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Uwagi do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz

niektérych innych ustaw (druk nr 1183)

Whiesiony do Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej 28 grudnia 2016 r. rzadowy projekt
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektdrych innych
ustaw wraz z motywami proponowanych rozwigzah uzna¢ nalezy za wazny element w
procesie dalszego doskonalenia dziatah administracji oraz budowania zaufania jednostek do
organdw panstwa nie tylko w obszarze administracyjnoprawnej regulacji procesow
gospodarczych, ale takze w sferze relacji administracji z obywatelami w sprawach
ogélnoadministracyjnych zwlaszcza z zakresu pomocy spotecznej, $wiadczen rodzinnych, czy
indywidualnych inwestycji budowalnych. Kierunek proponowanych zmian z perspektyw
organu wyzszego stopnia wlasciwego w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej nalezacych do wilasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, powotanego w
szczegblnosci do rozpatrywania odwolan od decyzji, zazalen na postanowienia, zgdan
wznowienia post¢powania lub do stwierdzania niewaznosci decyzji, oceni¢ nalezy jako co do

zasady wlasciwy, a przedstawiane rozwigzania szczegélowe, jako zashigujgce w wiekszosci




na akceptacje i poparcie, zwlaszcza, Ze ostateczna wersja projektu w duze mierze uwzglednia
uwagi zglaszane — w tym przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Gdafisku — w toku
procedury uzgodnien i konsultacji. Nie sposéb nie zgodzié si¢ z przyswiecajgca pracom
projektodawczym teza o potrzebie przeciwdziatania przewleklosci postgpowar, wzmacniania
zaufania w relacjach administracja — obywatel, wprowadzania rozwigzan usprawniajacych
postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne. Niewatpliwa zaleta przedlozonej
nowelizacji jest tez proba generalnego uregulowania instytucji badz dotychczas nieznanych
polskiemu systemowi post¢powania administracyjnego badz uregulowanych jedynie w
odosobnionych, funkcjonujacych na zasadzie lex specialis wzgledem norm k.p.a. aktach

prawnych.

Ponizsze uwagi o bardziej szczegdlowym charakterze ograniczone zostang do kilku
kwestii kluczowych w §wietle dos§wiadczen w stosowaniu nowelizowanych przepiséw przez
samorzadowe kolegia odwolawcze, jako organy wyzszego stopnia wlasciwe w
indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do wilasciwosci

jednostek samorzadu terytorialnego.

I. Model zaskariania decyzji i postanowien, dwuinstancyjno$¢, postgpowanie
odwolawcze, sadowa kontrola decyzji kasacyjnych (art. 15, art. 127, 136, 138 k.p.a.
oraz art, 64a i nast. ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed
sadami administracyjnymi, Dz. U. z 2016 r. poz. 718, 846, 996, 1579, 1948 i 2103, a takze -
art. 14 projektu ustawy)

Projekt dopuszcza modyfikacje dotychczasowego modelu zaskarzania decyzji i
postanowien, tak by zapewni¢ wiekszg elastyczno$é ,,w zakresie konstruowania przez
ustawodawce zasad i §rodkoéw prawnych stuzagcych weryfikacji decyzji i postanowien (...) a
takze — mozliwosé rezygnacji z zaskarzalnosci w trybie administracyjnym aktéw wskazanych
w ustawach szczegolnych w zakresie, w jakim pozwala na to art. 78 zd. 2 Konstytucji RP” (s. -
20 uzasadnienia projektu). Z tych zalozen wynika zaproponowana zmiana art. 15, a
koresponduja z nig zmiany art. 127, 136 i art. 138 k.p.a. oraz wprowadzenie nowego srodka
zaskarzenia do sadu administracyjnego w postaci ,,sprzeciwu” (projektowany art. 64a i nast.
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi),

ktorych celem jest ograniczenie ilosci ,,instancji” i rozstrzygnie¢ o kasacyjnym charakterze, a




