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(druk sejmowy nr 178)

I. Informacje o projekcie

Komisyjny projekt ustawy stanowi realizację postulatu zawartego w petycji (autor nie wyraził zgody na ujawnienie jego danych osobowych) wniesionej do Sejmu RP. Autor petycji zwrócił się o wprowadzenie zmiany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256), zwanej dalej: „k.p.a.”, regulującej kwestię zwracania akt sprawy organowi pierwszej instancji przez organ odwoławczy – nie wcześniej niż po upływie terminu do wniesienia skargi do sądu administracyjnego. 
W uzasadnieniu do petycji wskazano na korzystny wpływ na szybkość postępowania oraz ułatwienie stronom sporządzania środków odwoławczych (akta sprawy będą w jednym miejscu). Ponadto autor petycji zauważył, że zbliżone rozwiązanie do zaproponowanego przewiduje art. 234a ustawy z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2019 r. poz. 900, z późn. zm.), zgodnie z którym organ odwoławczy zwraca akta sprawy organowi pierwszej instancji nie wcześniej niż po upływie terminu do wniesienia skargi do sądu administracyjnego oraz art. 389 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz. U. z 2019 r. poz. 1460, z późn. zm.), zgodnie z którym po bezskutecznym upływie terminu do zaskarżenia wydanego wyroku sąd drugiej instancji zwraca akta sądowi pierwszej instancji. 
Komisja do Spraw Petycji Sejmu RP uznała petycję za zasadną i po poprawkach zaproponowała następującą zmianę k.p.a.:
„Art. 1. W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 z późn. zm.[footnoteRef:1]) po art. 139 dodaje się art. 139a w brzmieniu: [1:  Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostały ogłoszone w Dz. U. z 2019 r. poz. 60, 730,1133.] 

„Art. 139a. Organ odwoławczy zwraca akta sprawy organowi pierwszej instancji niezwłocznie, jednak nie wcześniej niż po upływie terminu do wniesienia skargi do sądu administracyjnego.".”

