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Zmiana koncepcji materii regulacji
w kodeksie postepowania administracyjnego
z perspektywy 60-lecia jego uchwalenia

1. Wykonywanie zadan publicznych przez administracje publiczna faczy potrzebe
unormowania aspektu ustrojowego, aspektu materialnego i aspektu procesowego’.
Te trzy aspekty wyznaczajq pole regulacji prawa administracyjnego, a w nastepstwie
- daja przedstawicielom doktryny prawa administracyjnego argumenty dla wyodreb-
nienia administracyjnego prawa ustrojowego, administracyjnego prawa materialne-
go, administracyjnego prawa procesowego. Spory co do zasadnosci wyodrebnienia
takich czesci prawa administracyjnego nie moga podwazy¢, ze takie aspekty przed-
miotowe wykonywania zadan publicznych wymagaja regulacji zaréwno przy wykony-
waniu administracji publicznej, ale tez i przy sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci?.
Przyjety model regulacji moze by¢ rézny, ale mozna wskaza¢, ze w aktualnym modelu
wyrazne jest wyodrebnienie regulacji ustrojowej. Przyjecie spdjnego modelu ustrojo-
wego wymiaru sprawiedliwosci nie stoi na przeszkodzie odrebnej regulacji ustrojowej.
Przyktadem jest zarébwno regulacja ustrojowa sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
przez sady powszechne, jak i sagdy administracyjne. Tak w zakresie sagdownictwa po-
wszechnego regulacje ustrojowg zawarto w odrebnej ustawie — Prawo o ustroju sa-
déw powszechnych?, a w zakresie sadownictwa administracyjnego — w ustawie - Pra-
wo o ustroju sagdéw administracyjnych®.

W wykonywaniu zadan publicznych przez administracje publiczng wystepuje
szczegOlnie ztozony system regulacji, zaréwno z uwagi na ztozonos$¢ budowy ustrojo-
wej administracji publicznej, jak i ztozono$¢ regulacji materialnej, przy zréznicowaniu
form wykonywania administracji publicznej i dostosowania do tej ztozonosci regula-
¢ji procesowej. Nasuwa sie zatem pytanie, jaki powinien by¢ przyjety model regulacji

T Zob. na temat koncepcji budowy systemu prawa administracyjnego: Z. Duniewska, Systematyka
prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 128 i n.

2 Ibidem, s. 130 131 oraz podane tam poglady przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego.

3 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (Dz. U. z 2019 r,, poz. 52,
ze zm.).

4 Ustawa zdnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.z 2019r., poz. 2167).
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prawa administracyjnego? Model czystej regulacji czy tez model mieszany, faczacy
wiele aspektéw przedmiotowych wykonywania administracji publicznej? Rozwazenie
tej kwestii wymaga nadto odpowiedzi na pytanie, jakimi kryteriami nalezy postugiwac
sie przy klasyfikacji norm prawa do danego elementu systemu regulacji prawa admi-
nistracyjnego. W doktrynie podkresla sie, ze jednym z elementéw budowy systemu
regulacji prawnej jest czytelnos¢ systemu®. Reguty czytelnosci systemu prawa wypra-
cowane w doktrynie zostaty okre$lone w rozporzadzeniu Rady Ministrow w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”s. W mys| § 2 tego rozporzadzenia: ,Ustawa powinna
wyczerpujaco regulowac dang dziedzine spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swe-
go unormowania istotnych fragmentdw tej dziedziny”. Dla czytelnosci aktu prawnego
w § 3 ust. 2 rozporzadzenia okreslono: W ustawie nie zamieszcza sie przepiséw, ktére
regulowatyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy
(stosunki, ktére reguluje) oraz podmiotowy (krag podmiotéw, do ktérych sie odnosi)”.

W budowie systemu prawa administracyjnego przyjecie czystosci regulacji ele-
mentéw budujacych ten system wymaga rozwazenia w dwoch ptaszczyznach:

- po pierwsze, zamieszczania norm prawnych danego charakteru prawnego tyl-
ko w regulacji ustawowej odpowiadajacej temu charakterowi (normy ustrojowe

w ustawach prawa ustrojowego, normy materialne w ustawach prawa materialne-

go, normy procesowe w ustawach prawa procesowego)

- po drugie, zakres przedmiotowy materii requlowanej ustawa.

W pierwszej ptaszczyznie nalezy wskaza¢, ze czystosc regulacji prawnej zalezy od
tego, jak scisty jest zwigzek pomiedzy normami prawnymi poszczegdlnych elementéow
systemu regulacji. Wystepujaca wspotzaleznos¢ powoduje, ze nastepuje w jednej re-
gulacji ustanowienie normy prawnej, ktorej tres¢ mozna wyprowadzi¢ tylko w zwigzku
z norma prawng drugiego elementu systemu prawa. Ta $cista wspoétzaleznos¢ powo-
duje, ze normy prawa procesowego bez wspoétstosowania z normami prawa zamiesz-
czonymi w innych elementach budowy systemu prawa administracyjnego pozosta-
watyby norma,pusta”. Zakres tej wspotzaleznosci regulacji moze by¢ ograniczony albo
tez petny, ale nie ulega watpliwosci, ze musiat zosta¢ uwzgledniony zaréwno w dawnej
regulacji procesowego prawa administracyjnego, jak i w kolejnych regulacjach oraz
we wspotczesnie obowigzujacej. Ta $cista wspétzaleznos¢ znalazta wyraz w pierwszej
fragmentarycznej regulacji administracyjnego prawa procesowego. Tak w art. 2 usta-
wy w sprawie srodkéw prawnych od orzeczen wiadz administracyjnych’ zawarto regu-
lacje ustrojowa, stanowiac, ze: ,Wiadzami administracyjnemi o ktérych mowa w uste-
pie pierwszym, s3: starostowie, wojewodowie i Delegat Rzadu w Wilnie, ponadto na
obszarze b. zaboru rosyjskiego: uchyla sie wszelkie przepisy ogdélne o instancjach

5 S.Wronkowska, Zarys koncepcji paristwa prawnego w polskiej literaturze politycznej i prawnej [w:] Pol-
skie dyskusje o paristwie prawa, red. eadem, Warszawa 1995, s. 74; G. Wierczynski, Redagowanie i ogta-
szanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 56 i n.

6 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie,, Zasad techniki prawodawcze;j”
(Dz.U.z 2016, poz. 283).

7 Ustawa zdnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie $srodkéw prawnych od orzeczen wtadz administracyjnych
(Dz. U.R.P.Nr 91, poz. 712).
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odwotawczych, a w szczegdlnosci przepis, zawarty w art. 6 ustawy tymczasowej z dnia
2 sierpnia 1919 r. o organizacji wtadz administracyjnych Il instancji (...), oraz w art.
8 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13 listopada 1919 r. (...)" Koniecznos¢ $ci-
stej wspotzaleznosci regulacji procesowego prawa administracyjnego przy ustaleniu
zdolnosci organu do prowadzenia postepowania w aspekcie ustrojowym przyjeto
w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu administracyjnem?.
W art. 2 ust. 1 r.p.a. odestano do regulacji ustrojowej, stanowiac: ,Whasciwos¢ wiadz
rzeczowa i miejscowg ustala sie na podstawie przepiséw o ich zakresie dziatania,
a nastepnie na podstawie innych przepiséw’, a nadto w regulacji procesowej zawarto
dla regulacji ustrojowej - z kolei ja wypetniajac - zasade domniemania kompetencji.
Zgodnie z art. 4 r.p.a.: ,Jezeli wtasciwosci rzeczowej w sposéb, przewidziany w art. 2
ust. 1 ustali¢ sie nie da, albo jezeli obowiazujace przepisy przewiduja wiasciwosé wtadz
juz nieistniejacych, a nie mozna ustali¢, kto przejat ich uprawnienia, wéwczas wiasciwa
jest w | instancji powiatowa wtadza administracji ogélnej, w Il instancji — wojewddz-
ka wtadza administracji ogdlnej”. Kodyfikacja prawa administracyjnego procesowego,
ustawa — Kodeks postepowania administracyjnego® utrzymata ten zwiazek z ustrojo-
wym prawem administracyjnym, stanowiac w art. 16 § 1: ,Wtasciwo$¢ rzeczowa orga-
nu administracji panstwowej ustala sie wedtug przepiséw o zakresie jego dziatania”
W obowigzujacym brzmieniu art. 20 k.p.a. utrzymano ten zwigzek, stanowiac: ,Wtasci-
wosc¢ rzeczowg organu administracji publicznej ustala sie wedtug przepiséw o zakresie
jego dziatania”. Brak wspétstosowania art. 20 k.p.a. z normami prawa ustrojowego przy
przyjeciu reguty otwartej kompetencji ogdlnej prowadzenia postepowania admini-
stracyjnego (art. 1 pkt 112 w zwiagzku z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.) prowadzitoby do tego, ze
nie mozna bytoby ustali¢ wtasciwosci do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy.

