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Znaczenie art. 15 zzs ustawy o zwalczaniu COVID

dla terminéw w postepowaniu administracyjnym

I.Zagadnienia wstepne

1.W dniu 31 marca 2020 r. Sejm przyjal ustawe o zmianie ustawy o szczegodlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-
19, innych choro6b zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020
r., poz. 568). Ma ona uzupeinia¢ rozwigzania zawarte w pierwotnej regulacji ustawowe;j z
dnia 2 marca 2020 r. Wspomniana ustawa okres$la m.in. zadania organéw administracji
publicznej w zakresie zapobiegania oraz zwalczania zakazenia lub choroby zakaznej,
wywotanej wirusem SARS-CoV-2 (zob. w art. 1 pkt 2). Dosy¢ szybko okazalo sie, ze
uchwalone pierwotnie regulacje sg niewystarczajace, za$ postulaty szeregu organizacji
spotecznych, w tym przedsiebiorcow oraz Srodowisk prawniczych doprowadzity do
wprowadzenia w teks$cie z dnia 2 marca br. szeregu rozwigzan dotyczacych
funkcjonowania organéw wtadzy publicznej, w tym przepiséw zaktadajacych przerwanie
lub brak rozpoczecia biegu terminéw proceduralnych oraz - czeSciowo - materialnych w

czasie ogloszonego stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.

Zgodnie z trescig uchwalonego w dniu 31 marca br. art. 15zzs ust. 1, w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19
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bieg termin6w, m.in. w: 1) postepowaniach administracyjnych (pkt 6); 2)
postepowaniach i kontrolach prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowa, jak rowniez 3) w postepowaniach sagdowych, w tym
sagdowoadministracyjnych (pkt 1), nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu

na ten okres.

2.Nalezy zaznaczy¢, Ze stan prawny na jakim bazowatl autor niniejszej ekspertyzy
obowigzywal w dniu 8 kwietnia br. W tym czasie na stronie internetowej Sejmu RP
znajduje sie juz projekt ustawy zawierajacy kolejny zbiér przepiséw dedykowanych w
samym swoim zalozeniu walce z epidemia (chodzi o rzadowy projekt ustawy o
szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-
CoV-2. Dotyczy on w pewnym wzgledzie réwniez zagadnienn omawianych w ekspertyzie.
Stad tez, za konieczne autor uznaje odwotywanie sie rowniez do tych przepiséw, ktore
stang sie z duza doza prawdopodobienistwa obowigzujacym prawem wkrétce, tj. w
momencie, kiedy uwazny czytelnik ekspertyzy pochyli sie nad jej treScia. Powyzsze
wskazuje, Ze wprowadzone ustawg z dnia 31 marca br. rozwigzania prawne byty - co
najmniej - przygotowane i uchwalone w duzym poS$piechu, czego nie ttumacza w
catkowitym stopniu oczywiste, tragiczne zdarzenia z jakimi zderzamy sie od kilku
tygodni. Autor ekspertyzy, mimo jej sporej objetosci, pragnie zaznaczy¢, iz zawarte tutaj
uwagi i analizy traktowac nalezy jako wstep do dyskusji nad skutkami wprowadzonych
regulacji prawnych - nie rosSci sobie on bowiem w zadnym stopniu prawa do
przyjmowania jednoznacznych i autorytatywnych twierdzen. Bytoby to niemozliwe z
uwagi na nadzwyczajny charakter przyjetych regulacji, oryginalny sposob konstrukcji
instytucji prawnych i w duzym stopniu nieprzewidziane skutki ich zastosowania dla
obrotu prawnego. Do$¢ powiedzie¢, ze Autor ekspertyzy zwracat uwage na istniejgce
zagrozenia zwigzane z szybkim i nieprzemys$lanym przyjmowaniem takich regulacji. Nie
sposéb jednak, z drugiej strony, odmoéwi¢ projektodawcom i wszystkim wspierajacym
inicjatywe uchwalenia tychze przepisow posiadania dobrych intencji w ich

przeforsowaniu.
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Nalezy jednak mie¢ na uwadze, Ze przyjete w art. 15 zzs ust. 1 pkt 6 rozwiagzania
zabokowaty de facto mozliwos¢ formalnego zakonczenia wiekszo$ci prowadzonych przez
organy administracji publicznej postepowan, zaré6wno w I jak i Il instancji. Rozwigzanie
takie nie wydaje sie korzystne zaréwno z punktu widzenia ochrony interesu publicznego,
jak i interesu jednostek. W toku wszczetych postepowan (poza wyjatkami) nie ma
zasadniczo mozliwosci ich finalizacji oraz doprowadzenia do sytuacji, w ktdérych
rozstrzygniecia mogtyby nabra¢ waloru ostateczno$ci, a wiec wej$¢ do obrotu prawnego.
Moze to wywota¢ negatywne konsekwencje dla ochrony interesu publicznego w zwigzku
z rozstrzygnieciami podejmowanymi przez organy administracji z urzedu. W Zaden
spos6b, w tym konteks$cie, nie mozna zgodzi¢ sie z tym gtosami, ktére wskazuja zZe
instrumenty zawarte obecnie w Kpa s3 wystarczajace dla przeciwdziatania takim
niekorzystnym dla interesu publicznego sytuacjom (np. dosy¢ ograniczony zakres
mozliwosci zastosowania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci na podstawie art. 108

Kpa).

Pojawiaja sie rowniez powazne problemy z mozliwoscig realizacji zapisanego w art. 61
Konsytucji RP prawa do informacji publicznej. Ta ostatnia kwestia stanie sie przedmiotem

interwencji legislacyjnej Osrodka Badan, Studiow i Legislacji KRRP w najblizszym czasie.

