,jezeli wydaniu zapisu
obrazu i dZzwieku sprzeciwia sie wazny interes publiczny lub prywatny”. Podobna
regulacja zostata ustanowiona w art. 147 § 4 KPK. Zgodnie z nim okre$lone podmioty
moga uzyskac kopie zapisu obrazu i dZwieku z rozprawy. Jednak prezes sadu ,z waznych
przyczyn, uzasadnionych ochrong interesu prywatnego oso0b biorgcych udziat
w rozprawie” moze nie wyrazi¢ zgody na sporzadzenie dla takich podmiotow kopii zapisu

obrazu.
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Jak wida¢, proponowane w analizowanym Projekcie rozwigzanie jest bardzo zblizone

do rozwigzan istniejgcych w procedurach sagdowych. Niemniej, w przypadku postepowan
sagdowych, strona postepowania lub uczestnik zawsze moze otrzymac co najmniej kopie
zapisu dzwieku. W proponowanym brzmieniu art. 73 § 1 KPA brak mozliwosci
udostepnienia kopii zapisu odnosi sie zar6wno do zapisu samego dzwieku jak rowniez
zapisu dZwieku i obrazu. Uwazam, Ze ograniczenie takie jest niezrozumiate i pomimo
deklaracji Projektodawcy raczej nie zwieksza bezpieczenstwa prawnego strony, a wrecz
temu bezpieczenstwu zagraza - np. w sytuacji, w ktérej nie zostat sporzadzony jeszcze
przektad zapisu dZzwieku, a organ uznatby, Ze nie moze ze wzgledu na wazny interes
prywatny udostepni¢ kopii nagrania, strona nie miataby mozliwo$ci zapoznania sie
z treScig utrwalonej w ten sposéb czynnos$ci. Warto bowiem zwrdéci¢ uwage, ze w tresci
proponowanego art. 73 § 1 KPA projektodawca nie przewiduje mozliwos$ci odstuchania
nagran w ramach ,wgladu w akta sprawy”. W takich przypadkach zostaje ograniczone
jedno z podstawowych praw strony, jakim jest mozliwo$¢ wgladu w akta sprawy

w kazdym stadium postepowania.

Swoja droga warto zauwazy¢, ze bardzo trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej
udostepnienie zapisu dzwieku lub dzwieku i obrazu miatoby narusza¢ wazny interes
prywatny. Trudno bowiem powotywac sie tu na ochrone danych osobowych - te przeciez
w ramach jawnos$ci wewnetrznej postepowania sg dla stron dostepne. O ile, mozna
probowa¢ wyobrazi¢ sobie takg sytuacje w postepowaniu karnym np. w sprawach
o wykorzystywanie seksualne matoletnich, kiedy zapis obrazu i dzwieku z przestuchania
matoletniego - pokrzywdzonego miatby zosta¢ udostepniony oskarzonemu, to wydaje
sie, Ze sytuacje takie nie wystepuja w postepowaniu administracyjnym. Natomiast jesli
dowody dotycza czy majg zwigzek z informacjami niejawnymi, to zastosowanie znajduje

tuart. 74 § 1 KPA.

W przekonaniu opiniujgcego ocena proponowanego przepisu art. 73 § 1 KPA w takim
ksztatcie powinna byC negatywna. Je$li za$ uzna¢, ze rozwigzanie takie bytoby
rzeczywisScie niezbedne, to opiniujacy uwaza, ze ograniczenie (na wzor procedur

sadowych) powinno dotyczy¢ tylko zapisu obrazu.
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Pozostajgc w obszarze dostepu do akt sprawy, to Projekt zaktada réwniez zmiane

brzmienia art. 74 § 2 KPA, przy czym zmiana ta ma charakter techniczny i jest
konsekwencja wprowadzenia mozliwos$ci rejestracji przebiegu czynnosci w drodze

zapisu dzwieku albo obrazu i dZwieku.

VIII. Zmiana w zakresie przestanek do zawieszenia postepowania (art. 1 pkt
11i 12 Projektu)

Projektodawca proponuje dodanie nowej przestanki umozliwiajacej zawieszenie
postepowania administracyjnego. Zgodnie z Projektem na podstawie dodawanego art.
97a organ mialby prawo zawiesi¢ postepowanie z przyczyn innych niz okreslone obecnie
w art. 97 § 1 KPA, jesli pojawitaby sie ,dtugotrwata, istotna i niezalezna od organu
prowadzgcego sprawe przeszkoda uniemozliwiajgca prowadzenie postepowania”.
Podjecie postepowania nastepowatby w sytuacji okreslonej w art. 97 § 2 KPA (gdy
przyczyna taka by ustgpita, organ powinien podja¢ zawieszone postepowanie z urzedu
lub na zadanie strony). Konsekwencja proponowanej zmiany jest rowniez dodanie do art.
99 KPA nowego paragrafu (§ 2), zgodnie z ktérym, niezaleznie od tego czy postepowanie
zostato wszczete na wniosek czy z urzedu, jesli zostato zawieszone na podstawie nowego
art. 97a KPA, organ powinien podja¢ niezbedne kroki w celu usuniecia przeszkody

do dalszego prowadzenia postepowania.