II. Stanowisko do przyjętego rozwiązania

Istotą proponowanego rozwiązania jest wprowadzenie zasady, polegającej na tym, że organ odwoławczy zwraca akta sprawy organowi pierwszej instancji niezwłocznie, nie wcześniej jednak niż po upływie terminu do wniesienia skargi do sądu administracyjnego. A więc organ ten, w części przypadków, będzie bezcelowo przetrzymywał akta sprawy, oczekując na ewentualną skargę do sądu administracyjnego. Oznaczać to może naruszenie zasady szybkości postępowania administracyjnego wyrażonej w art. 12 k.p.a. zgodnie z którą czynność zwrotu akt sprawy organowi pierwszej instancji przez organ drugiej instancji powinna być wykonana niezwłocznie po wydaniu rozstrzygnięcia ostatecznego. W granicach postępowania administracyjnego, jak wskazano powyżej, brak jest podstaw prawnych do zwrotu akt sprawy dopiero po upływie terminu do wniesienia skargi do sądu administracyjnego. W szczególności, w przypadku przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia, takie zachowanie organu drugiej instancji może prowadzić do zarzutu niezałatwienia sprawy w terminie przez organ pierwszej instancji albo przewlekłego prowadzenia postępowania. Potwierdza to również orzecznictwo, które podkreśla, że bierne oczekiwanie na załatwienie sprawy przez sąd administracyjny i zwrot akt sprawy może być oceniane tylko jako bezczynność organu. W sytuacji zaistnienia takiego przypadku organ winien podjąć czynności zmierzające do pozyskania wymaganej do rozpoznania dokumentacji, np. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Białymstoku w wyroku z dnia 18 września 2008 r. w sprawie sygn. akt II SAB/Bk 12/08, LEX nr 526437, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 12 czerwca 2008 r. w sprawie o sygn. akt II SAB/Kr 117/07, LEX nr 509831, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 listopada 2007 r. w sprawie o sygn. akt VII SAB/Wa 49/07, LEX nr 445367.
Należy zaznaczyć, że w procesie legislacyjnym powinno się dążyć do ograniczenia inﬂacji prawa, gdyż to zmniejsza jego efektywność, jako zbioru norm mających za zadanie ułatwianie funkcjonowania społeczeństwa. Oznacza to, że ingerencja legislacyjna powinna być ograniczona do absolutnie niezbędnych przypadków. Z tego względu zmiana polegająca jedynie na doprecyzowaniu realizowanej dotychczas poprawnie czynności materialno-technicznej, poprzez wprowadzenie kolejnego terminu instrukcyjnego, prowadziłaby do zbytniej szczegółowości przepisów oraz obniżenia ich jakości i przejrzystości. 
Wątpliwości co do jakości proponowanej regulacji wynikają z faktu, iż istnieje szereg wyjątków, które należałoby doprecyzować wraz z przedmiotową zmianą, jak np. sytuacja, gdy organ odwoławczy uchyla zaskarżoną decyzję w całości i przekazuje sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji. Ponadto proponowany przepis art. 139a k.p.a. nie uwzględnia także sprzeciwu od decyzji kasatoryjnych, a więc w sytuacji jego wprowadzenia należałoby doprecyzować brzmienie art. 139a k.p.a. Niewątpliwie należy również zauważyć, że w dobie postępującej informatyzacji (elektronizacji) postępowań administracyjnych, gdzie coraz więcej akt postępowań ma formę zdigitalizowaną, proponowana zmiana pozostaje całkowicie bez znaczenia dla stron toczącego się postępowania administracyjnego, gdyż akta spraw są dostępne w obu instancjach.
Należy jednocześnie zwrócić uwagę, że wprowadzenie w życie proponowanej zmiany legislacyjnej utrudni prowadzenie spraw dotyczących wznowienia postępowania administracyjnego. Zgodnie z art. 148 § 1 k.p.a. podanie o wznowienie postępowania wnosi się do organu administracji publicznej, który wydał w sprawie decyzję w pierwszej instancji, w terminie jednego miesiąca od dnia, w którym strona dowiedziała się o okoliczności stanowiącej podstawę do wznowienia postępowania. Biorąc powyższe pod uwagę, stwierdzić należy, iż wprowadzenie przepisu obligującego organ odwoławczy do zwrotu akt sprawy organowi pierwszej instancji dopiero po upływie terminu do wniesienia skargi do sądu administracyjnego może spowodować trudności w rozpoznaniu podania o wznowienie postępowania. W sytuacji bowiem wniesienia omawianego środka organ pierwszej instancji może nie być w posiadaniu akt sprawy, zaś organ odwoławczy nie będzie mógł niezwłocznie przekazać akt właściwemu organowi. Bezwzględny obowiązek przetrzymywania przez organ odwoławczy akt postępowania w terminie, w którym możliwe jest wniesienie skargi do sądu administracyjnego utrudniłby więc lub nawet uniemożliwiłby rozpoznanie podania o wznowienie podstępowania w terminach instrukcyjnym przewidzianych przez k.p.a. 
Dodatkowo zwrócić należ uwagę, iż w praktyce określenie terminu, w jakim strona postępowania może skutecznie wnieść skargę do sądu administracyjnego nie zawsze jest możliwe. Może się bowiem zdarzyć, że sąd administracyjny uwzględni wniosek strony o przywrócenie terminu do wniesienia skargi.
Odnosząc się do kolejnej kwestii przedstawionej w uzasadnieniu projektu należy wskazać, że brak jest statystyk potwierdzających przedstawioną w nim tezę dotyczącą utrudnienia związanego z zapoznaniem się z aktami sprawy przed złożeniem skargi do sądu administracyjnego. Ponadto nie odnotowano skarg w zakresie ograniczeń prawa do zapoznania się z aktami, wynikającymi ze sposobu przekazywania ich po wydaniu decyzji przez organ odwoławczy. 
Wszystkie powyżej przedstawione kwestie niewątpliwie wpływają na negatywną ocenę proponowanej zmiany, jako zmiany zbędnej oraz niedoprecyzowanej.
Niezależnie od merytorycznej oceny omawianej propozycji należy wskazać, że tak nieznaczne zmiany przepisów kodeksowych jak proponowana powinny być czynione głównie przy okazji większych nowelizacji. W innym przypadku mogą bowiem prowadzić do chaosu prawnego, a w konsekwencji utrudniać realizację swoich uprawnień stronom postępowania. Wynika to z faktu, iż kodeksy są szczególnymi przepisami prawa, które powinna cechować stabilność i trwałość, a więc ich ewentualne zmiany powinny być czynione tak rzadko, jak to możliwe i mieć realne uzasadnienie wynikające z rzeczywistych i dobrze zbadanych potrzeb obrotu prawnego. Ta szczególna rola kodeksów znajduje swoje odzwierciedlenie również w regulaminie Sejmu RP, który przewiduje odrębną i bardziej złożoną procedurę ich uchwalania i zmiany.

III. Ocena skutków gospodarczych i finansowych

Proponowana regulacja nie będzie miała istotnego znaczenia gospodarczego i finansowego dla stron postępowania administracyjnego. Obecnie strona ma prawo wglądu do akt sprawy (również po zakończeniu postępowania) w każdej chwili po wystąpieniu do organu odwoławczego z takim wnioskiem. Przyjętą praktyką organów odwoławczych jest bowiem odsyłanie akt postępowania do organu pierwszej instancji po upływie terminu do wniesienia skargi (sprzeciwu). 

IV. Podsumowanie
Rząd negatywnie ocenia projektowaną ustawę zmierzającą do uregulowania kwestii zwrotu akt sprawy przez organ odwoławczy. 
W związku z powyższym Rząd wyraża negatywne stanowisko wobec propozycji zawartych w komisyjnym projekcie ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego (druk nr 178).
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