3. Wyjdzmy jednak od poczatku problemu. Wskazana powyzej regulacja zawarta w art.
15 zzs ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. przyjeta zostata z uwagi na nadzwyczajne
okolicznos$ci wynikajgce z ogtoszenia stanu epidemii w Polsce, a co za tym idzie
zmniejszong aktywnoS$cig organéw administracji publicznej zwigzang z przejSciem na
zdalne wykonywanie obowigzkéw przez duza cze$¢ pracownikéw administracji
publicznej, ograniczeniem wykonywania obowigzkéw doreczen pism w postepowaniu
administracyjnym i sagdowoadministracyjnym przez operatora publicznego, obawami
stron postepowania, jak i ich pelnomocnikéw przed udaniem sie do placoéwki operatora
publicznego oraz wyczekiwaniem w diugiej kolejce na nadanie pisma, jak réwniez
rosnacg liczbg oséb chorych na COVID-19 oraz poddanych kwarantannie. Powyzsze
wzgledy zadecydowaty o wprowadzeniu tych nadzwyczajnych srodkéw proceduralnych,
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praktycznie we wszystkich rodzajach postepowan przed organami wiadzy publicznej,
sgdami powszechnymi, sgdami administracyjnymi oraz organami administracji

publicznej.

4.Te nowe regulacje zawarte w tresci art. 15 zzs ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020 r.
przewiduja dwa instrumenty stosowane wobec biegu termindw proceduralnych -
nierozpoczecie biegu terminu, lub tez zawieszenie biegu terminu juz rozpoczetego
(na okres stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii wywotanego chorobg
COVID -19). Co oczywiste, oba instrumenty znajdg zastosowanie w dwéch odmiennych
przypadkach. Pierwszy wowczas, gdy termin jeszcze nie zostat uruchomiony (termin nie
biegnie), za$ drugi wéwczas, gdy bieg terminu juz sie rozpoczat i nie zakonczyt przed

wejsciem w zycie ustawy z dnia 31 marca 2020 r.

5. Art. 15 zzs ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. stanowi natomiast o , 0kresie stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19”. Jeden
lub drugi ze wskazanych bezposrednio powyzej standw ogtaszany jest na podstawie art.
46 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1239 ze zm.), przy czym norma tego przepisu
umozliwia ogtoszenie takich szczegdlnych standw dla réznych chorob (nie tylko COVID-
19). Z kolei, przepis art. 15zzs ust. 1, postuguje sie kategorig ,stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID”. PowyzZsze wskazuje juz

jednoznacznie, Ze rozwigzania te posiadajg epizodyczny charakter.

Trwajacy obecnie stan epidemii z formalnego punktu widzenia zakonczy sie dopiero z
chwilg wejscia w zycie rozporzadzenia odwotujacego go. W konsekwencji nalezy uznac,
Ze stan zawieszenia biegu termindéw (czy tez stan nierozpoczynania biegu nowych
terminéw) bedzie trwal do chwili wejScia w Zycie rozporzadzenia odwotujacego stan

epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego.

Warto réwniez wskazac na istniejgcg niejednolito$¢ terminologiczng, jakg postuguje sie
ustawodawca kreujac wszystkie przepisy, o ktérych tutaj mowa. I tak, wynikajacy z art.
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15 zzs ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. okres zawieszenia biegu omawianych
termin6éw lub teZ nierozpoczynania przez nich biegu ma trwaé w okresie, jest powigzany
ze stanem zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii ogtoszonym z powodu COVID-
19.Z kolei, ogtoszony stan epidemii - na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20
marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(Dz.U.z 2020 r. poz. 491 ze zm.) - jest wprowadzony w zwigzku ,z zakazeniami wirusem
SARS-CoV-2” (por. § 1 tegoz rozporzadzenia). Podkresli¢ nalezy, ze tego typu niescistosci
terminologicznych jest w tre$ci ustawy znacznie wiecej. Nie wptywajg one - jak sie wydaje

- w zaden sposdéb na interpretacje norm objetych omawiang problematyka.

6. Art. 15zzs ust. 1 pkt 6 znajdzie zastosowanie we wszystkich toczacych sie
postepowaniach administracyjnych, zaré6wno w sprawach wszczetych przed wejSciem
w zycie przepisu (tj. od dnia 31 marca 2020 r.), jak i w sprawach wszczetych po6znie;j.
Ustawodawca nie uregulowat bowiem tej kwestii odmiennie. W postepowaniu
administracyjnym obowigzuje zasada aktualnosSci, z ktorej wynika, Ze zmiany
proceduralne stosuje sie z chwilg ich wejscie w Zycie do wszystkich toczacych sie

postepowan.

7. Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. zawiera rOwniez wylaczenia od stosowania regulacji
zawartych w art. 15 zzs ust. 1 pkt 6. Zgodnie z art. 15zzt, przepisow art. 15zzs ust. 1 nie
stosuje sie do termindw zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i
zwalczaniem COVID-19 oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych. De facto chodzi
wiec o terminy proceduralne regulujace wiekszos$¢ przepiséw szczegdlnych dotyczacych

regulacji postepowan normowanych trescig ustawy z dnia 31 marca 2020 r.

Nalezy réwniez wskaza¢, Ze Kkolejny projekt ustawy o nadanym numerze druku
sejmowego nr 330 przewiduje, Ze wstrzymanie termind6w postepowania
administracyjnego nie bedzie dotyczy¢ m.in. projektu studium, projektu planu

miejscowego oraz decyzji o warunkach zabudowy.
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8.Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze ustawodawca w art. 15 zzs ust. 1 postuguje sie pojeciem
,biegu terminéw procesowych i sagdowych” dla kazdego typu postepowania objetego
rezimem tejze regulacji - postepowan cywilnych, karnych, administracyjnych i in. Jak sie
wydaje, bardziej trafnym terminem dla modelu postepowania administracyjnego bytoby
postugiwanie sie pojeciem ,terminéw proceduralnych”. I takim tez pojeciem bedzie

postugiwat sie dalej autor niniejszej ekspertyzy.