Projektodawca uzasadnia proponowane rozwigzanie tym, Ze obecne regulacje
w zakresie zawieszenia postepowania (zwtaszcza art. 97 KPA) nie przewiduja mozliwosci
zawieszenia na przyktad w sytuacji ,istotnej choroby strony, niepozwalajacej
na samodzielne prowadzenie swoich spraw” czy tez sytuacji, w ktdrej zachodzi ,potrzeba
zabezpieczenia przez organ dowodow na cele postepowania”17.

W propozycji tej ewidentnie przejawia sie inspiracja Projektodawcy oparta
o funkcjonujgce w systemie prawa podobne rozwigzania wystepujace w procedurach
sagdowych (czego zresztg Projektodawca nie ukrywal8). Zgodnie bowiem z art. 22 § 1 KPK

postepowanie karne moze zosta¢ zawieszone ,jezeli zachodzi dtugotrwata przeszkoda

17 Uzasadnienie..., s. 19.
18 Uzasadnienie..., s. 20.
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uniemozliwiajgca prowadzenie postepowania, a w szczeg6lnos$ci jezeli nie mozna ujac

oskarzonego albo nie moze on bra¢ udziatu w postepowaniu z powodu choroby
psychicznej lub innej ciezkiej choroby”.

O ile intencja moze by¢ tu dobra, to jednak, proponujac tego rodzaju rozwiazanie,
wzorowane na procedurze sagdowej, Projektodawca dowodzi, ze ma bardzo ograniczone
pojecie o istocie i roli postepowania administracyjnego, a co wiecej, nie posiada
praktycznego doswiadczenia w zakresie sposobu dzialania organéw administracji
publicznej. Zndw mozna odnie$¢ wrazenie, ze Projektodawca patrzy na postepowanie
przez pryzmat urzedu jakim jest Ministerstwo Sprawiedliwo$ci obstugujace naczelny
organ administracji.

Dla oceny tego rozwigzania, trzeba zda¢ sobie sprawe z tego, Ze postepowanie
administracyjne jest postepowaniem powszechnym. Przez uzycie oKkreSlenia
,powszechne” nalezy rozumie¢ tu oKkolicznos¢, ze Kkazdy cztowiek zyjacy
w Rzeczypospolitej Polskiej, znajdujacy sie w typowej sytuacji, ma w swoim zyciu
niejednokrotnie do czynienia z postepowaniem administracyjnym. Nie kazda osoba
bedzie miata doSwiadczenie postepowania sgdowego - cywilnego czy karnego (w tym
ostatnim przypadku najlepiej gdyby w ogéle nie bylo takiej potrzeby). Istota
postepowania administracyjnego jest mozliwe szybkie uksztattowanie praw
lub obowigzkdéw jednostki. Trzeba bowiem zwrdéci¢ uwage, ze prawo administracyjne
stanowi istotng ingerencje w Zycie jednostki w spoteczenstwie i ogranicza jej wolnos$¢19.
Przyktadem niech bedzie chociazby reglamentacja budowy w obrebie wtasnej dziatki.
Pomimo deklarowanej w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP ochrony wtasnosci, to jednak
mozliwos¢  korzystania z tej wlasnoSci jest poddana  reglamentacji
prawnoadministracyjne;j. Czesto, mozliwos¢ zabudowy nieruchomosci jest warunkowana
uzyskaniem pozwolenia, a zatem przeprowadzenia postepowania administracyjnego.
Reglamentacjg prawnoadministracyjna objete sg rowniez prawa i obowiazki zwigzane
Scisle (osobiscie) z jednostka - wydanie paszportu, mozliwo$¢ uzyskania ochrony

tymczasowej, zmiana imienia lub nazwiska, wydanie pozwolenia na bron itd.