O ile zwigzek procesowego prawa administracyjnego z ustrojowym prawem ad-
ministracyjnym wystepuje w ograniczonym zakresie, o tyle zwigzek z administracyj-
nym prawem materialnym jest petny. Wystepuje zaréwno w aspekcie podmiotowym,
jak i przedmiotowym; nie jest zatem do przyjecia jako podstawa klasyfikacji normy
prawnej do normy materialnej czy normy procesowej reguta, ze o tej klasyfikacji prze-
sadza miejsce zamieszczenia w ustawie materialnego prawa administracyjnego czy
w ustawie procesowego prawa administracyjnego’®. W doktrynie prawa procesowego
podnosi sie, ze jako ,kryterium rozgraniczajagce normy materialne i normy procesowe
przyjac trzeba, ze nie (...) lokate przepisu, ale funkcje danej normy, a te determinuje
skutek, jaki norma ta ma wywotac. Jezeli norma wywotuje skutek w sferze postepo-
wania, uznac jg nalezy za norme procesowa, jezeli natomiast wywotuje go bezposred-
nio w sferze stosunkéw spotecznych, ktérych dotyczy, jest norma materialnoprawna.

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu administracyjnem z dnia 22 marca
1928r. (Dz. U. R.P.Nr 36, poz. 341; dalej: r.p.a.).

° Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168;
dalej: k.p.a.).

10 B. Adamiak, Zagadnienia ogdlne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warsza-
wa 2017,s.15.



12 Barbara Adamiak

O tym za$, jaki skutek wywotuje dana norma, decyduje jej dyspozycja, wskazujaca,
jakie konsekwencje prawne wynikaja z okreslonej hipotezy w razie jej skonkretyzo-
wania sie w okreslonym wypadku. W ostatecznym wiec rezultacie dyspozycja normy
prawnej decyduje o jej charakterze”'. To spojrzenie na klasyfikacje norm prawnych
jako materialnych czy procesowych przez koncepcje skutku prawnego, wymaga uzu-
petnienia koncepcja podwodjnego skutku prawnego, skutku materialnoprawnego
i skutku procesowego. Koncepcja podwodjnego skutku prawnego znajduje oparcie we
$cistej wspotzaleznosci procesowego prawa administracyjnego z materialnym pra-
wem administracyjnym. Prawo procesowe otwiera droge do ksztattowania uprawnien
lub obowigzkéw materialnoprawnych albo do oceny braku podstaw do materialno-
prawnego ich uksztattowania. Skutek procesowy to otwarcie przez przyjecie okreslo-
nej regulacji prawnej prawa do procesu, a skutek materialnoprawny to otwarcie drogi
do autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego. Ten
podwdjny skutek prawny wystepuje w szerokim zakresie norm prawnych zamieszczo-
nych w k.p.a., i to zaréwno w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym.

W aspekcie podmiotowym skutek procesowy, ale i skutek materialny majg normy
prawne zamieszczone w procesowym prawie administracyjnym, regulujgce zdolnosci
organu administracji publicznej oraz jednostki do nawigzania stosunku procesowego,
a w nastepstwie - stosunku materialnoprawnego. Tak zatem okreslenie kompetencji
0golnej organéw administracji publicznej do prowadzenia postepowania administra-
cyjnego, skonkretyzowanej przepisami regulujacymi wtasciwos¢ do rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy indywidualnej w drodze decyzji, ma skutek procesowy otwarcia
postepowania w sprawie, a nastepnie skutek materialnoprawny powstania stosunku
materialnoprawnego pomiedzy organem administracji publicznej a jednostka. Tak tez
nalezy podwojny skutek prawny uwzgledni¢ przy klasyfikacji norm prawnych regula-
¢ji drugiego obligatoryjnego podmiotu postepowania administracyjnego: strony po-
stepowania. Wedtug art. 28 k.p.a.: ,Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowigzek”. Artykut 28 k.p.a. tgczy status jednostki jako strony z po-
stepowaniem, stanowigac, ze strong jest ta jednostka, ktérej dotyczy postepowanie ze
wzgledu na przystugujacy jej interes prawny lub obowigzek prawny. Pomimo sporéw
w doktrynie co do koncepcji legitymacji procesowe;j strony, to jednak poza sporem jest,
ze instytucja strony jest klasyczng instytucja procesowa. Przyznanie jednostce statusu
strony pozostaje w zwigzku z bytem prawnym postepowania administracyjnego, ktéry
jest otwarty wszczeciem postepowania w sprawie, a zamkniety doreczeniem decyzji.
Konsekwentnie w regulacji materialnego prawa administracyjnego do wyjatkowych
nalezy regulacja prawna wprowadzajaca do normy materialnego prawa administra-
cyjnego pojecie procesowe strony, a ograniczajgce sie do pojecia ,wnioskodawca’, ,za-
interesowany’”. Wprowadzenie w regulacji norm materialnego prawa administracyjne-
go ma spetniac funkcje ograniczajagce podmiotowy aspekt danej sprawy rozstrzyganej

" J. Jodtowski, Z. Resich, Postepowanie cywilne, Warszawa 1979, s. 15 i 16.
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decyzja administracyjna. | tak np., wedtug art. 28 ust. 2 ustawy - Prawo budowlane':
~Stronami w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe sg: inwestor oraz wtasci-
ciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie w obszarze
oddziatywania obiektu”. Takie ograniczenie podmiotowe przyjmuje tez art. 59 ust. 7
ustawy — Prawo budowlane, stanowiac:,Strong w postepowaniu w sprawie pozwole-
nia na uzytkowanie jest wytacznie inwestor, a w przypadku inwestycji KZN — inwestor
i Prezes Krajowego Zasobu Nieruchomosci”. Artykut 28 k.p.a., przesadzajac o tym, ze
jednostka ma status strony w postepowaniu prowadzonym w sprawie, rGwnoczesnie
uzaleznia jego przyznanie od norm materialnego prawa administracyjnego. Normy
prawne zawarte w art. 28 k.p.a. maja zatem podwojny charakter prawny: charakter
procesowy i charakter materialny. Charakter procesowy — przez przyznanie jednostce
statusu strony, a materialny — przez wyznaczenie przestankami materialnymi przyzna-
nia jednostce statusu strony. Wywotuje zatem podwojny skutek: skutek procesowy
przez otwarcie jednostce prawa podmiotu postepowania, a skutek materialny - przez
konsekwencje powstania materialnego stosunku prawnego, ktérego tres¢ ksztattowa-
na jest w wyniku dokonanej w trybie procesowym autorytatywnej konkretyzacji nor-
my prawa materialnego.

Taki podwdjny skutek wywotuje regulacja w administracyjnym prawie proceso-
wym podstaw stosowania sankcji wobec decyzji administracyjnej, a zwfaszcza sankgji
niewaznosci. Podwojny skutek — bo otwiera mozliwos¢ prowadzenia postepowania
w przedmiocie weryfikacji decyzji, ale ma przede wszystkim nastepstwa co do tresci
stosunku materialnoprawnego. Regulacja prawna instytucji wznowienia postepowa-
nia, klasycznej instytucji procesowej, otwierajgc droge ponownego rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy, tworzy mozliwos¢ prawng zmiany uksztattowanego stosunku
materialnoprawnego, zamykajac jego dotychczasowa moc z dniem doreczenia (ogto-
szenia) decyzji o uchyleniu i zmianie decyzji ostatecznej (art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.). Regu-
lacja prawna instytucji stwierdzenia niewaznosci rbwniez pozwala na wyprowadzenie
podwdjnego skutku prawnego: skutku procesowego - przez otwarcie postepowania
w sprawie oraz skutku materialnego - przez wyprowadzenie nastepstwa prawnego
ciezkiej, kwalifikowanej wadliwosci materialnoprawnej dla stosunku materialnego
przez jego zniesienie od samego poczatku, a zatem od momentu uksztattowania
uprawnienia lub obowiazku przez doreczenie (ogtoszenie) decyzji.

Podwojny skutek prawny wystepuje tez w regulacji trybu i podstaw uchylenia
(zmiany) decyzji prawidtowej lub dotknietej wadliwoscia niekwalifikowang. Otwiera-
jac postepowanie, a zatem otwierajac skutek procesowy prowadzenia postepowania
w sprawie, powoduje mozliwos¢ uchylenia lub zmiany tresci stosunku materialno-
prawnego. Na tym podwdjnym skutku prawnym mozna oprze¢ kwalifikacje prawna
requlacji instytucji wygasniecia mocy prawnej decyzji oraz uchylenia, zmiany decy-
zji czy cofniecia uprawnien w zakresie regulacji materialnoprawnej. W tym ostatnim
zakresie jednak ograniczono regulacje w art. 163 k.p.a., jedynie sygnalizujgc moz-
liwos¢ prawna prowadzenia postepowania w sprawie ingerencji w tre$¢ stosunku

2 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U.z 2019 ., poz. 1186 ze zm.).
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materialnoprawnego, odsyfajac do przepiséw szczegdlnych (przepiséw materialnego
prawa administracyjnego).