w konsekwencji usprawnienie postgpowania administracyjnego oraz skrécenie czasu jego
trwania. Osiaggnieciu powyzszych celow stuzy¢ ma takze przewidziany przez art. 14 projektu
»przeglad” aktéw prawnych regulujagcych postepowania administracyjne w zakresie
dwuinstancyjnosci postgpowan i przepiséw szczegoélnych wobec art. 127 § 1 k.p.a., ktérego
mieliby dokonaé w terminie 2 lat od wejscia w zycie ustawy wlasciwi ministrowie. Jak nalezy
rozumie¢ (zwazywszy, ze dotychczas przewidziane odstepstwa do dwuinstancyjnosci
postgpowania administracyjnego w ukladzie wertykalnym naleza do rzadko$ci, wobec czego
przepisy szczegolne w wigkszosci milczg w kwestii prawa zaskarzenia decyzji i postanowien
w administracyjnym toku instancji poprzestajgc w tym zakresie na zasadzie ogodlnej
wyrazonej w art. 15 k.p.a.), jego przeprowadzenie mialoby de facto stanowié¢ wstgp do
rozszerzenia istniejacych dotychczas wyjatkéw od omawianej zasady (odstapienie od
dwuinstancyjnosci postepowari).

W pelni podzielajac poglad o koniecznosci istotnego ograniczenia rozstrzygnigé
kasacyjnych laczacych si¢ z ponownym rozpatrywaniem sprawy przez organ I instancji (w
skrajnych przypadkach nawet kilkukrotnym) oraz zapewnienia by postgpowanie prowadzito
mozliwie najprostsza i najszybsza droga do ostatecznego zatatwienia sprawy co do istoty,
nalezy zasygnalizowa¢ kilka modyfikacji zaproponowanych rozwigzan, ktére, zachowujac
obrany przez projektodawce cel regulacji, oddalg zagrozenia mozliwe w razie przyjecia
zaproponowanych rozwigzan w niezmienionym ksztalcie.

Podkresli¢ nalezy, ze z dotychczasowym instancyjnym charakterem postgpowania
administracyjnego wiaze sie nie tylko prawo strony do dwukrotnego rozpoznania sprawy,
ktére jedynie czeSciowo moze byé zrealizowane w postepowaniu przed sadem
administracyjnym z uwagi na kasacyjny charakter jego kompetencji i istotne ognienia co do
mozliwosci czynienia ustalei faktycznych w sprawie, ale takze funkcjomowanie tzw.
nadzoru administracyjnego nad organami nizszego stopmia realizowanego w
plaszczyznie weryfikowania rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych. Ta ostatnia
funkcja organéw wyzszego stopnia jest szczegdlnie wazna w uktadach zdecentralizowanych,
gdzie istotna cz¢$¢é zadan publicznych, w tym o kluczowym znaczeniu dla realizacji celow
polityki Panstwa przekazana zostaje organom samorzadu terytorialnego, lub organom tzw.
administracji zespolonej (np. realizacja kluczowych programéw spolecznych, zabezpieczenie
spoteczne, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, ochrona $rodowiska i przyrody itd.).
Mozliwo$¢ rozpatrywania przez organy wyzszego stopnia Srodkéw zaskarzenia od

wydawanych w tych sprawach decyzji oraz wdrozenia przez nie z urzgdu nadzwyczajnej




weryfikacji takich decyzji staje si¢ w tym przypadku kluczowa dla zapewnienia nadzoru nad
wykonywaniem przez organy I instancji zleconych ustawowo zadan. Z zasady funkcji tej nie
mogg przejaé sady administracyjne, nie tylko pozbawione kompetencji do rozstrzygania
spraw administracyjnych co do istoty ale takie z uwagi na sadowniczy, a nie
wykonawczy charakter ich dzialalno$ci. Podobne zastrzezenie poczyni¢ nalezy wobec
mozliwosci uczynienia z sadéw powszechnych podmiotéw zdolnych zapewni¢ merytoryczne
rozpatrywanie §rodkow zaskarzenia w sprawach typowo administracyjnych, a nie powstatych
na tle stosunkOw z pogranicza prawa administracyjnego, cywilnego i prawa pracy (jak np.
ubezpieczenia spoleczne). Zwréci¢ nalezy uwage takze na dalece wigkszy zakres swobody
ocen w procesie stosowania prawa, jaka dysponuje sad administracyjny, co potencjalnie moze
prowadzi¢ do spotegowania zjawiska rozbieznosci w praktyce stosowania
poszczegolnych przepiséw, zwlaszcza w sytuacji, gdy jednoczesnie organy administracji
publicznej wyzszego stopnia pozbawione bylyby mechanizmu kontroli rozstrzygnigé
organdw nizszego stopnia prowadzonej przy okazji rozpatrywania odwolan i zazalen.