197, Jagielski, R. Stankiewicz [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, s. 131 i n.
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Z uwagi na fakt, ze reglamentacja prawnoadministracyjna obejmuje bardzo szerokie

spektrum zycia codziennego, kluczowe jest, aby rozstrzygnie o prawach lub obowigzkach
nastepowato mozliwie szybko. Chodzi tu bowiem nierzadko o Zyciowe plany czy decyzje
warunkujgce podjecie okreSlonego rodzaju dziatalnosci, umozliwiajace byt w danym
miejscu itd. Z tego tez wzgledu, opiniujacy uwaza, ze zasada szybkos$ci postepowania ma
o wiele bardziej donioste znaczenie w postepowaniu administracyjnym niz
w procedurach sgdowych. Dlatego tez instytucje prowadzgce do opédZnienia
rozstrzygniecia w danej sprawie (np. zawieszenie postepowania) nalezy traktowac jako
wyjatek. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny ,Zasada jest zatem prowadzenie
postepowania, awyjatkiem przerwanie toku postepowania np. poprzez jego
zawieszenie”20, Powoduje to konieczno$¢ restrykcyjnej wyktadni zaréwno art. 97 § 1 KPA
oraz art. 98 KPA?21, Zawieszenie postepowania (czasem oczywiscie potrzebne) powoduje
jednak wytom nie tylko w zasadzie szybko$ci postepowania, ale rowniez w zasadzie jego
ciggtosci. Postepowanie to, jako pewien cigg czynnos$ci zmierzajacych do okreslonego celu
(rozpatrzenie sprawy), powinno mie¢ charakter ciagly, nieprzerwany - podczas
gdy zawieszenie postepowania przejsciowo przerywa bieg sprawy?22.

Z tego tez wzgledu opiniujacy ma bardzo duze watpliwoSci czy proponowany przepis
rzeczywiscie powinien zosta¢ wprowadzony do KPA. Trzeba przy tym zwroci¢ uwage, ze
zawieszenie postepowania w oparciu o projektowany art. 97a jest oparte w zasadzie
na pojeciach niedookres$lonych. Daje to organowi relatywnie duzg swobode
interpretacyjna. Wydaje sie, ze znajac z doSwiadczenia specyfike dziatalno$ci organow
administracji publicznej, mozna stwierdzi¢, iz regulacja ta bedzie naduzywania i bedzie

stanowita asumpt do znacznie czestszego zawieszania spraw niz ma to miejsce obecnie.

20 Wyrok NSA z 29.05.2020 r., sygn. | 0SK 605/19, LEX 3056308.

21Zob. np. zawezajaca interpretacje w zakresie rozumienia kategorii ,zagadnienie wstepne” jako przestanki
do zawieszenia postepowania: Wyr. NSA z 26.08.2022 r., sygn. I OSK 1116/21, LEX 3398905; zob. takze
Wyr. NSA z 17.01.2019 r., sygn. Il OSK 1952/18, LEX 2629645; Wyr. NSA z 9.12.2013 r., sygn. Il OSK
1651/12, LEX 15306009.

22 Zob. M. Kaczocha, Wybrane aspekty zawieszenie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego na
Zqdanie strony, Przeglad Legislacyjny 2021 nr 1, s. 21. Zob. tez: B. Adamiak, Komentarz do art. 97 [w:] B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., Legalis, nb. 1; zob. takze K. Wojciechowska, Komentarz do
art. 97 [w:] Kodeks postepowania..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis, nb. 1.
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Projektodawca wskazuje, Ze przepis taki mogtby mie¢ zastosowanie np. wéwczas gdy

jedna ze stron postepowania jest ciezko chora i z tego powodu nie moze samodzielnie
prowadzi¢ swoich spraw. Powstaje tu jednak pytanie, czy w sytuacji, kiedy strona taka nie
jest wnioskodawcg, to czy jej stan zdrowia powinien rzutowa¢ na opoéZnienie
w rozstrzygnieciu o prawach lub obowigzkach innych jednostek? Istniejg przeciez
w obowigzujgcych regulacjach zaréwno mozliwo$ci pozwalajagce na wziecie udziatu
w postepowaniu przez petnomocnika (jego ustanowienie jest bardzo odformalizowane
i dostepne w zasadzie dla kazdego) jak tez mozliwo$¢ weryfikacji ostatecznej decyzji.
Mowa tu o wznowieniu postepowania z uwagi na okolicznos¢, Ze strona, bez wiasnej winy
nie brata udziatu w postepowaniu (art. 145 § 1 pkt 4 KPA). Gwarancja umozliwiajaca
wznowienie postepowania, jest o tyle istotna, ze nie musi oznacza¢ uchylenia takiej,
poddawanej weryfikacji decyzji- zgodnie z art. 146 § 2 KPA nie uchyla sie decyzji jezeli
w wyniku wznowienia postepowania mogtaby zapas¢ wytaczenie decyzja odpowiadajaca
w swej istocie decyzji dotychczasowej.