W rozwazanej pierwszej ptaszczyznie czystosci administracyjnego prawa proceso-
wego, nalezy wskazad, ze od pierwszych regulacji do aktualnie obowiagzujgcych, regu-
ta jest zamieszczenie norm prawnych o ztozonym charakterze. W administracyjnym
prawie procesowym znajdujg miejsce unormowania ustrojowe, za§ unormowania
materialnoprawne albo wprost majg miejsce w niej, albo tez norma procesowa bez
wspotstosowania z norma materialng jest ,pusta” Tres¢ zatem normy prawa proce-
sowego wymaga wypetnienia w okreslonym waskim zakresie podmiotowym norma
ustrojowa, a w szerokim - normami prawa materialnego. Czyste normy procesowe
regulujg $cisle procesowe czynnosci organu administracji publicznej, jak i $cisle proce-
sowe czynnosci strony (stron) postepowania. Czynnosci scisle procesowe zamykaja sie
w skutku procesowym, np. czynnosci procesowe wezwania stron, sporzadzenia pro-
tokotu, przebieg czynnosci przestuchania swiadka, czynnosci procesowe przebiegu
rozprawy. Czynnosci scisle procesowe strony to np. czynno$¢ ztozenia podania co do
tresci i trybu, czynnos$¢ zadania przeprowadzenia dowodu, zadania wytaczenia pra-
cownika, czynno$¢ wypowiedzenia sie 0 zgromadzonym materiale dowodowym. Nie
mozna jednak poming¢, ze w administracyjnym prawie procesowym regulacja czynno-
$ci procesowych nie jest zamknieta, a z uwagi na szczegdlne wtasciwosci okreslonego
zakresu spraw materialnych, ktére majg istotng wage dla realizacji zadan publicznych,
uzupetnieniem tej regulacji sa normy procesowe zawarte w materialnym prawie admi-
nistracyjnym, np. co do wymogow tresci podania czy wymogoéw formy postepowania
wyjasniajgcego. Takie uzupetnianie regulacji administracyjnego prawa procesowego
— administracyjnym prawem materialnym wynika wprost ze $cistej wspotzaleznosci,
ato oznacza, ze nie jest mozliwa petna,czystos¢” pod wzgledem charakteru prawnego
norm zamieszczonych w ustawach. Takie pomieszanie regulacji prawnej wynika tez
z braku kodyfikacji materialnego prawa administracyjnego, a to powoduje, Zze miej-
sce dla tresci o charakterze podstawowym dla ksztattowania materialnych stosunkéw
prawnych taczacych organy administracji publicznej z jednostka znajduje sie w kody-
fikacji administracyjnego prawa procesowego.

2. Rozwazenie ,czystosci” zakresu przedmiotowego materii regulowanej k.p.a. to
zamieszczenie w ustawie r6znej materii przedmiotowe;j. Jak juz wyzej wskazano, istot-
ne dla czytelnosci aktu prawnego reguty techniczne wyznaczyt § 3 ust. 2 rozporzadze-
nia w sprawie,,Zasad techniki prawodawczej”, przyjmujac, ze w ustawie nie zamieszcza
sie przepiséw, ktére regulowatyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nig
zakres przedmiotowy. Ocena spetnienia przez ustawe tego standardu wymaga rozwa-
zenia w dwoch aspektach czystosci regulacji przedmiotowej wynikajacej:

- po pierwsze, z tytutu ustawy
- po drugie, z regulacji zakresu przedmiotowego jej obowiazywania.

Nasuwa sie pytanie, ktéry z tych aspektéw ma wiekszg wage dla czytelnosci? Ty-
tut nadany ustawie ma szczegdlne znaczenie dla wyznaczenia jej przedmiotu, prze-
sadzajac o materii zawartej w niej regulacji. Czytelnosc¢ zas ustawy przez regulacje za-
kresu jej obowigzywania zawartej zazwyczaj w przepisach ogélnych ustawy wymaga
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poddania analizie tej regulacji. Czytelny tytut a tres¢ przepiséw ogdlnych moze pozo-
stawac w konflikcie przedmiotowym przez to, ze ustawa zawiera przepisy prawa co do
charakteru nieodpowiadajace jej tytutowi.

Regulacja polskiego administracyjnego prawa procesowego przeszta istotna ewo-
lucje regulacji czystosci materii requlowanej. W pierwszych fragmentarycznych re-
gulacjach przewazata reguta czystosci regulacji wynikajacej z samego tytutu ustawy.
Tak nazwa ustawy z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie srodkéw prawnych od orzeczenh
wiadz administracyjnych czy ustawy z dnia 31 lipca 1924 r. o $rodkach prawnych prze-
ciw orzeczeniom i zarzagdzeniom panstwowych wtadz szkolnych, przesadzata o natu-
rze regulacji procesowej, a zawarty w niej element regulacji ustrojowej wtadz admi-
nistracyjnych pozostawat w Scistym zwigzku ze zdolnoscig prawng do prowadzenia
postepowania w sprawie w toku instancji.

Regute czystosci regulacji wynikajacej z tytutu przyjeto w rozporzadzeniu Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 1928 r. o postepowaniu administracyjnym. Tytutowi rozpo-
rzadzenia ,0 postepowaniu administracyjnym” [oryg. administracyjnem] odpowiadat
wyznaczony zakres obowigzywania zamieszczony w czesci zatytutowanej: ,Postano-
wienia ogdlne”. Zgodnie z art. 1 r.p.a.;,Postanowienia rozporzadzenia niniejszego maja
zastosowanie do postepowania we wszystkich sprawach z zakresu prawa administra-
cyjnego, zatatwianych przez wtadze i urzedy administracji panstwowej i samorzadu te-
rytorjalnego, o ile rozporzadzenie to nie przewiduje wyjatkdw". Regulacja przedmioto-
wa r.p.a. nie wkraczata w regulacje odrebng przedmiotowo, a jedynie mozna wskazac
na wystepujaca w przepisach rozporzadzenia fgcznos¢ materii ustrojowej, materialnej
i procesowej, wynikajgcej z ich scistej wspotzaleznosci.

Od tej reguty czystosci regulacji stopniowo nastepuje odejscie w kodyfikacji ad-
ministracyjnego prawa procesowego ustawg z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego. Nadany ta ustawa tytut ,Kodeks postepowania
administracyjnego” nie ulegt zmianie pomimo jej wielokrotnej nowelizacji. Ten tytut
przesadzajacy o przedmiocie regulacji juz od pierwotnego unormowania zakresu nie
pokrywat sie z materig zawartosci przedmiotowej ustawy. Wprawdzie tytutowi usta-
wy odpowiadat zakres przedmiotowy i podmiotowy jej obowigzywania wyznaczony
w art. 1i 2, ale nie mozna pomina¢ regulacji art. 3. Artykuty 1i 2 stanowity o regulacji
postepowania administracyjnego: ,Kodeks postepowania administracyjnego normu-
je postepowanie w indywidualnych sprawach z zakresu administracji panstwowej”
(art. 1); ,Kodeks normuje postepowanie przed organami administracji panstwowej”
(art. 2 § 1); ,Kodeks stosuje sie réwniez w postepowaniu przed organami: 1) przedsie-
biorstw panstwowych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, 2) organi-
zacji zawodowych, samorzadowych, spétdzielczych i innych organizacji spotecznych;
- gdy organy te sg powofane z mocy prawa do zatatwiania spraw okreslonych w art. 1”
(art. 2 § 2). Artykut 3 stanowit: ,Kodeks reguluje ponadto postepowanie przed orga-
nami wtadzy i administracji pafistwowej oraz przed innymi organami panstwowymi
w sprawie skarg i wnioskéw (dziat IV)”. Pomimo tego, ze w art. 3 stanowi sie o poste-
powaniu, to aspekt przedmiotowy okreslony ,w sprawie skarg i wnioskéw” nie od-
powiada aspektowi przedmiotowemu wyznaczonemu w art. 1 jako ,postepowanie
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w indywidualnych sprawach z zakresu administracji paristwowej”. Wyznaczony w art.
3 aspekt przedmiotowy zostat okreslony w art. 152 § 1 pierwotnego brzmienia k.p.a.:
,Skargi i wnioski sktadane do organéw panstwowych moga dotyczy¢ wszystkich
spraw wchodzacych w zakres zadan organéw panstwowych i panstwowych jedno-
stek organizacyjnych, a takze zadan wynikajacych dla organéw organizacji zawodo-
wych, samorzadowych i spétdzielczych i innych organizacji spotecznych z zatatwiania
przez nie spraw okreslonych w art. 1”. Zakres postepowania skargowo-wnioskowego
wyznaczony zatem przepisami dziatu IV ,Skargi i wnioski” w pierwotnym brzmieniu
wykraczat poza przedmiot postepowania administracyjnego, a jedynie w zakresie or-
ganizacji spotecznej miat odestanie do przedmiotu postepowania administracyjnego.
Wprowadzenie odrebnej materii regulacji od bedacej przedmiotem postepowania ad-
ministracyjnego miato uzasadnienie w spéjnosci trybu w sprawach indywidualnych,
gdy byly przedmiotem skargi (regulacja w art. 163-168 pierwotnego brzmienia), ale
w zdecydowanym zakresie stanowita odrebng materie praw jednostki do sprawowa-
nia kontroli spotecznej. Odrebna materieg, ktérej nie mozna zakwalifikowa¢ do szcze-
gdélnego postepowania administracyjnego.

Ten proces odstepowania od czystosci regulacji w kodyfikacji administracyjnego
prawa procesowego byt kontynuowany w nowelizacjach kolejnych. Ustawg o Naczel-
nym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego'?, nie zmieniajac nazwy ustawy,Kodeks postepowania administracyjnego’,
zmieniono zakres przedmiotowy regulacji. Wedtug art. 1 § 1:,Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego normuje postepowanie: 1) przed organami administracji panstwowej
w nalezacych do wtasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych, rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych, 2) w sprawach rozstrzygania sporéw o wiasci-
wos$¢ miedzy organami administracji panstwowej a sgdami, 3) w sprawach zaskarzania
decyzji administracyjnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego z powodu ich nie-
zgodnosci z prawem, 4) w sprawach wydawania zaswiadczen”. Do regulacji kodeksu
postepowania administracyjnego zostaty wigczone odrebne regulacje przedmiotowe,
cho¢ pozostajace w zwigzku posrednim z przedmiotem postepowania administracyj-
nego. Dodanie dziatu IlI' ,Rozstrzyganie sporéw o wtasciwos¢ miedzy organami admi-
nistracji panstwowej a sagdami”'* stanowito realizacje zapisu art. 20 k.p.a. pierwotnego
brzmienia, ktéry stanowit: ,Zasady i tryb rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢ miedzy
organami administracji panstwowej a sagdami okresli ustawa”’>. Pierwotnym zamy-
stem byto zatem - na wzdér rozwigzania przyjetego w |l Rzeczypospolitej'® — uczynic

13 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8; dalej: ustawa o NSA oraz o zmianie k.p.a.).
4 W tekscie jednolitym kodeksu postepowania administracyjnego, ogtoszonym Obwieszczeniem
Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 marca 1980 r. (Dz. U. Nr 9, poz. 26; dalej: tekst jednolity k.p.a.) jest
to dziat V.