Zasygnalizowaé takze nalezy - zwazywszy na dotychczasowg ilo$¢ skladanych
srodkéw zaskarzenia o charakterze administracyjnym — Ze ograniczenie prawa zaskarzenia na
drodze administracyjnej niewatpliwie skutkowaé bedzie wzrostem ilosci skarg sktadanych do
sadu administracyjnego, przed ktérym postgpowanie z zalozenia jest bardziej sformalizowane
1 kosztochtonne. W istocie zatem ograniczenie toku instancji w ramach postgpowania
administracyjnego skutkowa¢ moze — wbrew intencjom projektodawcy - globalnym
zwigkszeniem tak kosztdw, jak i czasu dochodzenia przez obywatela swych uprawnieni. Obu
tych czynnikow nie mozna bowiem analizowaé oddzielnie dla postgpowania
administracyjnego, a oddzielnie dla postepowania sgdowoadministracyjnego. Skrécenie
procedury administracyjnej per saldo wcale nie musi oznaczaé skrocenia czas trwania calego
procesu zalatwienia sprawy, o ile strona wnoszac skarge zaangazuje w spor sad
administracyjny.

Wydaje si¢ zatem, ze bez réwnoleglych zamian w zakresie szeroko rozumianej
sadowej kontroli administracji (tak organizacyjnych, jak 1 merytorycznych)
ukierunkowanych na usprawnienie, uproszczenie i rozszerzenie merytorycznych
kompetencji nie jest wlasciwe wprowadzanie (badz chociazby przygotowania pola dla
ich wprowadzenia) dodatkowych ograniczen w zakresie rozpoznawania spraw

indywidualnych w administracyjnym toku instancji.




Dopuszczane przez oceniany projekt (choé rzeczywiscie wprost w nim nie
wprowadzane - por. s. 20 uzasadnienia projektu) ograniczenie zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego oceni¢ takze nalezy w kontekscie spolecznej percepcji
wprowadzanych zmian. Dotychczas bowiem rozszerzanie mechanizméw kontroli
rozstrzygnie¢ administracyjnych, w tym prowadzonej przez organy administracji wyzszego
stopnia, postrzegane bylo jako wyraz wzmacniania praworzadnosci, demokratyzowania
procedury zalatwiania spraw administracyjnych. Obecnie wprowadzanie ograniczen co do
mozliwosci zaskarzenia decyzji do organu wyzszej instancji subiektywnie traktowane by¢
moze jako wyraz przeciwnej tendencji, a nie taki przeciez w sposéb oczywisty jest cel
projektodawcy. Ponadto konieczno$¢ siggania po srodki ochrony sadowej w miejsce srodkéw
typowo administracyjnych, bywa w powszechnym odbiorze uznawana przez obywateli jako
dolegliwo$¢ (np. konieczno$¢ ponoszenia kosztéw, potrzeba korzystania z ustug
profesjonalnego pelnomocnika, wyzszy stopien formalizacji pism, znaczna odleglo$¢ od
siedzib sadow, zwlaszcza stopnia wojewddzkiego itp.), a wymdg oplacenia wpisu zwlaszcza
dla najubozszy moze stanowi¢ przeszkode w efektywnym zaskarzaniu rozstrzygnig¢.

Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, ze zasada dwuinstancyjnosci, tak z perspektywy
obywateli, jak i organéw administracji traktowana powinna by¢ pryncypialnie. Pierwszym
zapewnia prosty, tani 1 sprawdzony mechanizm kwestionowania zapadlych rozstrzygniec,
drugim umozliwia w prosty sposéb zapewnienie spojnosci i legalnosci orzecznictwa organéw
nizszego stopnia. Brak jest uzasadnienia dla nowelizacji art. 15 k.p.a. i dokonywania
generalnego przegladu ustawodawstwa pod katem zachowania prawa do wniesienia
odwolania od decyzji organéw 1 instancji. Wnosi¢ nalezy o wykreslenie art. 1 pkt 6 oraz
art. 14 projektowanej ustawy.

Powyzsze uwagi nie zmienia pozytywnej oceny rozwigzan szczegélowych zawartych
w nowoprojektowanym art. 136 § 2, 3 1 4, art. 138 § 2a k.p.a. oraz art. 64a i nast. p.p.s.a.
Wszystkie one, o ile zostang wprowadzone, przyczynig si¢ realnic do usprawnienia
postepowania przed organem II instancji oraz ograniczg zjawisko przekazywania sprawy do
ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji, czy tez kolejnego zaskarzenia decyzji I
instancji wydanej w wyniku uchylenia dotychczasowej decyzji w sprawie (tzw. ,,zapetlenie
sie” postepowania, polegajace na wielokrotnym uchylaniu, kolejno zaskarzanych decyzji I
instancji wydawanych w ramach tej samej sprawy). Stanowig one, podobnie jak inne zmiany
objete projektem, a z uwagi na zakres niniejszego stanowiska w tym miejscu pominigte, o

rzeczywistej wartosci przedtozonego projektu.