9. Na wstepie zauwazy¢ nalezy, Ze obecnie obowigzujgce rozwigzania dotyczace
terminbw w Kodeksie postepowania administracyjnego zawarte s3 w dwoch jego
rozdziatach, w rozdziale 7. dotyczacym zatatwiania spraw znajdujemy przepisy
odnoszace sie do tzw. terminéw zatatwiania sprawy przez organ (art. 35 § 1-3a) oraz tzw.
okolicznos$ci wytgczajace, czyli przypadki, w jakich do terminéw proceduralnych
wskazanych powyzZej nie wlicza sie okreséw powodujacych opdZnienia w wydaniu
rozstrzygniecia. W dalszej czeSci rozdziatu 7. znajduja sie regulacje odnoszace sie do
obowigzkéw organu przekraczajgcego termin zatatwienia sprawy (art. 36) oraz
mozliwoSci  zastosowania Srodkéw dyscyplinujagcych organéw w  przypadku
przekroczenia terminu. Istotne dla sposobu obliczania terminéw regulacje zawarte sg w
rozdziale 10 Kpa (art. 57-60). Przepisy te regulujg kwestie obliczania terminéw (art. 57
ust. 1), zachowania terminéw (art. 57 ust. 2), jak réwniez przywrocenia terminu (art. 58-
60). Do istotnych, z punktu widzenia niniejszego problemu, przepiséw Kpa zaliczy¢ nalezy
rowniez regulacje odnoszace sie do instytucji zawieszenia postepowania zawarte w art.

97-103 Kpa.

II. Czas obowigzywania komentowanych regulacji prawnych. Kwestie

intertemporalne

1.Z brzmienia art. 15zzs ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020 wynika, Ze powoduje on
wstrzymanie rozpoczecia i zawieszenie biegu terminéw, o ktérych mowa w tym przepisie,

W czasie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Warunkiem powstania
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skutku, o ktérym mowa powyzej jest zatem ogloszenie przez Ministra Zdrowia jednego z

tych dwoch stanéw - stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.

2. Jest bardzo prawdopodobne, Ze w pewnym momencie, zwtaszcza po przejsciu szczytu
zachorowan, zostanie ponownie ogtoszony stan zagrozenia epidemicznego. W tym

okresie wspomniane regulacje dalej bedg obowigzywac.

3. Z formalnego punktu widzenia, stan zagrozenia epidemicznego na obszarze catego
panstwa zostat ogtoszony z dniem 14 marca 2020 r. (§ 1 rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433)). Z kolei, stan epidemii
wprowadzony zostat w dniu 20 marca 2020 r. (zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z
dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemi (Dz.U. poz. 491 ze zm.)). W tym tez dniu przestat obowigzywac stan zagrozenia

epidemicznego.

Co istotne, podstawowa kwestig intertemporalng jest pytanie, czy art. 15zzs ust. 1 pkt 6
(postepowania administracyjne) stosuje sie jedynie do termindw, ktorych bieg rozpoczat
sie lub miat sie rozpocza¢ z dniem 31 marca 2020 r. (wejScie w zycie ustawy) lub pdzniej,
czy tez juz od dnia ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii (czyli,

z dniem 14 marca 2020 r.)?

Nalezy zauwazy¢, ze za pierwszym rozwigzaniem przemawia data wejScia w Zycie art.
15zzs i brak zastosowania przez ustawodawce wyraznej regulacji o wstecznym dziataniu
omawianego przepisu. Watpliwosci moze jedynie budzi¢ brzmienie przepisu, ktéry
postuguje sie sformutowaniem ,w okresie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii”,
co w gruncie rzeczy mogloby sugerowac dziatanie wsteczne tych regulacji, czyli juz od
dnia 14 marca 2020 r. Nalezy jednak przyja¢, ze art. 15zzs moze mie¢ zastosowanie
wylacznie do administracyjnych terminéw proceduralnych, ktore biegly lub miaty

rozpocza¢ bieg w dniu 31 marca 2020 r. Jest to bowiem data wej$cia w zycie tego
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przepisu, a jednoczesnie jest to dzien, w ktérym obowigzywat juz ogtoszony od dnia 20

marca 2020 r. stan epidemii.

3.Zwréci¢ uwage rowniez na jeszcze jedng kwestie. Otoz, jak wiadomo, wiekszos¢
terminow proceduralnych w postepowaniu administracyjnym to terminy, ktére mozna
przywréci¢ stosujac instrumenty przewidziane trescig art. 58 Kpa. Nie mozna inaczej
interpretowac tychze przepisow Kpa w zw. z art. 15 zzs, jak tylko w ten sposéb, ze o ile
zachodza ku temu kodeksowe podstawy (brak winy w uchybieniu terminu) kazdy
uprawniony moze wystapi¢ o przywrocenie uchybionego terminu ,w ciggu siedmiu dni
od dnia ustania przyczyny uchybienia terminu (art. 58 § 2 Kpa). Jak sie wydaje, nalezy
przyjac, ze jezeli termin do ztozenia wniosku o przywrocenie terminu uptywatby w dniu
31 marca 2020 r. lub pézZniej, nie moze on zakonczy¢ sie w czasie obowigzywania stanu

epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego.

4. Jezeli chodzi o terminy, ktdre nie rozpoczety biegu wydaje sie, ze termin taki powinien

rozpoczac bieg po ustaniu stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.