5 Dziat V zostat uchylony art. 4 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1271).

16 Ustawa z dnia 25 listopada 1925 r. o Trybunale Kompetencyjnym (Dz. U. Nr 126, poz. 897).



Zmiana koncepcji materii regulacji w kodeksie postepowania administracyjnego... 17

to przedmiotem regulacji w odrebnej ustawie. Nowelizujgc kodeks postepowania ad-
ministracyjnego, uznano, ze mozna w tej ustawie zawrzec¢ regulacje wtasciwosci i ele-
mentéw trybu rozstrzygania sporéw o wiasciwos¢ pomiedzy organami administracji
panstwowej a sagdami powszechnymi — z uwagi na zwigzek z unormowaniem trybu
dopuszczalnosci drogi postepowania administracyjnego — lub jej wytaczenia - z uwagi
na charakter cywilnoprawny sprawy.

Ustawa o NSA oraz o zmianie k.p.a. dodano dziat IlI?,,Zaskarzenie decyzji do sadu
administracyjnego””. W regulacji dziatu IlI> wprost przesadzono, ze jest to postepo-
wanie sgdowe, stanowiac o zaskarzeniu do sadu administracyjnego decyzji (art. 1507
kodeksu; w tekscie jednolitym k.p.a. to art. 196) oraz w art. 150'*§ 1 kodeksu (w tek-
$cie jednolitym k.p.a. to art. 202 § 1): ,W postepowaniu sagdowym strong przeciwna
w stosunku do skarzacego jest organ administracji paristwowej, ktéry wydat decyzje”;
a wreszcie w art. 150% (w tekscie jednolitym k.p.a. to art. 211), przyjmujac: ,\W spra-
wach nie uregulowanych w niniejszym dziale stosuje sie odpowiednio przepisy Ko-
deksu postepowania cywilnego, rozpoznanie skargi nastepuje wedtug przepiséw tego
Kodeksu o postepowaniu rewizyjnym”. Postepowanie o zaskarzeniu decyzji do sadu
administracyjnego nie miato cech postepowania administracyjnego ani ze wzgledu na
przedmiot i charakter kompetencji judykacyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego
ani tez regulacje toku postepowania sadowego.

Ustawg o NSA oraz o zmianie k.p.a. dodano dziat III* (w tekscie jednolitym k.p.a.
- dziat VIl) Wydawanie zaswiadczen’, ktérego przedmiotem regulacji nie jest rozstrzy-
ganie spraw indywidualnych w drodze decyzji, a prawo jednostki do ubiegania sie
0 zaswiadczenie i czynnosci organu wydania lub odmowy wydania zaswiadczenia.
Zamieszczenie jednak dziatu VIl w regulacji kodeksu postepowania administracyjnego
dawato podstawy do rozszerzajgcej wyktadni postepowania w sprawie wydawania za-
$wiadczen, nadajac mu charakter postepowania administracyjnego.

Inne znaczenie prawne dla czystosci przedmiotu regulowanego ustawa nalezy
przypisa¢ dodanie ustawg o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego dziatu II' (w tekscie jednolitym k.p.a.
to dziat Ill) zatytutowanego:, Przepisy szczegolne postepowania w sprawach zobowia-
zan podatkowych'® oraz ubezpieczen spotecznych”. Postepowania te sg szczegélnymi
postepowaniami administracyjnymi, a zatem wprowadzenie do regulacji kodeksowej
byto zwigzane z dazeniem do petnej kodyfikacji administracyjnego prawa proceso-
wego z daniem pierwszenstwa szczegolnej regulacji okreslonym instytucjom proce-
sowym, a pozostajagcym w zwigzku z odrebnoscia regulacji materialnego prawa, jak
i koniecznosci w okreslonym zakresie nadania pierwszenstwa ochronie interesu pu-
blicznego.

7 W tekscie jednolitym k.p.a. jest to dziat VI. Dziat VI zostat skreslony ustawa z dnia 11 maja 1995 .
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368).

'8 Regulacja kodeksowa postepowania w sprawach zobowigzan podatkowych w art. 164-179 dziatu
Il zostata skreslona ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926).
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Ustawa'@z2017 r. o zmianie k.p.a., proces odchodzenia od czystosci przedmiotowej
ustawy zostat pogtebiony przez wprowadzenie regulacji materialnoprawnej. Dodany
dziat IVA ,Administracyjne kary pieniezne” zawiera regulacje materialnoprawnga nakta-
dania lub wymierzania administracyjnej kary pienieznej. Przedmiotem regulacji prze-
piséw dziatu IVA k.p.a. jest tres¢ dziatania organéw administracji publicznej — nakfa-
dania lub wymierzania administracyjnej kary pienieznej. Materialnoprawna regulacja
naktadania lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych obejmuje zasady sto-
sowania przepisow prawa korzystnych dla jednostki, przestanki uwzglednienia przy
wymierzaniu administracyjnej kary pienieznej, przestanki odstapienia od natozenia
administracyjnej kary pienieznej, udzielanie ulg, przedawnienia natozenia administra-
cyjnej kary pienieznej?°. Zamieszczona regulacja w dziale IVA k.p.a. nie ma charakteru
samoistnego. Wprawdzie art. 189a k.p.a. § 1 stanowi: ,W sprawach naktadania lub wy-
mierzania administracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje
sie przepisy niniejszego dziatu’, to jednak podstawa ich naktadania lub wymierzania sa
przepisy prawa materialnego, o czym stanowi wprost art. 189b k.p.a. Artykut 189b za-
wiera definicje administracyjnej kary pienieznej:, Przez administracyjna kare pieniezna
rozumie sie okreslong w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadana przez
organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa po-
legajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzagcego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci
prawnej”. W przepisach ustaw materialnoprawnych okreslone s3 rodzaje naruszen
prawa, polegajace na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu. Regulacja
w dziale IVA k.p.a. wypetnia regulacje w ustawach materialnych, ustanawiajac zasady
0golne, ktérymi ma obowiazek kierowac sie organ administracji publicznej, naktada-
jac lub wymierzajgc administracyjng kare pieniezng (art. 189d k.p.a.) oraz ustanawia-
jac przestanki materialne odstgpienia od natozenia kary (art. 189f k.p.a.), normujac
przedawnienie natozenia kary (art. 1899 § 1 k.p.a.), przerwanie biegu przedawnienia
kary (art. 189h § 1 k.p.a.), przedawnienie egzekucji administracyjnej (art. 189g § 3
k.p.a.), udzielanie ulg w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej (art. 189k k.p.a.).
Regulacja ta ma charakter materialnoprawny?'. Sprawa natozenia lub wymierzenia ad-
ministracyjnej kary pienieznej jest sprawg indywidualng, zatatwiana w trybie regulo-
wanym przepisami k.p.a.

Nie zostata zachwiana czystos¢ przedmiotowa przez dodanie ustawa z 2017 r. zmie-
niajaca k.p.a. — dziatu VIIIA ,Europejska wspotpraca administracyjna”. Regulacja tego
dziatu wpisuje sie w petni w nature regulacji procesowej jako instytucja majgca znacze-
nie w zakresie ustalen stanu faktycznego. Zawarta jest w regulacji prawa procesowe-
go: cywilnego (cze$¢ czwarta, ksiega druga, tytut IV,,Pomoc prawna’, art. 1130-1135°

19 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935; dalej: ustawa z 2017 r. zmieniajaca k.p.a.).

20 B, Adamiak [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, eadem, J. Borkowski, Warsza-
wa 2019, s. 1009.

21 Zob. W. Sawczyn, Administracyjne kary pieniezne [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo
procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2017, s.412 i n.
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k.p.c.) i karnego (dziat XIlIl, rozdziat 62 k.p.k. ,Pomoc prawna i doreczenia w sprawach
karnych”). W postepowaniu podatkowym wspodtprace uregulowano w ordynacji po-
datkowej* w odrebnym od dziatu IV, Postepowanie podatkowe”, dziale VIIA ,Wymiana
informacji podatkowych z innymi panstwami’, co wskazywato na szerszy zakres przed-
miotowy wymiany informacji podatkowych. Stanowito to uzasadnienie do unormowa-
nia petnego w ustawie o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami® i w
konsekwencji uchylenie dziatu VIIA o.p. Dla ustalen stanu faktycznego aspekt proce-
sowy europejskiej wspotpracy administracyjnej jest wyraznie wyeksponowany w art.
260a § 2 k.p.a., ktéry stanowi:,Organ administracji publicznej udziela pomocy z urzedu
albo na wniosek. Pomoc ta obejmuje w szczegdlnosci udostepnianie informacji o oko-
licznosciach faktycznych i prawnych oraz wykonywanie czynnosci procesowych w ra-
mach pomocy prawnej”. W takim zakresie organy administracji publicznej wystepuja
do organéw innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej o pomoc prawng, na zasa-
dach okreslonych w przepisach prawa Unii Europejskiej (art. 260c k.p.a.)*.