Nowe brzmienie art. 136 k.p.a. pozwoli organowi odwotawczemu na prowadzenie .
postepowania dowodowego w szerszym niz dotychczas wymiarze, eliminujac tym samym
konieczno$¢ kierowania sprawy ponownie od organu nizszej instancji z uwagi na istotne braki
w ustaleniach faktycznych. Jednocze$nie zwazywszy na art. 136 § 3 k.p.a. uprawnienie strony
do dwukrotnego rozpoznania sprawy nie dozna uszczerbku. Dotychczasowe — dos¢
restrykcyjne — ujecie kompetencji organu odwotawczego w zakresie prowadzenia
postepowania dowodowego cechowata mata elastyczno$é, a jednoczesnie niejednoznacznosé
ulatwiajgca poszukiwanie ,pretekstu” dla uchylania si¢ przez organ odwolawczy od
koniecznosci czynienia wlasnych ustalenn dowodowych. Art. 136 k.p.a. w dotychczasowym
brzmieniu w wielu sprawach sprawial takze, ze kompetencja reformacyjna organu II instancji
(mozliwos$¢ orzekania co do istoty sprawy odmiennie niz organ I instancji) stawala si¢
iluzoryczna (np. w sprawach z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego).

Z kolei, wprowadzana przez art. 138 § 2a k.p.a. mozliwo$¢ zawierania przez organ
odwolawczy w uzasadnieniu swojej decyzji wytycznych w zakresie wykladni przepiséw
prawa znajdujgcych zastosowanie w sprawie pozwoli na formulowanie przez organ
odwoiawczy kompleksowych ocen, takze w tych przypadkach, gdy z przyczyn
prdceduxalnych postgpowanie przed organem nizszej instancji musi zosta¢ powtdrzone.
Pozwoli to uniknaé wielokrotnego rozpoznawania tej samej sprawy, tyle tylko, ze pod katem
kolejnych, wylaniajacych sie w toku jej zatatwiania zagadnien.

Pozytywnie oceni¢ nalezy takze wprowadzenie nowego $rodka zaskarzenia w postaci
sprzeciwu od decyzji. Rozwigzanie to, cho¢ moze spotkaé sie z krytyka ‘prowadzonq z
pozycji ogélnoteoretycznych, oceni¢ nalezy jako efektywny sposdb przy$pieszenia
post¢powania oraz ograniczania przypadkow zaskarzania decyzji kasacyjnych obliczonego
jedynie na odwlekanie rozstrzygnigcia sprawy co do istoty. Zaproponowana zmiana $wiadczy
tez o globalnym ujeciu omawianej problematyki przez projektodawceg, co jak wyzej wskazano
jest niezbgdne dla osiagni¢cia zakladanych celow. Oceniajagc jako trafny zamysl
uproszczenia procedury zaskarzania rozstrzygnie¢ niemerytorycznych (procesowych,
nie rozstrzygajacych o istocie sprawy) wydaje¢ si¢, Ze mozna by rozwazy¢, czy takiego
rozwiania nie ,rozciagnaé” na pozostale przypadki sgdowej kontroli rozstrzygnigé
administracyjnych o charakterze procesowym, to znaczy wydawanych w postepowaniu
administracyjnym postanowieri, na ktére sluzylo zazalenie (z wyjatkiem
rozstrzygajacych sprawe co do istoty) lub ktére konczg post¢gpowanie. Wskazaé

nalezaloby tu zwlaszcza na postanowienia ws. niedopuszczalnosci odwotania/zazalenia,




postanowienia ws. wniesienia odwotania/zazalenia z uchybieniem terminu, postanowienia ws.
zawieszenia postepowania, odmowy wszczecia postepowania. Po dokonaniu takiej
modyfikacji zaproponowana konstrukcja zyskalby na spdjnosci, tworzac odrebny srodek
zaskarzenia nie tylko dla wybranej kategorii decyzji ale dla calej grupy aktéw majacych
wspdlng ceche: rozstrzygniecia ,,nie co do istoty sprawy”. Wprowadzenie takiego rozwiazania
wymagaloby dodania do art. 64a p.p.s.a. § 2 o brzmieniu: ,,W przypadku niezadowolenia
strony z ostatecznych postanowien, o ktorych mowa w art. 59 § 11i 2, art. 61a, art. 66 § 3,
art. 101 § 3 oraz art. 134 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks post¢powania
administracyjnego § 1 stosuje si¢ odpowiednio” oraz do art. 64e w miejsce kropki
przecinka i slow: ,,badZ postanowien, o ktérych mowa w art. 59 § 1i 2, art. 61a, art. 66 §