Jezeli chodzi o terminy, o ktérych mowa w art. 15 zzs ust.1, a wobec ktorych wstrzymano
bieg, to po odwotaniu stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii bieg terminu

bedzie kontynuowany, a nie rozpoczyna sie na nowo.

III. Do jakich termindw znajdzie zastosowanie komentowana regulacja?

1.Nalezy wskaza¢, Ze pod pojeciem terminu proceduralnego (w postepowaniu
administracyjnym) rozumie sie pewien okres, w ktérych ma lub moze by¢ podjeta
czynno$¢ (o charakterze proceduralnym) wywotujaca okres$lone skutki w danym
postepowaniu administracyjnym. Pojecie terminu proceduralnego mozna z kolei wigza¢
z okresem do dokonania czynnoSci proceduralnej przez podmioty postepowania
administracyjnego (B. Adamiak, Glosa do wyr. NSA z 26.8.1999 r., V SA 708/99, s. 451).

Instytucja terminu proceduralnego odgrywa zasadnicza role z punktu widzenia pewnoSci
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obrotu prawnego. Zaréwno bowiem czynnos$ci podejmowane przez organ administracji
publicznej, jak i czynno$ci podejmowane przez strone muszg by¢ okreslone terminami.
Uchybienie terminowi proceduralnemu wywotuje skutek w ptaszczyznie proceduralnej

przez uzaleznienie skutkéw czynnoSci podjetej w postepowaniu od zachowania terminu.

Wsrod terminéw proceduralnych wskaza¢ mozna chociazby terminy ustawowe (czyli
wyznaczone przez samego ustawodawce w sposob $cisty - jak cho¢by 14-dniowy termin
do wniesienia odwotania z art. 127 § 2 Kpa) lub terminy wyznaczone przez organ (np.
termin na udzielenie odpowiedzi w toku postepowania wyjasniajacego). Oba typy
terminéw beda oczywiscie podlega¢ rezimowi art. 15 zzs ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 31

marca br.

2.0bok termin6éw proceduralnych w prawie administracyjnym mozna wyrdzni¢ rowniez
terminy materialne. Terminem materialnym jest okres, w ktérym moze nastgpic
uksztattowanie praw lub obowigzkéw jednostki w ramach administracyjnoprawnego
stosunku materialnego. Charakteryzuje sie on tym, Ze jego przekroczenie powoduje
trwatg niemozno$¢ podjecia czynnosSci z nim powigzanej. Przekroczenie terminu
materialnego powoduje réwniez to, ze nie mozna go przywrociC za pomoca

mechanizmow zapisanych trescig art. 58-60 Kpa.

3.Nalezy podkresli¢, Ze Scista delimitacja pojecia terminu, na terminy materialne oraz
terminy proceduralne, wydaje sie jednak rzecza skomplikowang. O ile bowiem akty
normatywne o charakterze materialnoprawnym zawieraja w wiekszos$ci wtasnie terminy
materialne (co nie wytacza coraz czestszych sytuacji, ze w tych aktach mozna spotkac
réwniez terminy stricte proceduralne), o tyle jednak nie jest jednoznaczne czy wszystkie
terminy zawarte w akcie normatywnym o charakterze proceduralnym, jakim jest Kpa,
posiadajg rzeczywiscie proceduralny charakter. Jako przyktad wskaza¢ mozna chociazby
termin zapisany w art. 64 § 2 Kpa, wedtug ktdrego, jezeli podanie zawierajace np. Zadanie
wszczecia postepowania nie czyni zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach

prawa, nalezy wezwa¢ wnoszacego do usuniecia brakOw w wyznaczonym terminie, nie
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krétszym niz 7 dni z pouczeniem, Ze nieusuniecie tych brakéw spowoduje pozostawienie
podania bez rozpoznania. W omawianym przypadku brak dokonania okreslonych
czynnoSci przez strone postepowania moze skutkowa¢ uniemozliwieniem
uksztattowania stosunku administracyjnoprawnego (brak usuniecia brakéw formalnych
podania w okres$lonym przez ustawodawce terminie). Nalezatoby sie w takim przypadku
zastanowi(, czy tak okreSlony termin nie wykazuje jednak charakteru materialnego.
Wydaje sie, Ze podobny walor posiadaja chociazby terminy zapisane w art. 146 § 1
Kpa, czy tez w art. 156 § 2 Kpa. Wymieniony powyzej termin moze by¢ zaliczany do
termindbw o charakterze materialnym, poniewaz wptywa zasadniczo na mozno$¢
uksztattowania sfery materialnoprawnej strony postepowania (mimo, iz do omawianego
przypadku mozna zastosowa¢ mechanizm przywrocenia terminu na wniosek zawarty w

art. 58 § 1 Kpa).

Klasyfikacja terminu do terminu materialnego lub terminu procesowego nie moze opierac
sie na dowolnej interpretacji organu administracji publicznej. Zwigzane jest to bowiem z
zasadniczo réznigcymi sie nastepstwami prawnymi. Uchybienie terminowi materialnemu
powoduje nastepstwa prawne w postaci wygasniecia praw lub obowigzkéw o charakterze
materialnoprawnym. Przepisy prawa nie wprowadzaja mozliwo$ci prawnych obrony
przed skutkami uchybienia terminowi materialnemu. Uchybienie terminowi
proceduralnemu powoduje bezskuteczno$¢ czynnosci proceduralnej z nim powigzane;j.
Od negatywnych nastepstw uchybienia terminu proceduralnego przepisy prawa
przewiduja mozliwo$¢ prawng obrony za pomoca instytucji prawnej - prosby o
przywrdécenie terminu (art. 58 Kpa) - B. Adamiak, Glosa do wyr. NSA z 26.8.1999 ., V SA
708/99, s. 451 i nast. Przyjmuje sie wiec (chociaz nie w sposéb stanowczy), ze delimitacja
poje¢ "termin materialny” - "termin proceduralny” jest dokonywana na
podstawie rzeczywistego skutku, jaki wywotuje konkretny termin w sferze prawnej,
niezaleznie od podstawy prawnej, w ktérej jest on umieszczony (B. Adamiak, w: B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz, 2012, s. 276-
277).