Ten rozszerzony zakres przedmiotowy wymagat zmiany wyznaczajacej zakres ma-
terii regulacji w k.p.a. Do art. 1 k.p.a dodano pkt 5 i 6, a zatem aktualne brzmienie art. 1
to:,Kodeks postepowania administracyjnego normuje: (...) 5) nakfadanie lub wymie-
rzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg w ich wykonaniu; 6) tryb
europejskiej wspoétpracy administracyjnej”.

3. Zakres przedmiotowy regulacji ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego, w poréwnaniu z pierwszg kodyfikacja administracyj-
nego prawa procesowego rozporzgdzeniem z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu
administracyjnym, juz od pierwotnego unormowania przedmiotowego odchodzit od
reguty czystej materii procesowej. Wprowadzono inne, przedmiotowo rézne od przed-
miotu postepowania administracyjnego regulacje. O ile wprowadzenie regulacji skarg
i wnioskéw wydawania zaswiadczent miato aspekt procedury, bo zwigzany z trybem
dziatania organéw administracji publicznej, to takiego waloru nie mozna przypisac
wprowadzeniu do k.p.a. dziatu IVA ,Administracyjne kary pieniezne’, ktéra to regulacja
ma charakter materialnoprawny.

Wprowadzenie szerokiej regulacji materialnoprawnej w zakresie zasad ogdlnych,
ktére ksztattujg wprost tresci relacji materialnej organu administracji publicznej
z jednostka, wspétzaleznos¢ norm procesowych k.p.a. z normami materialnego pra-
wa administracyjnego, wprowadzenie regulacji materialnoprawnej nakfadania lub
wymierzania administracyjnych kar pienieznych lub udzielania ulg w ich wykonaniu,
otwieraja podstawy do przyjecia zmiany koncepcji materii regulacji w k.p.a., odcho-
dzacej od czystej regulacji procesowej, na rzecz koncepcji regulacji o charakterze
materialnoprawnej z zachowaniem regulacji procesowej. Zbliza to przyjety w k.p.a.

22 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz. U. 2 2019 1., poz. 900 ze zm.; dalej: 0.p.).

2 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami (Dz. U.
22019, poz. 648 ze zm.).

24 Na temat aspektéw przedmiotowych europejskiej wspétpracy administracyjnej: A. Wrébel, Euro-
pejska wspdtpraca administracyjna [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe admini-
stracyjne, red. idem, R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2017, s. 423 in.
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model regulacji do modelu przyjetego w o.p. Pozwala to na przypisanie roli regulacji
zawartej w k.p.a., pierwszego etapu w procesie kodyfikacji prawa administracyjnego,
a przynajmniej czesci ogoélnej prawa administracyjnego. Pozostawienie nazwy ustawy
,Kodeks postepowania administracyjnego” przy takim zakresie regulacji staje sie nie-
czytelne, a przez to - podwaza zakres jej stosowania przez organy administracji pu-
blicznej, a tym samym — zakres ochrony praw jednostki. Wymaga to zatem rozwazenia,
czy przyjac¢ koncepcje ordynacji podatkowej faczacej regulacje materialng z regulacja
procesowg, co powinno skutkowa¢ nadaniem odpowiedniego tytutu ustawy. Druga
droga jest powrét do czystej regulacji w kodeksie postepowania administracyjnego,
z wytagczeniem ogdlnej regulacji materialnoprawnej do odrebnej ustawy, a zatem po-
wrét do koncepcji ustawy ,Zasady ogoélne prawa administracyjnego”.
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Streszczenie
Barbara Adamiak

Zmiana koncepcji materii regulacji w kodeksie postepowania administracyjnego z perspek-
tywy 60-lecia jego uchwalenia

W regulacji ustawowej administracyjnego prawa procesowego widoczna jest tendencja odcho-
dzaca od koncepcji czystej materii procesowej, na rzecz koncepcji mieszanej: materialnoproce-
sowej. Ta tendencja jest widoczna w ostatniej nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw. Wprowadzenie tg
nowelizacjg szerokiej regulacji materialnoprawnej w zakresie zasad ogdlnych, ktére ksztattuja
wprost tresci relacji materialnej organu administracji publicznej z jednostka, wspétzaleznos¢
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norm procesowych k.p.a. znormami materialnego prawa administracyjnego, wprowadzenie re-
gulacji materialnoprawnej nakfadania lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych lub
udzielania ulg w ich wykonaniu - otwiera podstawy do przyjecia zmiany koncepcji materii regu-
lacji w kodeksie postepowania administracyjnego, odchodzacej od czystej regulacji procesowej
na rzecz koncepcji regulacji o charakterze materialnoprawnej z zachowaniem regulacji proceso-
wej. Zbliza to przyjety w kodeksie postepowania administracyjnego model regulacji do modelu
przyjetego w ordynacji podatkowej. Pozwala to na przypisanie roli regulacji zawartej w kodeksie
postepowania administracyjnego, pierwszego etapu w procesie kodyfikacji prawa administra-
cyjnego, a przynajmniej czesci ogdlnej prawa administracyjnego. Pozostawienie nazwy ustawy
,Kodeks postepowania administracyjnego” przy takim zakresie regulacji staje sie nieczytelne,
a przez to, podwaza zakres jej stosowania przez organy administracji publicznej, a tym samym —
zakres ochrony praw jednostki. Wymaga to zatem rozwazenia, czy przyjac¢ koncepcje ordynacji
podatkowej taczacej regulacje materialng z regulacja procesowa, co powinno skutkowac¢ nada-
niem odpowiedniego tytutu ustawy. Druga droga jest powrét do czystej regulacji w kodeksie
postepowania administracyjnego z wyfaczeniem ogoélnej regulacji materialnoprawnej do od-
rebnej ustawy, a zatem powrét do koncepcji ustawy ,Zasady ogdlne prawa administracyjnego”.

Summary
Barbara Adamiak

Change of the concept of the subject matter of regulation in the Code of Administrative
Procedure from the perspective of the 60th anniversary of its adoption

The statutory regulation of administrative procedure shows a tendency to depart from the con-
cept of purely procedural subject matter and to introduce regulations of substantive nature.
This tendency is visible in the latest amendment of 7 April 2017 to the Act - Code of Administra-
tive Procedure and some other acts. The introduction of extensive substantive regulations by
this amendment, concerning the scope of general principles that directly shape the content
of the material relationship between a public administration body and an individual, the inter-
dependence of procedural norms of the Code of Civil Procedure and the norms of substantive
administrative law, the introduction of substantive legal regulations imposing administrative
fines or granting reliefs in their implementation, provides basis for changing the concept of the
subject matter of regulation in the Code of Administrative Procedure by departing from purely
procedural regulation in favor of the concept of substantive regulation with observance of pro-
cedural regulation. The regulatory model adopted in the Code of Administrative Procedure is
similar to the one adopted in the Tax Code. This allows to assign the role of the first stage in the
process of codification of administrative law, or at least the general part of administrative law, to
the regulation contained in the Code of Administrative Procedure. Leaving the name of the Act
as the Code of Administrative Procedure with such scope of regulation makes it illegible which
undermines both the scope of its application by public administration bodies, and the protec-
tion of individual rights. Therefore, it requires consideration of whether to adopt the concept
implemented in the Tax Code by combining substantive and procedural regulations. If yes, it
should result in the appropriate change of the title of the act. The second way is to return to the
pure regulation of the administrative proceedings in the Code of Administrative Procedure, and
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regulate general substantive issues in a separate act, and therefore to return to the legal concept
of ,General principles of administrative law”.

Stowa kluczowe: kodyfikacja, materia regulacji, czystos¢ procesowa
Keywords: codification, subject matter of regulation, process purity
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1. Wprowadzenie

Juz sam fakt posiadania przez kodeks postepowania administracyjnego’ statusu
najstarszej z obecnie obowiazujacych w polskim porzadku prawnym regulacji kodek-
sowej w sposob naturalny skfania do podejmowania wielowatkowych refleksji oraz
dokonywania ocen co do jej przydatnosci, aktualnosci oraz efektywnosci, zaréwno
z dzisiejszej perspektywy, to jest 60 lat od dnia jej uchwalenia, jak i z punktu widzenia
uregulowan obowigzujacych w réznych przedziatach czasowych ostatnich szesciu de-
kad. Jednym z istotnych aspektéw, przy czym nie tyle od strony samej procedury sto-
sowania norm prawa administracyjnego, ale z perspektywy rozwiazan legislacyjnych,
jest normatywna zawartos$¢ k.p.a., ktéra w ciaggu tego czasu podlegata wielu interesu-
jacym przeobrazeniom.

Rzecza niezbyt odkrywcza, acz warta podkreslenia jest to, ze k.p.a. na tle pozo-
stalych regulacji administracyjnoprawnych, w tym zwtaszcza materialnoprawnych,
cechuje sie wzgledna stabilnoscia, a co za tym idzie, takze i trwatoscia przyjetych
rozwigzan. Niewatpliwy wptyw na owa wzgledna trwatos¢ ma w przewazajacej mie-
rze procesowy charakter kodeksowych norm. Niemniej jednak wypada odnotowac,
ze 60-letni kodeks byt nowelizowany ponad 60 razy, w tym (nie liczac zmian wyni-
kajacych z wyrokéw zakresowych Trybunatu Konstytucyjnego) az 25 razy w ostatnim
dziesiecioleciu. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze gruntowne zmiany uregulowan kodek-
sowych, poza nielicznymi wyjatkami (naleza do nich: wyfaczenie spod regulacji ko-
deksowej postepowania podatkowego? oraz nowelizacje z grudnia 2010 r.2 i kwietnia
2017 r.%), byty konsekwencja zmian prawno-ustrojowych o charakterze systemowym,
takich jak: przywrécenie sgdowoadministracyjnej kontroli rozstrzygnie¢ zapadajacych

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U z
2018r., poz. 2096; dalej: k.p.a.).