3, art. 101 § 3 oraz art. 134 tej ustawy.”,

I1. Zawiadomienie stron o decyzji lub innych czynno$ciach w post¢gpowaniu z udzialem

znacznej liczby podmiotéw (art. 49a oraz art. 49b k.p.a.)

Wprowadzenie szczegdlnego trybu zawiadamiania stron w postgpowaniach
prowadzonych z udzialem znacznej liczby podmiotow ocenié¢ nalezy w sposéb zdecydowanie
pozytywny. Wydaje si¢ jednak, ze rozwazenia wymaga spdjnos¢ zaproponowanego
rozwigzania z jednoczesnie wprowadzanym wymogiem uprzedniego zawiadomienia stron
poprzez dorgczenie w trybie art. 39-48 k.p.a. stosownej informacji na pismie. Wprowadzenie
takiego wymogu odrgbnego zawiadamiania stron o planowanym zastosowaniu at. 49 k.p.a.
moze zniweczy¢ cel regulacji, jakim jest uproszczenie postgpowania poprzez rezygnacje z
klasycznej formy dorgczania pism w sprawie prowadzonej z udzialem znacznej ilosci
podmiotow. By¢ moze w miejsce takiego zawiadomienia mozna by postulowaé odr¢bna
czynnos¢, dokonywanego w formie obwieszczenia zawiadomienia, w ktorym organ
podawalby do publicznej wiadomosci, iz uznal post¢gpowanie za prowadzone ze znaczng
liczba podmiotéw i w konsekwencji stosowaé bedzie art. 49 k.p.a. Takie rozwigzanie
uczyniloby takze spéjnym wprowadzang regulacje z rozwigzaniami wypracowanymi
dotychczas na gruncie przepisow szczegblnych (np. art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, czy art. 74 ust. 3 ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostepnianin informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale

spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko).




I11. Nakaz rozstrzygania niedajacych si¢ usunaé watpliwosci faktycznych na
korzy$é strony (art. 81a k.p.a.)

Instytucja przewidziana nowym art. 81a k.p.a. pozostaje kontrowersyjna, co tylko
czesciowo tagodzg przewidziane w art. 81a § 2 wyjatki oraz ograniczenie jej zastosowania do
okres$lonych kategorii spraw (notabene w toku prac nad projektem sukcesywnie rozszerzane,
co $wiadczy o daleko idagcych watpliwosciach co do zakresu spraw, w jakich projektowane
rozwigzanie mozna zastosowaé). Trzeba mie¢ bowiem na uwadze, ze w istocie sens
wprowadzanej instytucji w aktualnie zaproponowanym ksztalcie oddaja juz obowiazujace
zasady postepowania dowodowego, przede wszystkim zasada prawdy obiektywnej. Przy
postepowaniach prowadzonych w przedmiocie nalozenia na strone obowiazku badz
ograniczenia lub odebrania stronie uprawnienia organ musi udowodnié¢ okolicznosci, od
ktorych zalezne jest natozenie na stron¢ obowiazku, cofniecie badZ ograniczenie uprawnienia.
W razie niedajgcych si¢ usungé watpliwosci co do przestanek natozenia obowiazku lub
cofni¢cia uprawniania, wobec braku dowodéw organ postgpowanie umarza. Wprowadzana
regulacja nic tu nie daje, poza stworzeniem wrazenia, Zze organ moze w braku
wyczerpujacych ustalenn dowodowych sprawe merytorycznie rozstrzygaé, tyle, ze jedynie
na korzys¢ strony. Rodzi si¢ obawa przed wykorzystywaniem dyspozycji art. 81a k.p.a.
w sposob opatrzny, jako pretekstu do kwestionowania prawnej oceny podstaw
faktycznych zapadlych decyzji, jako dokonanej nie na korzys¢ strony mimo, ze wysuwa¢

mozna co do nich ,,watpliwosci”.
Z wyrazami szacunku,
(- ) Mikotlaj Pulto

Prezes Samorzadowego Kolegium Odwotawczego

w Gdansku




SKO w todzi

Uwagi, ktére byly zgloszone we wrzeéniu 2015 roku jako uwagi do projektu zmian ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednolity Dz. U. z 2016
roku poz. 23 z pdziniejszymi zmianami), zwanej dalej k.p.a., sporzadzonego przez zesp6t powotany
przez Prezesa NSA zachowujg aktualno$é, bowiem obecnie przediozony projekt nie odbiega w sposob
zasadniczy od wowczas przedfozonego. '