10



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLACJI
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

4.Pojecie terminu proceduralnego jest zazwyczaj stosowane w dwdch znaczeniach. W
pierwszym znaczeniu termin ten powinien by¢ rozumiany jako okre$lony w przepisach
moment czasowy, w ktérym dana czynnos$¢ lub kompleks czynnosci proceduralnych sa
dokonywane. Jako przyktad wskaza¢ mozna chociazby na art. 91 § 1 Kpa, ktéry stanowi,
Ze w wezwaniu na rozprawe okres$la sie termin, miejsce i przedmiot rozprawy. W drugim
znaczeniu terminem proceduralnym jest pewien moment w czasie, przed ktérym lub po
ktorym powinno nastgpi¢ okreSlone zdarzenie lub czynnos$¢. Z przekroczeniem tak
ustalonych ram czasowych prawo wigze okreslone, znamienne skutki). Przyktadem tego
typu terminu moze by¢ chociazby ten, zawarty w 129 § 2 Kpa, zgodnie z ktérym
odwotanie wnosi sie w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji stronie, a gdy decyzja
zostata ogloszona ustnie - od dnia jej ogloszenia stronie (wsréd innych przyktadéow
odnoszacych sie do terminéw wiagzacych strone postepowania lub uczestnika wskazac
mozna chociazby zawarte w art. 64 § 2, art. 66 § 2, czy tez art. 141 § 2 Kpa, za$ wsréd

terminéw wigzacych organ administracji publicznej - art. 35 § 3 Kpa).

5.Co istotne wiec terminy, do ktérych odnosi sie art. 15 zzs ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 2
marca 2020 r. gdzie mozna napotka¢ sformutowanie ,terminu” w ,postepowaniu
administracyjnym” dotyczy wytacznie terminéw proceduralnych wtasciwych dla Kpa, lub
jakiej$ regulacji szczeg6lnej, cho¢by zawartych w ustawach szczeg6lnych zawierajacych
lex specialis w stosunku do ogdélnych rozwigzan proceduralnych Kodeksu postepowania

administracyjnego. Regulacje w tym wzgledzie mogg mie¢ bardzo réznorodny charakter.

IV. Brak mozliwosci sankcjonowania odpowiedzialno$ci organéow za

nierozpoznanie sprawy administracyjnych w terminie

1.Przed przejsciem do kolejnych zagadnien nalezy odnie$¢ sie jeszcze do kwestii
zakonczenia postepowania administracyjnego w tej szczeg6lnej sytuacji, z ktorag mamy do
czynienia w zwigzku z ogltoszeniem stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii z
uwagi na rozprzestrzenianie sie choroby COVID-19.
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Przepis art. 15 zzs ust. 1 wstrzymujacy rozpoczecie lub zawieszajacy bieg terminéw
proceduralnych zostat zaproponowany w tres$ci specustawy, gtéwnie ze wzgledu na
zachowanie praw stron/uczestnikow postepowania/podmiotéw biorgcych udziat w
postepowaniu. Projektodawcy zdecydowali jednak, ze w okresie, o ktérym mowa w ust. 1
nie stosuje sie przepisow sankcjonujacych odpowiedzialno$¢ organ6w za nierozpoznanie
spraw w wyznaczonych terminach. Zgodnie z art. 15 zzs ust. 10 w okresie ogtoszonego
stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie majg zastosowania przepisy o
bezczynnosci organéw oraz o obowigzku organu i podmiotu, prowadzacych odpowiednio
postepowanie lub kontrole, do powiadamiania strony lub uczestnika postepowania o
niezatatwieniu sprawy w terminie. Z mocy specustawy, w sytuacji, w ktorej przepisy
prawa przewiduja sankcje za niewydanie rozstrzygnie¢ w terminach okres$lonych
przepisami prawa, w okresie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, Kar,

grzywien, sum pienieznych nie wymierza sie.

2.Ponadto, zaprzestanie czynnos$ci przez organ prowadzacy postepowanie lub kontrole
nie moze by¢ podstawa wywodzenia srodkéw prawnych dotyczacych bezczynnoSci,
przewleklosci lub naruszenia prawa strony do rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki. Nalezy zatem wskaza¢, Ze ponaglenie wniesione przez strone
w zwigzku z tym, Ze organ nie podejmowat czynnos$ci w postepowaniu w okresie stanu

zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, bedzie niedopuszczalne.

3. Zawieszenie terminow proceduralnych oznacza w praktyce, zZe organ administracji nie
jest zobowigzany do przestrzegania terminéw zatatwiania spraw, o ktérych mowa w art.

35 Kodeksu postepowania administracyjnego oraz w przepisach szczegdlnych.

V.Zawieszenie (wstrzymanie) biegu terminu lub nierozpoczecie jego biegu

1.Warto w tym miejscu przypomnie¢, Ze zawieszenie biegu terminéw oznacza, Ze termin

niejako ,zatrzymuje sie” z chwilg wystapienia okreslonej okoliczno$ci. Natomiast po
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ustaniu przeszkody, termin powraca do swojego dotychczasowego biegu. Inaczej rzecz
ujmujac, po ustaniu przeszkody (w tym przypadku, ustaniu stanu epidemii lub ustaniu
stanu zagrozenia epidemicznego) termin bedzie kontynuowat swoj bieg. Jak zaznaczono
to juz powyzej, zawieszenie biegu ze swojej istoty moze dotyczy¢ tylko takiego terminu,
ktéry rozpoczat swoj bieg. Innymi stowy, rozwigzanie to dotyczy tylko tych sytuacji, w

ktorej termin juz biegt w chwili wejs$cia w zycie ustawy z dnia 31 marca 2010 r.