2 Zob. art. 307 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926).

3 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.z 2011 r. Nr 6, poz. 18).

4 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U.z 2017 r,, poz. 935).
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w postepowaniu administracyjnym?®, reaktywowanie samorzadu terytorialnego na
szczeblu gminnym, i co za tym idzie — administracji samorzadowej®, a nastepnie wpro-
wadzenie dwdch kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego’.

Méwiac o trwatosci k.p.a. (z uwzglednieniem sygnalizowanych zmian, o ktérych
szerzej w dalszej czesci opracowania), nalezy uwzglednic jeszcze i to, ze przyjeta w nim
i obowigzujaca do dzisiaj ,filozofia” zasad i trybu stosowania norm administracyjne-
go prawa materialnego zostata wprowadzona do polskiego porzadku prawnego da-
lece wczesniej, a mianowicie juz w dwudziestoleciu miedzywojennym. Wéwczas to
bowiem zostato wydane rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o po-
stepowaniu administracyjnems?, ktérego obowiazujacy kodeks jest bezposrednim na-
stepca. Majac i to na wzgledzie, mozna by postawi¢ wstepna hipoteze, w mysl ktérej
prawne regulacje k.p.a. w swym rdzeniu - zasadniczej warstwie — wytrzymaty i nadal
wytrzymuja prébe czasu. Nalezatoby jednak przy tym nadmienic, ze wyrazone powy-
zej stanowisko nie jest powszechnie aprobowane. Diagnoza co do aktualnej kondycji
k.p.a. jest bowiem co najmniej niejednolita. Wyrazem tego jest toczaca sie obecnie
dyskusja nad dalszymi losami postepowania administracyjnego w jego dotychczaso-
wej postaci oraz samego k.p.a.’

Jednym zistotnych aspektéw, ktéry nalezatoby wzig¢ pod uwage w tej dyskusji jest
ewoluujacy w réznych okresach, okolicznosciach i kierunkach przedmiot kodeksowej
regulacji. Proba wyjasnienia motywoéw oraz dokonania oceny zmieniajgcej sie w ciggu
60 lat zawartosci k.p.a. moze by¢ pomocna przy rozstrzyganiu o przysztosci obowigzu-
jacej regulacji kodeksowe;j.

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

6 Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
Nr 34, poz. 201).

7 Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu ad-
ministracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341).

° Zob. na ten temat m.in.: Z. Kmieciak, Dylematy reformy prawa o postepowaniu administracyjnym,
PiP 2016, z. 1, s. 3-17; idem, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego (w odpo-
wiedzi prof. Janowi Zimmermannowi, PiP 2018, z. 2, s. 97-110; idem, Postepowanie administracyjne na
rozdrozu?, PiP 2019, z. 10, s. 5-22; J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania
administracyjnego, PiP 2017, z. 8, s. 3-24; M. Bogusz, Kodyfikacja postepowania administracyjnego
a pojecie postepowania administracyjnego [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego pro-
cesowego. Ksiega pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak,
Warszawa 2018, s. 55-63; M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowe-
go a procedury administracyjne regulacyjne. Uwagi teoretyczne i prawnoporéwnawcze [w:] Idea kody-
fikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega..., s. 121-137; D.R. Kijowski, Tendencje
dekodyfikacji ogélnego postepowania administracyjnego w XXI w. [w:] Idea kodyfikadji..., s. 139-152;
H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepowania administracyjnego — dokqd zmierza ustawodawca? [w:] Idea
kodyfikadji..., s. 153-163.
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2. Ewoluujacy zakres regulagji k.p.a.

Koncentrujac sie zatem w niniejszym opracowaniu na przedmiotowym zakresie
regulacji k.p.a., trzeba wskaza¢, ze dw zakres juz od pierwszej wersji nie pokrywat sie
w petni z nadang mu nazwa, zwtaszcza gdy za mierniki adekwatnosci nazwy i jej desy-
gnatu (desygnatow) zostang obrane powszechnie uznane znaczenia pojec: ,postepo-
wanie administracyjne”i,kodeks”.

Postepowanie administracyjne, w szczegdlnosci w scistym jego znaczeniu, byto na-
wet jeszcze w czasach przedkodeksowych'® definiowane wzglednie jednolicie. Miano-
wicie pod tym pojeciem w przesztosci, jak i obecnie rozumie sie uregulowany prawem
,Ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej
oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy indywidualnej w for-
mie decyzji administracyjnej”"'. Mozna by jeszcze miedzy innymi za Wactawem Dawido-
wiczem dokona¢,rozbudowania” tak okreslonego pojecia postepowania administracyj-
nego, ktére nadal utrzyma swdj scisty sens (zreszta w zgodzie z normatywna tradycja),
0 przepisy normujace tryb zatatwiania ,sprawy weryfikacyjnej’; a wiec takiej, ktorej
przedmiotem jest administracyjna weryfikacja ostatecznej decyzji administracyjne;j'.

Z kolei pojecie kodeksu, z punktu widzenia jego zawartosci, obejmuje swym zna-
czeniem akty normatywne regulujace w sposob wzglednie catosciowo scisle okreslo-
na dziedzine zycia spotecznego™.

Przyjmujac zatem takie wtasnie rozumienie wyrazen ,postepowanie administra-
cyjne” i kodeks’, wida¢ wyraznie, ze przepisy dziatu oznaczonego pierwotnie jako IV
a obecnie VIl k.p.a. ,Skargi i wnioski’, nie mieszcza sie w waskim ujeciu postepowa-
nia administracyjnego, ze wzgledéw przedmiotowych (nie normuja trybu zatatwia-
nia sprawy administracyjnej ani weryfikacyjnej), a z uwagi na ich zakres podmiotowy
obejmujacy réwniez organy, instytucje i organizacje niebedace organami administra-
¢ji publicznej, wykraczajg nawet poza szeroka koncepcje postepowania administracyj-
nego (postepowania prowadzonego przez organy administracji publicznej). Z tych to
wzgleddw pojawiaty sie opinie, ze postepowania w sprawie skarg i wnioskéw kwalifi-
kuja sie do unormowania w osobnej ustawie'’. Chociaz rownoczes$nie przedstawiano

1% Por. E. Iserzon, Pojecie procesu administracyjnego [w:] idem, W. Dawidowicz, J. Staroéciak, Podsta-
wowe zagadnienia postepowania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 18; J. Starosciak, Zagadnienie
budowy systemu postepowania administracyjnego [w:] idem, W. Dawidowicz, E. Iserzon, Podstawowe
zagadhnienia..., s. 30.

" B. Adamiak, Zagadnienia ogdlne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warsza-
wa 2010, s. 3. Zob. tez m.in.: A. Matan, Postepowanie administracyjne sensu stricto [w:] System Prawa
Administracyjnego Procesowego, t. 1, Zagadnienia ogdlne, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2017,
s.216-219.

12 por. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 13-14.

3 Por. m.in.: A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988,
s. 10; Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 1999, s. 246.

4 R. Orzechowski [w:] idem, J. Borkowski, J. Jendroéka, A. Zielinski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 35.
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argumentacje przemawiajace za $cistym powigzaniem tychze postepowan z ogélnym
postepowaniem administracyjnym'. Nie podejmujac sie proby sformutowania kate-
gorycznego stanowiska w tej kwestii, ktére wymagatoby przeprowadzenia analizy wy-
kraczajacej poza przedmiot i charakter niniejszej opracowania, wypada jednak zwrdcic¢
uwage na widoczng w obowigzujacym porzadku prawnym juz od kilku lat koncepcyj-
na niekonsekwencje. Otéz 6 wrzesnia 2015 r. weszta w zycie ustawa'® regulujaca zasa-
dy sktadania i rozpatrywania petycji oraz sposéb postepowania organéw w sprawach
dotyczacych petycji, wytaczajac rownoczesnie (chociaz nie catkowicie) te kategorie
srodkéw komunikowania przez jednostki i ich organizacje swoich stanowisk organom
wiadzy oraz organizacjom i instytucjom spotecznym, spod rezimu przepiséw k.p.a. Do
tego bowiem czasu (a poczawszy od 1 stycznia 1999 r.) petycje, co prawda w sposéb
niezwykle zdawkowy, byty unormowane w art. 221 k.p.a."”

Powyzsza decyzja ustawodawcy rodzi watpliwosci z perspektywy systemowej.
Pierwsza watpliwos¢ dotyczy powodéw, dla ktérych, uzasadnione skadinad rozwinie-
cie regulacji okreslajacych zasady sktadania i rozpatrywania petycji oraz sposoby po-
stepowania w sprawach dotyczacych petycji, stanowigce realizacje postanowien art.
63 Konstytucji RP8, nie zostato ujete w dziale VIl k.p.a.”® Watpliwos¢ druga, scisle zwia-
zana z pierwszg (aczkolwiek biegunowo odmienng), sprowadza sie do pytania o to,
dlaczego podjeta przez ustawodawce decyzja o uregulowaniu tego niejurysdykcyjne-
go postepowania poza k.p.a. ograniczyta sie wytgcznie do petycji, pozostawiajac w ko-
deksowej strukturze zblizone do siebie rodzajowo instytucje, jakimi s skargi i wnio-
ski®. Wreszcie trzecia watpliwo$¢ ponownie dotyczy zasadnosci wytaczenia instytucji
petycji poza zakres przedmiotowy kodeksu. Jej powodem jest tres¢ art. 15 ustawy
o petycjach, zgodnie z ktorym: ,W zakresie nieuregulowanym w ustawie do petycji
stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks poste-
powania administracyjnego (...)" Trywializujgc nieco obecny stan, mozna stwierdzic,

15 Zob. m.in. J. Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 372-373.

6 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. poz. 1195; dalej: ustawa o petycjach).