Nie mozna réwniez poming¢ faktu, Ze postepowanie administracyjne, pomimo
rozwinietych  srodkéw ochrony jednostki, nadal pozostaje postepowaniem
inkwizycyjnym i gabinetowym. Niezaleznie od tego czy jedna ze stron bedzie aktywnie
brata udziat w postepowaniu czy nie, zadaniem organu jest ustalenie w catos$ci, petnego
obrazu stanu faktycznego i zastosowanie prawa. Nie oznacza to oczywiScie, ze udziat
strony w ogdle moze byC ograniczony. W obszarze postepowania administracyjnego
nalezy wywazy¢ dwie wartosci, ktére moga wchodzi¢ ze sobg w konflikt. Z jednej strony
chodzi o wspomniane wcze$niej zasady szybkosci i ciggto$ci postepowania - chronigce
prawa jednostki do szybkiego rozstrzygniecia w obszarze wolnosci objetym
reglamentacja prawnoadministracyjng. Z drugiej za$ o mozliwo$¢ zapewnienia udziatu
stronie w samym postepowaniu. To wywazenie obu wartosci znajduje wyraz m. in.
w obecnej regulacji dotyczacej zawieszenia postepowania zawartej w art. 97 § 1 KPA.
Przepis ten bowiem w jasny sposéb wskazuje, jakie sytuacje prowadza do zawieszenia
postepowania. Uwazam réwniez, Ze wprowadzenie przestanki opartej na pojeciach

niedookreslonych stanowi istotne zagrozenie dla szybko$ci rozstrzygania.
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Nie mozna jednak zupetnie poming¢ zgtoszonej przez Projektodawce w uzasadnieniu

racji dotyczacej ochrony oséb ciezko chorych. Projektodawca nie wskazal Zadnych
danych czy statystyk, swiadczacych o skali problemu. Jesli zagadnienie to rzeczywiscie
jest identyfikowane w szerszej skali, to warto zastanowi¢ sie nad utworzeniem
jednoznacznej przestanki do zawieszenia postepowania w art. 97 § 1 KPA w zwigzku
z wystapieniem takiej choroby u jednej ze stron. Jest to jednak, jak juz wspomniatem,
zagadnienie do dyskusji w oparciu o konkretne dane.

Dokonujgc oceny przedstawionego projektu, opiniujacy uwaza, ze dodanie
projektowanego art. 97a we wskazanym brzmieniu, jest nie tylko niepotrzebne ale
réwniez wysoce szkodliwe. W ocenie opiniujacego, zwtaszcza przez zastosowanie pojec
niedookreslonych, bedzie odnosito to negatywny skutek z perspektywy szybkos$ci

rozstrzygania o prawach i obowigzkach jednostek.

IX. Zmiany w zakresie umorzenia postepowania (art. 1 pkt 13 Projektu)

Projektodawca proponuje, aby w art. 105 KPA dodac¢ § 3 w brzmieniu ,Jezeli przepis
szczegOlny stanowi, ze postepowanie umarza sie z mocy prawa, organ administracji
publicznej niezwlocznie zawiadamia strony o umorzeniu postepowania”.

Jak wynika z uzasadnienia, celem jest tu wyjasnienie ujawniajgcych sie w praktyce
rozbieznosci w przypadku, w ktdrym umorzenie danej kategorii postepowan nastepuje
z mocy samego prawa?3. Jako przyktad, ktory wywotat takie watpliwosci podaje sie m. in.
art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 1491). Przepis ten zostat ustanowiony jako
przepis przejSciowy w zwigzku z ustanowieniem terminu przedawniajgcego mozliwos¢
stwierdzenia niewaznoSci decyzji bez wzgledu na podstawe prawng. Na mocy art. 2 ust. 2
ustawodawca przesadzil, ze wszystkie dotychczas wszczete postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji, ktére zostaty wszczete po uptywie trzydziestu lat od
dnia doreczenia decyzji i niezakonczone przed wejsciem w Zycie ustawy nowelizujacej,

umarza sie Zz mocy prawa.

23 Uzasadnienie..., s. 22.
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Projektodawca proponuje dodanie przepisu, ktory jasno stanowitby, ze w przypadku

rzadkiej sytuacji ,umorzenia postepowania z mocy prawa” organ nie wydaje decyzji
oumorzeniu postepowania, ale niezwlocznie zawiadamia strony o umorzeniu
postepowania.