2. Po ustaniu stanu epidemii i stanu zagrozenia epidemicznego terminy nie biegng od

nowa, ale od tego momentu, kiedy de facto zostaty przerwane.

3. Wejscie w zycie ustawy z dnia 31 marca 2020 r. nie wstrzymuje jednak mozliwosci
inicjowania przez podmioty uprawnione zglaszania zamiaru dokonania okreslonych
dziatan, ktérych realizacja jest mozliwa wskutek milczacego uksztalttowania uprawnienia.

Tym zagadnieniom po$wiecona zostata odrebna ekspertyza dra Jacka Piechy.

4.W tym miejscu trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze omawiane przepisy nie
wstrzymuja (nie zawieszajg) postepowan w sprawach administracyjnych. Zawieszenie
(wstrzymanie) odnosi sie tylko do biegu terminéw. Oznacza to, ze de facto postepowania

muszg sie toczy¢, organy powinny nadal realizowac przyznane im kompetencije.

5.Za istotne uzna¢ nalezy rozwazenie w tym miejscu, co w istocie - z proceduralnego
punktu widzenia - oznacza przyjecie zatozenia, zgodnie z ktérym de facto w danym
postepowaniu terminy ,nie biegng”. W pierwszej kolejnoSci nalezatoby rozwazy¢, czy
wprowadzony omawianymi przepisami stan prowadzi do, cho¢by ogdlnych, wnioskéw
dajacych prawo do poréwnywania go ze stanem zawieszenia postepowania

administracyjnego?

Obowigzujacg zasada postepowania administracyjnego jest zasada ciggtosci, ktéra
zaktada prowadzenie postepowania od momentu wszczecia postepowania az do wydania
decyzji przez organ prowadzacy postepowanie. Instytucja zawieszenia

postepowania przerywa tok postepowania administracyjnego, naruszajac jego ciaggtosc.
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Ma ona charakter wyjatkowy i moze by¢ stosowana tylko, gdy przepisy prawa dajg ku
temu podstawe prawng. Przypomnie¢ nalezy w tym miejscu tylko, ze przestanki do
obligatoryjnego zawieszenia postepowania zawarte zostaty w art. 97 § 1 Kpa, za$
przestanki do fakultatywnego zawieszenia postepowania zawarto w art. 98 § 1 Kpa.
Wskazac trzeba na brzmienie art. 102 Kpa, zgodnie z ktdrym w czasie zawieszenia
postepowania organ administracji publicznej moze podejmowac czynnoSci niezbedne w
celu zapobiezenia niebezpieczenstwu dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo powaznym
szkodom dla interesu spotecznego. Ustawodawca wskazuje wiec na mozliwos¢
podejmowania w czasie zawieszenia postepowania przez organ administracji publicznej
wytacznie czynnosci tzw. niezbednych. Ustawodawca wskazuje w art. 102 Kpa na
mozliwo$¢ podejmowania w czasie zawieszenia postepowania przez organ administracji
publicznej wytacznie czynnosci niezbednych. Przez pojecie czynnosci niezbednych w
rozumieniu art. 102 Kpa rozumie¢ nalezy czynno$ci faktyczne, takie jak ewakuacja oséb z
domu grozacego zawaleniem, wydanie zarzadzen w sprawie prac zabezpieczajacych
mury budynku z uwagi na niebezpieczenstwo dla przechodniéw, jak réwniez czynnosci
prawne, np. podejmowane na podstawie przepisOw o postepowaniu egzekucyjnym w

administracji.

Z uwagi na brak mozliwego zréwnania charakteru instytucji omawianej w tym miejscu do
instytucji zawieszenia postepowania, za zasadny wydaje sie uzna¢ wniosek ustawodawca
zachowuje prymat ciggtoSci postepowania oraz zachowane zostaje dazenie do
wypetnienia zasady ogolnej szybko$ci postepowania i w tym kontekScie dziatanie
(aktywnos$¢) po podejmowaniu czynnoSci przez strone lub innych uczestnikow
postepowania nie powinno catkowice blokowa¢ szybkiego i nieprzerwanego przebiegu
postepowania administracyjnego. Tym samym, skuteczne dokonywanie okreslonych
czynnos$ci powigzanych z okreSlonym terminem pozostaje w peini skuteczne i moze

zmierzac do jak najszybszej finalizacji konkretnego postepowania administracyjnego.
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6.Na skutek uwag poczynionych bezposrednio powyzej wskaza¢ nalezy, Ze rozwigzanie
przewidziane w art. 15 zzs specustawy nie moze by¢ utoZsamiane z instytucjg

zawieszenia postgepowania.

7.Nalezy zauwazy¢, ze w postepowaniu administracyjnym nie znajdzie zastosowania art.
15 zzs ust. 4, ktéry wskazuje, Ze w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii strona lub uczestnik postepowania sg zobowigzani do dokonania czynnoS$ci
okreslonej w zadaniu pochodzacym do organu, jezeli wymaga tego interes publiczny lub
wazny interes strony (brak wyraZznego odestania tego przepisu do postepowania
administracyjnego). Z kolei, ustawodawca dopuszcza, ze w okresie stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii strona lub uczestnik postepowania lub organ, do
ktérego zwrocono sie o zajecie stanowiska w trybie art. 106 Kpa, moga by¢ obowigzani,
na zadanie organu, ktéry prowadzi postepowanie, w wyznaczonym przez niego terminie,
do dokonania czynnosci okreslonej w tym zadaniu, jezeli niepodjecie czynnos$ci mogtoby
spowodowac niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzi lub zwierzat, powazna
szkode dla interesu spotecznego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode
materialng - w przypadkach. Taki zabieg nie wydaje sie do konca zrozumiaty, aby
wytacza¢ postepowanie z pierwszej kategorii przestanek uzasadniajacych wytaczenie
obowigzku podmiotéw poddanych postepowaniu do wykonania Zzgdania organu

prowadzgcego postepowanie, niemniej tego typu wylgczenie wystepuje.