Powtérzy¢ zatem nalezy, iz przyjete wowczas przez zespdt a priori zatozenie, ze k.p.a.
"panuje, ale nie rzadzi", a ktére to znalazto w swe odzwierciedlenie w aktualnym projekcie jest
btedne, za$ fakt, iz regulacja ta pochodzi z koncepcji powstatych na przetomie XiX i XX wieku nie jest
jej wada, a wrecz zaleta. Zwroci¢ przy tym nalezy uwage na fakt, iz proponowane zmiany
wprowadzajac szereg delegacji ustawowych, jak i odsytajgc do norm prawa materialnego, powoduja
narastanie zjawiska marginalizacji regulacji kodeksowe].

Stabilnos¢ k.p.a. jako takiego przy niestabilnym orzecznictwie sagdéw administracyjnych oraz
niestabilnym prawie materialnym jest wartoscig sama w sobie, co w konsekwencji powoduje, ze mato
przemyslane nowelizacje (vide: nowelizacja art. 65 k.p.a. zapewniajgca prawo do wniesienia zazalenia
a nastepnie skargi do sadu administracyjnego z uwagi na "prawo do sgdu”) powodujg niezamierzone
skutki w tym w postaci diugotrwatego postepowania, zbednego obcigzenia wszystkich organow
administracji, jak i sadéw administracyjnych, jak i zaburzajg zrozumienie istoty postepowania przez
jego strony.

Zwroci¢ nalezy uwage, iz nowe regulacje kodeksowe (badZ noszgce takie znamiona), a wiec
powstate w latach dziewiecdziesigtych, jak i juz w XXI wieku, mimo prac zespotéw eksperckich,
czestokro¢ bez udziatu praktykéw, nie zachowuja swej swiezosci przez wiele lat, nie gwarantuja
realizacji celéw, ktore to przy$wiecaly przy ich tworzeniu, a wrecz przeciwnie stanowiag ich
zaprzeczenie, o czym $wiadczg rozliczne ich nowelizacje.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednolity
Dz. U. 22016 roku poz. 23 z pdzniejszymi zmianami), ktéra to obowigzuje juz od ponad 50 lat byta
nowelizowana okoto 60 razy, a przyktadowo:

1). ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tekst jednolity Dz. U. z 2016 roku poz. 718 z péZniejszymi zmianami) - ponad 30 razy,

2). ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja podatkowa (tekst jednolity Dz. U. z 2015 roku
poz. 613 z pdiniejszymi zmianami), - ponad 120 razy, przy czym liczba ta nie obejmuje zmian
spowodowanych zmiang wysokosci stawek procentowych etc. etc.,

3). ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku - Kodeks postepowania karnego (tekst jednolity Dz, U. 2 2016
roku poz. 1749 z p6iniejszymi zmianami), - ponad 100 razy,

4). ustawa z dnia 15 kwietnia 2000 roku - Kodeks spotek handlowych (tekst jednolity Dz. U. z 2016
roku poz. 1578 z pdzniejszymi zmianami), - ponad 30 razy.




Same te liczby wskazuja wyraznie, ze "nowe" regulacje kodeksowe nie zapewniajg i nie
gwarantujg ani dobrego zarzadzania, ani zmniejszenia kosztéw czy tez "mitregi” urzedniczej, sadowej,
biurokratycznej etc. etc., a wrecz przeciwnie.

Kazda nowelizacja regulacji kodeksowej (niezaleinie jaki jest jej przedmiot) badi tei
ewentualnie wprowadzenie nowej regulacji o tym zakresie, winny mie¢ miejsce w sposéb nader
ostrozny i wywazony przy uwzglednieniu relacji koszt-zysk (nie tylko w ujeciu czysto ekonomicznym),
bez fascynacji rozwigzaniami przyjetymi w innych paristwach, bez presji wieku danej ustawy ("stara",
“nowa", z minionego okresu czasu etc. etc.), jak i przy uwzglednieniu specyfiki danego kraju {vide:
mentalno$¢ spoteczeristwa, stopieri znajomosci prawa, egzekwowalnos¢ prawa etc. etc.).