W tym zakresie, opiniujgcy zgadza sie, ze w przypadku umorzenia postepowania
z mocy prawa, od chwili wywotania przez przepis ustawy takiego skutku, organ nie ma
mozliwo$ci wydania decyzji administracyjnej na podstawie art. 105 § 1 KPA. Skoro
bowiem postepowanie juz zostalo umorzone, to w jego ramach nie jest mozliwe

dokonanie jakiejkolwiek czynnosci24.

Konsekwencj braku wydawania decyzji o umorzeniu postepowania w takich
przypadkach wynika wprost z dwéch okolicznosci - po pierwsze, z faktu umorzenia
zmocy prawa (jest to wiec wola ustawodawcy i norma nie wymaga konkretyzacji).
Po drugie, z okolicznosci, ze art. 105 § 1 KPA stanowi o bezprzedmiotowosci
postepowania (odpadnieciu jednego z elementéw konstytuujgcych indywidualng sprawe
administracyjng), natomiast przy umorzeniu postepowania z mocy prawa najczesciej
przedmiot sprawy nadal istnieje, ale z ré6znych wzgledéw ustawodawca przesadza, ze
dana kategoria spraw powinna zosta¢ umorzona?>.

0 ile pomyst wprowadzenia tego przepisu jest jak najbardziej trafny, to opiniujacy ma
jednak niewielkie zastrzezenia co do jego sformutowania. MozZe ono bowiem powodowac¢
pewne watpliwoSci przy jego stosowaniu. Trzeba przy tym uwzgledni¢, ze
w orzecznictwie pojawit sie wyrok stwierdzajacy, ze w przypadku, w ktoérym
ustawodawca ustanowit przepis umarzajacy dang kategorie postepowan z mocy prawa,
to organ powinien wyda¢ decyzje administracyjng na podstawie art. 105 § 1 KPAZ26. O ile,
stanowisko sagdu w tym przypadku uwazam za nietrafne, to nie mozna zbagatelizowac¢
stojgcych za nim argumentéw - strona takiego postepowania powinna mie przeciez

prawo do weryfikacji istotnych z punktu widzenia takiego skutku (tj. umorzenia z mocy

24 Szerzej, w trafny sposéb kwestie te omawia P. Gotaszewski, Umorzenie postepowania administracyjnego
z mocy prawa - uwagi na marginesie nowelizacji art. 156 i 158 Kodeksu postepowania administracyjnego,
Monitor Prawniczy 2022, nr 16, s. 845-846.

25 P. Gotaszewski, Umorzenie postepowania..., s. 839 i n.

26 Wyrok WSA w Warszawie z 18.10.2021 r., sygn. | SAB/Wa 250/21 (LEX 3294529).
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prawa) okoliczno$ci - momentu doreczenia decyzji, ktéra jest przedmiotem

postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznoS$ci, przedmiotu sprawy (jesli
ustawodawca wprowadzitby przepis szczeg6lny, nakazujgcy umorzenie postepowania

z mocy prawa w okreslonej przedmiotowo kategorii spraw) itp?’.

0 ile, w Swietle wyktadni przepisow, nalezy podtrzymaé¢ stanowisko
o niedopuszczalnos$ci wydania decyzji umarzajacej postepowanie w sytuacji, w ktérej
ustawodawca wprost wskazuje, Ze dane postepowania s3 umarzane z mocy prawa, o tyle
argumenty sagdu moga oddziatywa¢ na organy, aby takie decyzje wydawa¢ pomimo tak
sformutowanego, nowododawanego § 3. Moga sie tu kierowa¢ checig zapewnienia
mozliwosci sgdowej weryfikacji takich rozstrzygnie¢. Mianowicie, Projektodawca nie
wytacza wprost obowigzku wydawania decyzji umarzajacej, czy tez nie wskazuje wprost
niedopuszczalno$ci wydania takiej decyzji w rozpatrywanej sytuacji. Zestawiajac wiec
projektowany przepis (jako § 3) obok istniejgcych jednostek zawartych w art. 105 KPA,
mozliwe jest wyciggniecie wniosku, Ze obowigzkiem organu w sytuacji umorzenia
postepowania z mocy prawa, jest nie tylko wydanie decyzji umarzajacej, ale rowniez
(oprocz tego) niezwtoczne zawiadomienie, ktére mogtoby nastepowac szybciej, jeszcze
przed sformulowaniem decyzji. Interpretacja taka jest oczywiscie bledna, niemniej
wpisuje sie w nadrzedny cel (istote) postepowania administracyjnego, jaka jest ochrona

jednostki, co zresztg zostato podkreslone w przywotanym orzeczeniu.