7" Zgodnie zart. 221 k.p.a. w brzmieniu ustalonym przez art. 2 pkt 34 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r.
o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162,
poz. 1126):,§ 1. Zagwarantowane kazdemu w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo skfadania
petycji, skarg i wnioskéw do organéw panstwowych, organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
organéw samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organizagji i instytucji spotecznych re-
alizowane jest na zasadach okreslonych przepisami niniejszego dziatu. § 2. Petycje, skargi i wnioski
moga by¢ sktadane do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie za-
daniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. § 3. Petycje, skargi i wnioski mozna sktadac
w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgodg".

'8 Por. uzasadnienie projektu ustawy o petycjach z dnia 18 grudnia 2013 r., http://orka.sejm.gov.pl/
Druki7ka.nsf/0/468173F83ED010BFC1257C7D0044FEB7/%24File/2135.pdf [dostep: 22.01.2020].

19 Zob. tez C. Martysz, O potrzebie dalszej unifikacji postepowania administracyjnego [w:] Idea kodyfika-
¢ji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega..., s. 221-223.

20 7ob. na ten temat: J. Lang, Kilka uwag na temat poje¢ petydji, skargi i wniosku oraz ustawowej regu-
lacji zasad i trybu ich rozpatrywania [w:] Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej,
red. M. Btachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 28-29.
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ze zasady sktadania i rozpatrywania petycji zostaty wyodrebnione spod rezimu k.p.a.
i rbwnoczesnie w tymze rezimie pozostawione.

Przetomowym wydarzeniem w historii obowigzywania k.p.a., ale réwniez w kon-
tekscie catego 6wczesnego systemu prawa i postepowania administracyjnego, a wi-
docznym wyraznie takze z punktu widzenia znacznego poszerzenia przedmiotu regu-
lacji, byta nowelizacja?' z 1980 r. Zawarte w niej przepisy wzbogacity dotychczasowy
katalog procedur kolejno o: 1) uregulowania szczegélne postepowan w sprawach zo-
bowigzan podatkowych oraz ubezpieczen spotecznych; 2) zasady i tryb rozstrzygania
sporéw o wihasciwos¢ miedzy organami administracji panstwowej a sagdami; 3) unor-
mowania dotyczace zakresu i sposobu zaskarzania decyzji do sagdu administracyjnego
oraz toku postepowania i prawnych konsekwencji zapadtych rozstrzygnie¢; 4) wyda-
wania zaswiadczen.

Objecie spraw z zakresu zobowigzan podatkowych oraz ubezpieczen spotecznych
requlacjg przepiséw k.p.a., z uwzglednieniem odrebnosci okreslonych w dodanym
dziale II' (w pdzniejszej numeracji — w dziale 111??), w petni wpisuje sie w idee kodyfi-
kacji, ktérej jednym z celéw jest zespolenie regulacji normujacych dang dziedzine?,
na ktérg w tym przypadku sktadajg sie zasady i tryby zatatwiania przez organy admi-
nistracji publicznej indywidualnych spraw podmiotéw niezwigzanych organizacyjnie
z tymi organami.

Zgota inaczej wypadatoby podej$¢ do oceny poszerzenia przedmiotu normowania
przepisow k.p.a. o regulacje dotyczace rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢ miedzy or-
ganami administracji panstwowej a sadami. Nie ulega watpliwosci, ze przedmiotem
postepowania okreslonego przez przepisy dziatu llI' (w pdzniejszej numeracji — dzia-
tu V), nie jest sprawa administracyjna. Co prawda w k.p.a. od samego poczatku byty
zawarte stosowne rozwigzania na wypadek powstania sporéw o wiasciwos¢, ktore
rowniez bezposrednio nie prowadzity do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej,
jednakze dotyczyty one sporéw pomiedzy organami administracji publicznej, a wiec
miaty i do chwili obecnej maja zastosowanie w sytuacjach, ,gdy nie jest kwestionowa-
na administracyjna droga rozstrzygniecia sprawy”?*. Natomiast przepisy dodane miaty
na celu okreslenie sposobu i trybu, rozstrzygniecia o tym czy w spornym przypadku
wiasciwa bedzie droga administracyjna czy sadowa. Zatem odnosity sie do sporéw
~zewnetrznych” powstatych miedzy organami realizujgcymi odmienne funkcje pan-
stwowe?. Jak podkresla sie w doktrynie, Kolegium Kompetencyjnemu przy Sadzie

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

22 Nowa numeracja struktury i poszczegélnych przepiséw k.p.a. zostata wprowadzona w tekscie jed-
nolitym ogtoszonym obwieszczeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 marca 1980 r. w sprawie ogto-
szenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U.Nr 9, poz. 26).

3 Encyklopedia prawa...

24 A, Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw
2005, s. 199.

%5 ). Borkowski, Podstawowe zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Kodeks postepo-
wania administracyjnego po nowelizadji, red. S. Zawadzki, Warszawa 1980, s. 128.
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Najwyzszym, ustanowionemu w celu rozstrzygania powyzszych sporéw, ,nadano po-
zycje organu sagdowego, dziatajgcego w szczegdlnym skfadzie osobowym, ale z zacho-
waniem czynnika sedziowskiego"*.

Warto tez przypomnie¢, ze art. 20 k.p.a. w brzmieniu sprzed omawianej nowelizacji
stanowit: ,Zasady i tryb rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢ miedzy organami admini-
stracji panstwowej a sgdami okredli ustawa”. Przepis ten mozna by potraktowa¢ w ka-
tegoriach stanowiska ustawodawcy z 1960 r., optujgcego za spojnoscia przedmiotowa
kodeksowej regulacji. Po niespetna dwudziestu latach ,ustawg’, o ktérej mowa w cy-
towanym przepisie, okazat sie sam kodeks. Dodanie do k.p.a. dziatu IlI' oraz dwéch
nastepnych dziatéw, o ktérych ponizej, nalezatoby uzna¢ za odejscie od scistego
traktowania tego aktu normatywnego zgodnie z jego nazwa jako zbioru przepiséw
normujacych zasady i tryb postepowania administracyjnego i wykorzystanie formuty
kodeksowej do konsolidacji procedur (i nie tylko procedur) dotyczacych badz zwia-
zanych ze stosowaniem norm administracyjnego prawa materialnego, ale i w réznym
stopniu zwigzanych z dziatalnoscig podmiotéw administrujacych oraz z realizacja sze-
roko rozumianej administracji publicznej w ujeciu przedmiotowym.

Nowela k.p.a. z 1980 r. stanowita wazny element gtebokiej reformy w obszarze éw-
czesnego prawa publicznego, ktorej najistotniejszym rezultatem byto przywrécenie
polskiemu porzadkowi prawno-ustrojowemu dziatajgcego w okresie miedzywojen-
nym sagdownictwa administracyjnego?. W koncepcji przyjetej przywotang powyzej
ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. i obowigzujacej przez kolejne pietnascie lat, podsta-
wowe normatywne zreby postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym
zostaty zamieszczone w dziale llI> k.p.a. (w pdzniejszej numeracji — w dziale VI) zatytuto-
wanym ,Zaskarzanie decyzji do sgdu administracyjnego’, zas w sprawach tam nieure-
gulowanych miaty odpowiednie zastosowanie przepisy kodeksu postepowania cywil-
nego?. Motywow takiego zabiegu legislacyjnego (podobnie zreszta jak w przypadku
inkorporowania do k.p.a. przepiséw normujgcych rozstrzyganie sporéw o wiasciwosc
miedzy organami administracji panstwowej a sagdami) nie nalezy doszukiwac sie w sys-
temie normatywnym prawa i postepowania administracyjnego. Poza dyskusja pozo-
staje bowiem to, ze postepowanie przed sadem administracyjnym ani wéwczas, ani
obecnie nie moze by¢ utozsamiane z jaka$ chocby szczeg6lng postacia postepowania
administracyjnego albo tez jego ,ciggiem dalszym”®. Sa to, co nalezy wyraZnie zazna-
czy¢, ,dwa zupetnie rézne jakosciowo systemy”*® postepowania prawnego. Natomiast

26 J, Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 813-814.

27 W okresie miedzywojennym sadownictwo administracyjne funkcjonowato na podstawie ustawy
z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz. U. Nr 68, poz. 400 ze zm.),
a nastepnie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (Dz. U. Nr 94, poz. 806 ze zm.).

28 Szerzej na temat tych rozwiazan zob. A. Zielinski, Postepowanie przed Naczelnym Sqdem Admini-
stracyjnym [w:] Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizagji..., s. 100-118.

2 Ujecie postepowania sagdowoadministracyjnego jako kontynuacji jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego pojawia sie w literaturze, ale ma ono stricte umowny charakter — zob. J. Zimmer-
mann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 249 i n.

30 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 37.