8.Tak jak w innych postepowaniach, o ktérych mowa w art. 15 zzs ust. 1, w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii, wstrzymaniu ulegaja terminy procesowe
(proceduralne), jak réwniez w okresie tym nie wyznacza sie rozpraw oraz posiedzen
organdéw administracji publicznej. W przeciwienstwie do innych postepowan, w ramach
postepowania administracyjnego nie przewidziano spraw pilnych. Wstrzymanie
rozpoczecia i zawieszenie biegu termindéw dotyczy wiec wszystkich rodzajow spraw

administracyjnych.
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9.Pojawia sie w tym miejscu pytanie, czy w okresie stanu zagrozenia epidemicznego i
stanu epidemii strona jest obowigzana podejmowac¢ czynno$ci w ramach postepowania

administracyjnego?

Przede wszystkim, jak zaznaczono to powyzej w okresie stanu zagrozenia epidemicznego
i stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19, strony postepowania
administracyjnego sa obowigzane, na Zzgdanie organu administracji publicznej, w
wyznaczonym terminie, do dokonania czynnosci okreslonej w tym zadaniu, jezeli
niepodjecie czynnos$ci mogtoby spowodowac niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia
ludzi lub zwierzat, powazng szkode dla interesu spotecznego albo ze wzgledu na grozaca
niepowetowang szkode materialng. W zgdaniu tym, organ administracji publicznej

wskazuje przyczyny wystgpienia z zgdaniem.

Pojawia sie natomiast pytanie, czy dokonanie innej czynno$ci w postepowaniu staje sie
skuteczne? W tym przypadku przypadku nalezatoby rozwazy¢ dwie sytuacje. Po
pierwsze, pojawia sie pytanie, czy organ moze dokonywac czynno$ci zmierzajace do
finalizacji konkretnego postepowania. Wydaje sie, ze tak o ile w toku postepowania nie
pojawiag sie takie okolicznos$ci, ktére wymusza na organie uruchomienie czynnosci
powiazanej z jakim$ terminem (ustawowym lub wyznaczonym). W takiej sytuacji, ta
czeS¢ postepowania uzalezniona od dokonania czynnoSci powigzanej z terminem nie
posiada swojego biegu, za$§ mozliwe jest podejmowanie innych czynnos$ci niepowiagzanych

z zadnymi terminami.

10.Ustawa przewiduje jednoczes$nie w art. 15 zzs ust. 7, ze czynnosci dokonane w okresie
stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii w postepowaniu administracyjnym
s3 skuteczne. Potwierdza to, Zze w trakcie stanu epidemii lub stanu zagrozenia
epidemicznego wywotanych chorobg COVID-19 postepowania tocza sie i zachowuja
skuteczno$¢ czynnosci dokonywane w toku postepowania, zar6wno takie, ktére maja
zabezpiecza¢ przedmiot postepowania, jak i inne czynnos$ci niepowigzane bezposrednio

Z istniejgcym terminem.
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11. Na kanwie powyzszego powstaje jednak pytanie, czy organ z uwagi na dokonanie
czynnosci przez uptywem pierwotnie wyznaczonego terminu bedzie podejmowat dalsze
czynnosci w toku postepowania. Wydaje sie, Ze odpowiedZ na tak zadane pytanie powinna
by¢ pozytywna wytacznie w czeSci, z uwagi na wzglad na tre$¢ cytowanego juz powyzej
art. 15 zzs ust. 4. Po raz kolejny przywotujac jego tre$¢ nalezy wskazac, ze organ moze w
okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii strona lub uczestnik
postepowania lub organ, do ktérego zwrdcono sie o zajecie stanowiska w trybie art. 106
Kpa, moga by¢ obowigzani, na Zadanie organu, ktéry prowadzi postepowanie, w
wyznaczonym przez niego terminie, do dokonania czynnosci okre$lonej w tym Zgdaniu,
jezeli niepodjecie czynnos$ci mogtoby spowodowac niebezpieczenistwo dla zZycia lub
zdrowia ludzi lub zwierzat, powazng szkode dla interesu spotecznego albo ze wzgledu na
grozaca niepowetowang szkode materialng - w przypadkach. Tak wiec, jesli organ
poweZmie przekonanie o mozliwosci wywotania powaznej szkody - o jakiej mowa
powyzej — bedzie mégt skutecznie Zadac od strony, uczestnika postepowania podjecia
dziatan zmierzajgcych do wykonania okreSlonej czynnoSci powigzanej z terminem.
Mozna domniemywa¢, ze w zasadniczej czeSci bedzie tutaj chodzi¢ o podejmowanie
czynno$ci w postepowaniu wyjasniajacym (dowodowym), jak chocby sktadanie

informacji w zwigzku ze skierowaniem okres$lonych pytan do podmiotéw postepowania.