Wobec tego, w mojej ocenie mozna zaproponowal nastepujgce rozwigzanie.
Po pierwsze, proponowany przepis powinien zosta¢ umieszczony w odrebnej jednostce
redakcyjnej (tj. w art. 1051 KPA). Po drugie, nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ nastepujgcego
zredagowania omawianego przepisu:

sJezeli przepis szczeg6lny stanowi, Ze postepowanie umarza sie Z mocy prawa, organ
administracji publicznej nie wydaje decyzji, o ktérej mowa w art. 105 § 1. W takim

przypadku organ ma obowigzek niezwltocznego zawiadomienia strony o umorzeniu

27 Niebezpieczenstwo braku kontroli sagdowej w takich przypadkach jest niewielkie. Je$li bowiem
obiektywnie dana kategoria postepowan nie jest objeta zakresem przepisu umarzajacego postepowania z
mocy prawa, to postepowanie dalej sie toczy, a strona zawsze moze wykorzysta¢ instrument ponaglenia.
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postepowania. W zawiadomieniu nalezy wskaza¢ podstawe prawng umorzenia

postepowania z mocy prawa”.

Powyzsza propozycja, moze wydawac sie swoistym superfluum, niemiej wydaje sie
ona bardziej przejrzysta i pozwala unikng¢ watpliwosci interpretacyjnych. Ponadto
wydaje sie zasadne, aby organ w zawiadomieniu informowat strone o podstawach

prawnych umorzenia postepowania z mocy prawa. Utatwitoby to jednostce weryfikacje

przyjetej przez organ perspektywy.

X. Zmiany w zaKresie rozstrzygniec organu wyzszego stopnia (art. 1 pkt 16

Projektu)

Projektodawca proponuje, aby w art. 138 KPA doda¢ § 2c. Zgodnie z nim, jesli w
sprawie rozstrzygat organ podlegajacy wylaczeniu zgodnie z art. 25 KPA, to organ
drugiego stopnia, rozpatrujgc sprawe wskutek odwotania, nie uchylatby decyzji w
zwigzku z takim naruszeniem, jesli w wyniku ,ponownego rozpatrzenia sprawy mogtaby
zapas$¢ wylaczenie decyzja odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotychczasowej”.

Projektodawca wprowadza tu oportunizm procesowy, polegajagcy na tym, ze
naruszenie art. 25 KPA, (czyli wydanie decyzji przez organ podlegajacy wytaczeniu), nie
musi oznaczac¢ konieczno$ci uchylenia decyzji administracyjnej, jesli ta w swojej istocie

zawiera prawidtowe rozstrzygniecie.

Projektodawca w uzasadnieniu wskazuje, ze takim unormowaniem przemawia szereg
okolicznosci. Po pierwsze, nalezy dazy¢ do ograniczenia wydawania decyzji
kasatoryjnych (efektem dostrzezenia takiej wady, rzeczywiscie powinno by¢ wydanie
przez organ odwotawczy rozstrzygniecia o uchyleniu decyzji i przekazaniu sprawy
do ponownego rozpatrzenia). Po drugie, ustawodawca juz obecnie stosuje podobne
rozwigzanie chociazby w zakresie wznowienia postepowania. Zgodnie z art. 146 § 2 KPA,
w wyniku wznowionego postepowania nie uchyla sie decyzji, jezeli w postepowaniu
wznowieniowym miataby zapa$¢ decyzja odpowiadajgca w swojej istocie decyzji

dotychczasowej?28.

28 Por. Uzasadnienie..., s. 24-25.
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W ocenie opiniujgcego, wprowadzenie proponowanego art. 138 § 2c jest obarczone

istotnym ryzykiem i moze by¢ szkodliwe z punktu widzenia postrzegania wtadzy
przez jednostki i budowania przez administracje zaufania do niej samej. Prawa nie mozna
postrzega¢ tylko i wylaczenie przez pryzmat formalnego jego funkcjonowania, ale

réwniez przez pryzmat spotecznej akceptacji tego prawa.