Proponowana nowelizacja k.p.a. nie gwarantuje w zaden sposéb, ze "kodeks bedzie panowat
i rzadzit", zwtaszcza, ze czestokro¢ zmiany nie obejmuja kwestii istotnych dla praktyki orzeczniczej,
wrecz przeciwnie pozostajg one w oderwaniu nie tylko od dotychczasowych pogladéw doktryny, lecz
rowniez od rzeczywistosci i wypracowanej praktyki.

Doda¢ przy tym naleiy, iz cze$é proponowanych zmian faktycznie uwzglednia postulaty
doktryny i orzecznictwa ( vide: kwestia kar administracyjnych), co nalezy oceni¢ pozytywnie.

W drugim rzedzie nalezy zasygnalizowac¢ kilka watpliwosci zarowno natury ogodlnej, jak
i szczegbinej, co do proponowanych zmian, jak i pominiecia w projekcie koniecznych zmian:

1). zmiang nie objeto w zadnym zakresie dziatu Viif - Skargi i wnioski, ktéry to wymaga dostosowania
do obecnej rzeczywistosci (vide: art. 237 § 4 k.p.a.), jak rowniez do pogladow doktryny
wskazujacych na jednolito$¢ postepowania administracyjnego i brak podstaw do jednoczesnego
korzystania z roznych srodkéw prawnych (np. skarga i odwofanie) - brak w obecnej regulacji
jasnego i wyraznego wskazania, ze wyklucza sie takg mozliwosé;

2). nowe zasady (vide: art. 73, art. 8a k.p.a.), jak i “poprawione” dotychczasowe zasady (vide: art. 8,
art. 13 k.p.a.) po pierwsze sg sformufowane w sposéb odbiegajacy od zasad poprawnej legislacji
(sa zbyt rozbudowane, uzywa sie zwrotéw nieostrych, uwaga ta zresztg odnosi sie wrecz do catej
nowelizacji), po drugie stanowia w istocie swej wrecz powtdrzenie istniejgcych juz zasad (vide: art.
8 § 1 k.p.a. a art. 8 k.p.a. w dotychczasowym brzmieniu);

3). sformutowanie art. 7a § 2 k.p.a. jest przyktadem zlej legislacji - wyjgtek - swoista gradacja - wainy
interes publiczny - w tym istotny interes paristwa, a w szczegdlnosci bezpieczeristwo (katalog
otwarty);

4).w art. 7a § 1 k.p.a. zawarto zwrot "albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma
bezposredni wplyw", co stanowi o tym, ie organy administracji w postepowaniu
administracyjnym rozstrzygajg takze jakie$ nieokreslone interesy osob trzecich, ktérych to
"katalog" nie zostat okreslony, rozstrzygniecie {(wynik postepowania) ma bezpoéredni wplyw na
ten interes, przy czym nie wiadomo, co to jest "bezposredni wplyw", a nadto tworzy sig kategorig
"stron” postepowania administracyjnego (osoby trzecie);

5). nowe brzmienie art. 15 k.p.a. dopuszczajac odstepstwa w przepisach szczeg6Inych od dotychczas
obowigzujgcej w kaidym postepowaniu w RP zasady dwuinstancyjnosci moze stanowi¢
0 zaprzeczeniu tej zasady, ktéra to notabene nie jest jeszcze obecnie kwestionowana np.




w postepowaniu sadowym. Nie moina wykiuczy¢ przy tym, iz zasada ta stanie sie wyjatkiem
a wyjatek zasadg. Nie ma przy tym szerszego uzasadnienia odstgpienia od tej zasady, gdy
jednoczesdnie np. formutuje sie w nowy sposéb art. 8 § 1 k.p.a. W tym zakresie ma miejsce
oczywista sprzecznos¢ czy tez niespéjnosc. "Poswiecenie" zasady dwuinstancyjnego postepowania
z uwagi na inne wartosci np. szybko$¢ postepowania, prostote, nie spowoduje wbrew intencjom
Autoréw, ziszczenia sie zamiaru w postaci bezkonfliktowego, prowadzonego wrecz "od reki”
postepowania, wrecz przeciwnie, strony postepowari, na co wskazuje doswiadczenie orzecznicze,
beda czesciej korzystac ze srodkdw przewidzianych prawem;