12.Nie wydaje sie, aby zgodnie z zasadg dyspozytywnosci, strona lub inny uczestnik
postepowania mogli skutecznie dokona¢ czynnosSci w postepowaniu administracyjnym
powiazanej z jakimkolwiek terminem zaréwno ustawowym, jak i wyznaczonym przez
organ. By¢ moze, mozliwym do rozwazenia bytoby uznanie skutecznosSci pewnych
czynnosci powigzanych z terminem wyznaczonym przez organ, jednakze rowniez wydaje
sie to dosy¢ kontrowersyjne. Czy wiec mozliwe bytoby uznanie za skuteczne podjecie
aktywnosci przez S$wiadka lub strone postepowania w trakcie postepowania
dowodowego na skutek skierowania do tychze podmiotéw wezwania przez organ?
Trudno postawi¢ bytoby pozytywna odpowiedZ na tak zadane pytanie. Takie podejscie

wydaje sie znacznie komplikowa¢ przy postepowaniach wielostronnych, albo tez takich
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w ktorych wystepuje wielu swiadkéw uczestniczacych w czynno$ciach postepowania
wyjasniajacego. W takim przypadku niepodejmowanie czynnos$ci, do ktorych jest
zobowigzany ktdérykolwiek z uczestnikow postepowania bedzie bezwzglednie

,blokowac” ,skuteczny postep” toku postepowania administracyjnego.

Majac na wuwadze powyzsze rozwazania dotyczace rzeczywistych mozliwoSci
podejmowania czynno$ci w toku postepowania (zwtaszcza przez strony lub innych jego
uczestnikéw), nalezy uznaé, ze w toku postepowania wyznaczenie stronie lub innemu
uczestnikowi postepowania terminu do podjecia okre$lonych czynnos$ci wywota stan, w
ktérym termin nie bedzie biegt - strona nie bedzie zobowigzana do podjecia aktywnoSci

powigzanej z tym terminem.

13.Jednoznacznie natomiast nalezy opowiedzie¢ sie za tym, ze bieg terminu nie
rozpoczyna sie lub tez ten bieg zostaje wstrzymany w stosunku do terminu ustawowo

wyznaczonego.

Jezeli termin w postepowaniu administracyjnym miatby rozpocza¢ swoj bieg dnia 31
marca 2020 r. lub p6zZniej, to bieg tego terminu sie nie rozpocznie do czasu skutecznego
odwotlania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Tym samym, jezeli w dniu
31 marca 2020 r. lub pdzZniej nastagpi zdarzenie, z ktérym ustawa wigze skutek
rozpoczecia biegu terminu to skutek ten nie nastepuje. Dla przyktadu wskaza¢ nalezy, ze
jezeli w dniu 31 marca 2020 r. lub pdzZniej zostanie doreczona stronie decyzja
administracyjna, to wowczas terminu do wniesienia odwotania, wynikajacy z art.

127 § 2 Kpa nie rozpoczyna biegu.

Nalezy jednak podkresli¢, ze art. 15zzs ma wptyw jedynie na bieg terminu, a nie na
skuteczno$¢ czynnosci stron oraz czynnosci organu. Potwierdza to wprost sama
ustawa, gdzie w art. 15zzs ust. 7 gdzie wskazano, Ze czynnosci dokonane w okresie, o
ktérym mowa w ust. 1, w postepowaniach i kontrolach, o ktérych mowa w ust. 1, sg
skuteczne. Tym samym omawiana regulacja rézni sie znaczaco od skutkéw zawieszenia

postepowania okre$lonych w Kpa. Rozwigzania dotyczace zawieszenia postepowania

18



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLACJI
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

zabraniajga dokonywac jakichkolwiek czynnosci (poza wyjatkami w nim wymienionymi),
ale ponadto czynnos$ci dokonywane przez strony uznaje za bezskuteczne do czasu
podjecia postepowania. Oznacza to, Ze w czasie stanu zagrozenia epidemicznego lub
stanu epidemii strona i sad moga dokonywac¢ wszelkich dopuszczalnych czynnosci
proceduralnych (np. strony moga wnie$¢ odwotanie (lub wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy od decyzji) albo tez zazalenie na postanowienie organu, jak rowniez
sam organ moze skutecznie doreczy¢ pismo. Czynnos$¢ strony powinna by¢ w takim
wypadku uznana za skuteczng, cho¢ oczywiscie na przyktad nadanie biegu odwotaniu
i dokonanie kolejnych czynnoS$ci przez organ (np. przekazanie akt sprawy organowi II
instancji) bedzie mozliwe po ustaniu stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego.
Nalezy zwr6ci¢ bowiem uwage na fakt, ze jesli termin sie nie rozpoczat, to wniesione
odwotanie nie moze Dbezposrednio wywota¢ uruchomienia postepowania
weryfikacyjnego - odwotanie mozna wnie$¢ wylacznie w okreSlonym przedziale
czasowym (od pierwszego do ostatniego (czternastego) dnia, liczonych od dnia

nastepnego pod dniu doreczenia stronie rozstrzygniecia).

Podobnie, nie ma mozliwosci zrzeczenia sie prawa do odwolania, gdyz zgodnie z art.
127 a Kpa, w trakcie biegu terminu do wniesienia odwotania strona moze zrzec sie prawa
do wniesienia odwotania wobec organu administracji publicznej, ktéry wydat decyzje.

Skoro wiec termin nie biegnie, strona nie moze zrzec sie prawa do odwotania.

VI. Mozliwo$¢ wydania rozstrzygniecia a specustawa

Powstaje zasadne pytanie, czy w okresie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu
epidemii organ administracji publicznej moze wydawa¢ decyzje administracyjne?
W okresie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii, organ administracji
publicznej moze z urzedu wydac¢ odpowiednio decyzje w catoSci uwzgledniajaca zgdanie
strony lub uczestnika postepowania, zaSwiadczenie o braku podstaw do wniesienia
sprzeciwu, wyrazi¢ stanowisko albo wydac¢ interpretacje indywidualna.
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