Wprowadzenie proponowanego art. 138 § 2c¢ pozwalatloby bowiem, w zasadzie
bez konsekwencji, wydawa¢ decyzje administracyjne przez organy, ktére podlegaja
wytaczeniu w Swietle art. 25 KPA. Oczywiscie Projektodawca obejmuje zakresem
dodawanego przepisu tylko takie sytuacje, w ktérych wydana przez taki organ decyzja
jest obiektywnie prawidtowa. Niemniej, z perspektywy spoteczenstwa, utrzymanie takiej
decyzji w obrocie, moze budzi¢ kontrowersje. Mozna tutaj wyobrazi¢ sobie sytuacje,
w ktorej prezydent miasta wydaje decyzje o warunkach zabudowy Zonie prowadzacej
przedsiebiorstwo budowlane. Urzednicy oczywisScie nie musza wiedzie¢, kto jest Zong
piastuna organu (zwtaszcza gdy matzonkowie pozostali przy swoich nazwiskach). O ile,
urzednicy prowadzg taka sprawe prawidtowo, nie wiedzgc nawet, Ze istniejg podstawy
do wylaczenia organu, o tyle jesli sprawa zainteresowatyby sie media, to przekaz
medialny powodowatby wsrod spoteczenstwa bardzo daleko idgce watpliwosci oraz
podejrzenia. Nastepnie jedna ze stron postepowania, sktadajagc odwotanie, w ktorym
zarzucalaby m. in. naruszenie art. 25 KPA, otrzymataby rozstrzygniecie, w ktérym zgodnie
z art. 138 § 2c KPA, w tej sytuacji zapadtaby decyzja o takiej samej tresci, a zatem nie ma
podstaw do uchylenia decyzji. Obraz administracji w oczach spoteczenstwa w takim

przypadku, moze ulec drastycznemu pogorszeniu.

W proponowanym rozwigzaniu mozna dostrzec rowniez niebezpieczenstwo
polegajace na tym, ze organ, ktdry powinien sie wylgczy¢ zatatwi dang sprawe
obiektywnie prawidtowo, ale z r6znych wzgleddw (np. nieformalnych instrukcji piastuna)
szybciej, niz zatatwia tego rodzaju sprawy. W takim przypadku, organ drugiej instancji
réwniez utrzyma w mocy decyzje. Efekt takiego procedowania bedzie podwazat zaufanie

do administracji i samego panstwa.
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O ile wskazane powyzej watpliwosci dotycza sfery oceny administracji publiczne;j,

anie samego prawa, to jednak proponowane rozwigzanie powoduje rdéwniez

kontrowersje z punktu widzenia sp6jnosci systemu prawa.

Trzeba zwroéci¢ tu uwage, ze zgodnie z art. 25 KPA w przypadkach w nim
przewidzianych organ podlega wytgczeniu. Oznacza to, ze wylaczenie takie nastepuje
Z mocy samego prawa?2°. A zatem obiektywne istnienie okolicznos$ci (nawet jesli organ nie
ma takiej wiedzy) powoduje wytaczenie - a zatem utrate kompetencji do zatatwienia
sprawy i jej delegacje (do organu wyzszego stopnia) lub konieczno$¢ wyznaczenia innego
organu do zatatwienia sprawy. A zatem, obiektywnie organ wylaczony na podstawie art.
25 KPA jest w zasadzie niezdolny do rozstrzygniecia sprawy. Innymi stowy, nalezy
domniemywac, ze pojawienie sie takiej sytuacji, prowadzi do braku bezstronnos$ci organu
i w efekcie, per se nieprawidtowos$ci wydanej decyzji. Natomiast wprowadzany art. 138 §
2c ustanawia niejako konwalidacje decyzji wydawanej w zasadzie przez wytgczony organ.
Projektodawca zwraca jednak uwage, Ze przeciez podobne rozwigzanie zostato
przewidziane w zwigzku z instytucja wznowienia postepowania. Podajac jednak taki
argument, nie wzieto pod uwage okoliczno$ci, Ze wznowienie postepowania stanowi
instytucje nadzwyczajng (tryb nadzwyczajny). Jest ona uruchamiana tylko wobec decyzji
juz ostatecznej, a wiec chronionej zasadg trwatosci decyzji (art. 16 KPA). Powoduje to, ze
ich zmiana moze nastepowac tylko w wyraznie przewidzianych sytuacjach, a decyzje takie
sa objete domniemaniem prawidlowosci?0. Zasada ta stanowi przejaw ogdlnej,
konstytucyjnej zasady pewnoSci prawa, wyptywajacej przede wszystkim z art. 2
Konstytucji RP31. A zatem, fakt, ze w wyniku zastosowania rozwigzan nadzwyczajnych
wobec decyzji ostatecznej, ustawodawca w art. 146 § 2 KPA przewiduje, Ze nie uchyla sie
decyzji, jeSli w wyniku wznowienia postepowania miatoby zapa$¢ tozsame

rozstrzygniecie, jest uzasadniony realizacjg zasady trwatosci decyzji.