6). dodanie § 3 do art. 16 k.p.a. w proponowanym brzmieniu, po pierwsze sugeruje, ze beda
w obrocie prawnym wystepowaly decyzje, ktére to nie bedg mogly zosta¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego (vide: art. 127a § 2), po drugie wystepujace w doktrynie pojecie "decyzji
prawomocnej" nie przystaje do zaproponowanej definicji;

7). skupienie uwagi jedynie na nowym brzmieniu art. 35 i art. 37 k.p.a. przy jednoczesnym pominieciu
np. uaktualnienia norm dotyczacych doreczert w postepowaniu administracyjnym (vide: art. 39
i dalsze), jak i udziatu w postepowaniu nastepcéw prawnych zmartych stron, ustalenia w toku
postepowania, ze strony postepowania zmarly przed jego wszczeciem, a nastepcy nie sg znani,
kwestii ustanowienia kuratora do doreczen etc. etc., nie poprawi w znaczacy sposéb "szybkosci"
postepowanis;

non

8). brak definicji "uczestnika postepowania”, "innego uczestnika postgpowania” (vide: art. 8, art. 39 §
laa", gdy kodeks stanowi o stronach postepowania, a ewentualnie o uczestnikach postepowania
na prawach strony, a wiec bedacych stronami postepowania. Wprowadzanie nowych kategorii
podmiotéw jest zupetnie chybione i zbedne (tak jak i oséb trzecich);

9). zbedne dodanie w art. 64 § 2 k.p.a. "w czasie nie krotszym niz", bowiem skoro w projekcie
preferuje sie szybkos$¢ postepowania jako zasadniczy wyznacznik prawidtowego dziatania organéw
administracji to wydtuzenie tego terminu jest zbedne, a nadto ewentualne jego wydtuzenie np. 14
dni, 21 dni, 30 dni, moze stanowic¢ o naruszeniu zasady okreslonej w art. 8 k.p.a.;

10). dodanie art. 79a k.p.a. jest zupetnie chybione, bowiem przedtuzy postepowanie, udzielenie
informacji moze spowoduje migedzy innymi to, Ze strona juz bedzie "kwestionowa¢" przestanki
ustawowe, a na to wskazuje praktyka orzecznicza;

11). projekt nie wskazuje w przypadku art. 79a § 2 jakie beda skutki, gdy termin nie zostanie
zachowany albo strona przediozy "dodatkowe" dowody po uptywie terminu albo gdy
"dodatkowe" dowody nie bedg "dodatkowymi" dowodami;

12). uwagi do art. 81a projektu analogiczne jak w przypadku art. 7a, zbedne powtérzenie,
wystarczytoby odnies¢ sie chociazby do przywotanego art. 7a, a nadto co to znaczy "niedajace sie
usung¢ watpliwosci co do stanu faktycznego", gdy obowiazuje zasada okre$lona w art. 7, art. 77,
art. 80 k.p.a.;

13). wprowadzenie mediacji jako $rodka zmierzajacego do szybszego, bezkonfliktowego zatatwienia
sprawy jest oczywiécie poprawne majgc na uwadze doktryne, ale wystarczy zapoznaé sie
~ z praktyka, iz instytucja ta jest iluzja, bowiem tryb ten w postepowaniu sgdowoadministracyjnym




sig nie sprawdzit, o czym $wiadczg liczby ujawniane w sprawozdaniu NSA. Mediacja w sposéb
doskonaty bedzie umozliwiata przedtuzenie postepowania, a zatem cel nie zostanie zrealizowany;

14) w art. 1 pkt 1, jak i dalszych projektu (vide: art. 110 § 2, art. 156) nie przewiduje sie definicji
legalnej "milczacego zatatwienia sprawy" i wprost stwierdzenia, Ze eliminacja "milczacego
zatatwienia sprawy" ma miejsce w drodze decyzji administracyjnej (art. 112g, art. 158 § 1);

15). urzedowe formularze nie s3 uproszczenie, lecz jak wskazuje praktyka, sa wielokrotnie
utrudnieniem, bowiem strony nie potrafig ich wypetni¢ nawet przy pomocy pracownikéw
organdéw administracji;

16). zbedne wprowadzenie specjainego $rodka zaskarienia od decyzji wydanej w oparciu o norme
zawartg w art. 138 § 2 k.p.a., bowiem wystarczy nadal skarga do sadu administracyjnego, co
najwyzej termin rozpoznania skargi winien by¢ krétszy, na posiedzeniu niejawnym etc. etc.

Prezes SKO

Marek Woiniak