29 Zob. ]. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 25 [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., Legalis, nb.
7; K. Celinska-Grzegorczyk, Komentarz do art. 25 [w:] Kodeks postepowania.., red. R. Hauser, M.
Wierzbowski, Legalis, nb. 5.

30 K. Glibowski, Komentarz do art. 16 [w:] Kodeks postepowania..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis,
nb. 5.

31 M. Kaminski, Konstytucyjne podstawy domniemania waznosci decyzji administracyjnej, Panstwo i Prawo
2007,z.9,s.601in.
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Inaczej jest za§ w przypadku administracyjnego toku instancji. Istota postepowania

wszczetego odwotaniem jest ponowne rozpatrzenie catos$ci sprawy. Wydana przez organ
nizszego stopnia decyzja nie korzysta z domniemania legalnosci - ta bowiem jest
weryfikowana poprzez drugg petng ocene materiatu dowodowego, poczynionych ustalen
oraz prawidtowo$ci zastosowania przepisow prawa. Wydaje sie wiec, ze porOwnywanie
dziatan organu w administracyjnym toku instancji z dziataniami podejmowanymi
w wyniku zastosowania trybow nadzwyczajnych nie jest wystarczajagcym argumentem,

przemawiajgcym na korzy$¢ proponowanego w Projekcie art. 138 § 2c KPA.

XI. Przepis przejsciowy (art. 2 Projektu)

W odniesieniu do przepisu przejsciowego opiniujacy nie ma zasadniczych zastrzezen
poza kwestig techniczna.

Projektodawca proponuje, zgodnie z art. 2 ust. 1 Projektu aby do postepowan
administracyjnych wszczetych i niezakonczonych ostateczng decyzja
lub postanowieniem przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy stosowac przepisy
KPA w brzmieniu nadanym projektowang nowelizacja. W tym obszarze opiniujacy nie

widzi przeciwskazan.

Natomiast jeSli chodzi o przepis art. 126 KPA (wprowadzajacy zasade, ze nie
przystuguje zazalenie na postanowienie o sprostowaniu lub wyjasnieniu postanowienia,
na ktore nie przystuguje zazalenie - co uwazam za rozsadne) Projektodawca proponuje
aby stosowal ten przepis tylko do postepowan wszczetych po wejsciu w zycie
analizowanej nowelizacji. A zatem dla postepowan wszczetych i niezakonczonych
przed wejsciem w zycie nowelizacji nalezy stosowac przepis art. 126 w brzmieniu

dotychczasowym.

To co jednak budzi pewne zdumienie to fakt, Ze Projektodawca stanowi,
iz do postepowan wszczetych i niezakonczonych decyzjg ostateczng (postanowieniem
ostatecznym) nalezy réwniez stosowac art. 138 § 2c KPA w brzmieniu dotychczasowym.
Jest to o tyle niezrozumiate, ze dotychczas art. 138 KPA nie miat jednostki redakcyjne;j
oznaczonej ,§ 2c”. Wydaje sie, ze Projektodawcy chodzito tu o to, aby przepisu tego nie

stosowac do postepowan bedacych w toku w dniu wejscia w Zycie nowelizacji. Wobec
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tego wydaje sie, Ze przepis przejSciowy mdgtby zosta¢ inaczej sformutowany.

Przyktadowo:

yArt. 2. 1. Do postepowan administracyjnych wszczetych i niezakonczonych ostateczna
decyzja lub postanowieniem przed dniem wejScia w Zycie niniejszej ustawy stosuje sie
przepisy ustawy zmienianej wart.1 w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, z

zastrzezeniem ust. 21 3.

2. Do postepowan administracyjnych wszczetych i niezakonczonych ostateczng decyzja
lub postanowieniem przed dniem wejs$cia w zycie niniejszej ustawy art. 126 stosuje sie

w brzmieniu dotychczasowym.

3. Do postepowan administracyjnych wszczetych i niezakonczonych ostateczng decyzja
lub postanowieniem przed dniem wej$cia w Zycie niniejszej ustawy art. 138 § 2c nie
stosuje sie.

4. W postepowaniach administracyjnych wszczetych i niezakonczonych ostateczng
decyzja lub postanowieniem zachowuja moc czynnosci dokonane zgodnie z przepisami

ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu dotychczasowym.”

W pozostatym zakresie opiniujacy nie zgtasza uwag do proponowanego Projektu.

Opracowat Dr Jacek Piecha
Katedra Prawa i Postepowania Administracyjnego
Wydzial Prawa i Administracji

Uniwersytet Warszawski
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