Pod,brandem”k.p.a. i poza nim 29

za powdd umieszczenia podstawowych przepiséw regulujacych postepowanie przed
sadem administracyjnym w k.p.a. mozna by uzna¢ co najwyzej éwczesng kognicje
NSA, ograniczong wytacznie do decyzji administracyjnych (i to tylko w sprawach wy-
raznie okreslonych w art. 196 k.p.a.). Powyzsza i tak nie dos¢ mocna argumentacja, jesli
sie nawet nie zdezaktualizowata, to z pewnoscig doznata znacznego ostabienia na sku-
tek objecia sadowoadministracyjna kontrola uchwat organéw gminy, rozstrzygniec or-
ganu nadzorczego dotyczacych gminy oraz stanowisk organu, o ktérych mowa w art.
89 ustawy o samorzadzie gminnym?', zgodnie z art. 216a k.p.a., dodanym w 1990 r.3
w zwigzku z reaktywacja samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym.

Ostatni z dotaczonych przez nowele z 1980 r. dziatéw k.p.a. - dziat llI* (w obecnej nu-
meracji oznaczony jako dziat VIl) zatytutowany ,Wydawanie zaswiadczen” nie powinien
budzi¢ az tak kategorycznych zastrzezen co do stopnia zbieznosci przedmiotu regula-
¢ji uzasadniajgcego uznanie zawartych w nim przepiséw za merytorycznie odpowia-
dajace kodeksowej materii. W literaturze przyjeto sie nawet okreslanie postepowania
w sprawie wydawania zaswiadczen (zreszta tak jak i postepowan w sprawach skarg
i wnioskéw, chociaz w tym przypadku podobienstwa przedmiotowe sg w mojej ocenie
znacznie mniejsze) mianem administracyjnego postepowania uproszczonego*. Co
prawda przedmiotem tego postepowania nie jest sprawa administracyjna rozstrzyga-
na w drodze decyzji administracyjnej, ale zaréwno kontekst podmiotowy (nawigzanie
stosunku administracyjnoprawnego pomiedzy organem administrujgcym i podmio-
tem spoza systemu administracji publicznej) oraz podtoze materialnoprawne, stano-
wigce przyczyne uruchomienia postepowania o wydanie zaswiadczenia®, $wiadcza
o zasadnosci konsolidacji tychze uregulowan z przepisami normujgcymi postepowa-
nia jurysdykcyjne w sprawach, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a.

Na odrebna uwage w $Swietle dokonywanej ,inwentaryzacji” zawartosci k.p.a. za-
stuguje grupa przepiséw czesciowo zamieszczonych juz w jego pierwotnej wersji,
a nastepnie poszerzona i zmodyfikowana przepisami noweli z 1980 r. oraz pézniejszy-
mi zmianami. Przy zastosowaniu obecnej numeracji, chodzi tu mianowicie o przepi-
sy art. 154, 155, 161 i 162 k.p.a., okreslajace - positkujac sie terminologig uzyta przez
W. Dawidowicza - materialne reguty uchylania, zmiany i stwierdzania wygasniecia

31 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 506 ze
zm.), pierwotnie — ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95).
32 Zob. przyp. 6.

33 Zob. m.in.: J. Borkowski, Uproszczone postepowania o charakterze administracyjnym [w:] idem,
B. Adamiak, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 1993, s. 357
i n. Pojecie administracyjnego postepowania uproszczonego, zwiaszcza w swietle nowelizacji k.p.a.
22017 r. (0 czym szerzej w dalszej czesci opracowania), nabiera obecnie odmiennego znaczenia. Zob.
na ten temat: M. Jaskowska, Kodyfikacja administracyjnych postepowarn uproszczonych [w:] Idea kody-
fikagji..., s. 95-108.

34 Zgodnie z art. 217 § 2 k.p.a., zaswiadczenie wydaje sie, jezeli: 1) urzedowego potwierdzenia okre-
Slonych faktéw lub stanu prawnego wymaga przepis prawa; 2) osoba ubiega sie o zaswiadczenie ze
wzgledu na swoj interes prawny w urzedowym potwierdzeniu okreslonych faktéw lub stanu praw-
nego.
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decyzji ostatecznej®. W rzeczy samej tresc¢ tych przepiséw trudno uznac za zrédio
rekonstrukgcji norm procesowych. Ujecie tego rodzaju przepiséw w ustawie z nazwy
oraz w dominujacej czesci regulacji procesowej, moze budzi¢ watpliwosci z punktu
widzenia przyjetych zasad systematyki prawa, zas usprawiedliwienia dla takiej decyzji
prawodawcy nalezy upatrywac gtéwnie w fakcie nieskodyfikowania pozostatych ob-
szaréw szeroko rozumianego prawa administracyjnego®.

U progu lat 90. porzadek kodeksowy uksztattowany nowelizacjg z 1980 r. wszedt
w faze przeobrazen, ktére w duzej mierze byty wypadkowa zapoczatkowanych w tym
czasie przemian ustrojowych. Przepisy k.p.a. wymagaty dostosowania do nowych
uwarunkowan, wynikajacych z powrotu do systemu administracji publicznej orga-
néw samorzadu terytorialnego, zas na nowo formutowana przestrzerr swobdd oby-
watelskich znalazta swoje odzwierciedlenie miedzy innymi w znacznym poszerzeniu
- przedmiotowego zakresu kontroli sprawowanej przez Naczelny Sad Administracyj-
ny*’. Z perspektywy rzeczowego zakresu regulacji k.p.a., kluczowe zmiany nastgpity
w latach 1995 1997.W 1995 r. zostata uchwalona i weszta w zycie ustawa o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym?®, ktéra oprdécz przepiséw ustrojowych normowata tryb po-
stepowania przed NSA, wylaczajac tym samym materie ujetg w dziale VI spod regu-
lacji kodeksowej. Ustawa z 1995 r., nawigzujac do rozwigzan przedwojennych, a wiec
uregulowania postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego w odreb-
nych aktach normatywnych, wychodzita tym samym naprzeciw postulatom zgtasza-
nym juz w latach 80.*° Przeniesienie prawnej regulacji postepowania przed NSA poza
k.p.a. nalezy uznac za korzystne zaréwno z punktu widzenia tozsamosci nazwy i tresci
kodeksowych regulacji, jak réwniez przedmiotowej jednosci kodyfikowanej materii.
Aczkolwiek warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze przywotana ustawa nie odciefa sie zu-
petnie od k.p.a. Z uwagi na niewyczerpujaca regulacje (podobnie zresztg jak w okre-
sie 1980-1995) w sprawach nieunormowanych ustawg o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym z 1995 r. miaty zastosowanie, podobnie jak dotychczas, przepisy kodeksu
postepowania cywilnego, ale ponadto nalezato takze odpowiednio stosowac art. 7-9,
art. 11 — art. 14 § 1, art. 29-32, art. 39-49, art. 57-60, art. 73, art. 74 § 1, art. 75-85,
art. 97, art. 98, art. 101 § 1 2, art. 103 i art. 146 k.p.a. Od odpowiedniego stosowania
przepiséw k.p.a. odstapiono dopiero w 2004 r., w ktérym to weszta w zycie obecnie
obowiazujaca ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®, przy czym
i ona — chociaz w zupetnie innym kontekscie - odwotuje sie do kodeksowej regulacji
postepowania administracyjnego®'.

35 Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 202.

36 Uwagi krytyczne wobec takiego rozwiazania — zob. m.in. W. Dawidowicz, Postepowanie administra-
cyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 238-241.

37 Zob. ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 34, poz. 201).

38 Ustawa zdnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).
39" Zob. m.in. W. Dawidowicz, Prawo..., s. 40.

40 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn.:
Dz.U.z2019r., poz. 2325 ze zm.).

41 Zob. m.in.:art. 145 § 1 pkt 2 i 3 przywotanej wyzej ustawy.
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Réwniez w 1997 r. doszto do uszczuplenia przedmiotu kodeksowej regulaciji, przy
czym tym razem ze szkoda dla celéw i funkgcji, jakie przypisuje sie aktom kodyfikujacym
poszczegolne dziaty prawa. Otéz dnia 29 sierpnia 1997 r. zostata uchwalona ordynacja
podatkowa?*?. Co warte podkreslenia — akt ten zostat ustanowiony z mysla o konsoli-
dacji czy wrecz kodyfikacji newralgicznego dla gospodarki i finanséw panstwa dziatu
prawa, jakim jest prawo podatkowe, a $cislej — jego cze$¢ ogdlna. W rezultacie jedna
z konsekwencji tejze konsolidacji byta czesciowa dekodyfikacja postepowania admi-
nistracyjnego polegajaca na wyfaczeniu go spod rezimu k.p.a. postepowania w spra-
wach zobowiagzan podatkowych. Przeniesienie postepowania podatkowego zk.p.a. do
ordynacji podatkowej mozna rozpatrywac i oceniac¢ przez pryzmat dwéch przeciw-
stawnych koncepgji: unifikacji i odrebnosci postepowania podatkowego. Koncepcje
te Scieraja sie w ptaszczyZnie normatywnej, co ilustrujg przywotane powyzej regulacje,
ale i takze rozwiazania z dalszej przesztosci, w tym przepisy przedwojennej ordynacji
podatkowej* normujacej m.in.,Postepowanie przy wymiarze podatkéw”. Problem ten
jest réwniez przedmiotem dyskusji wspotczesnej doktryny prawa i postepowania ad-
ministracyjnego*.

Dekonsolidacja czy tez nawet fragmentaryczna dekodyfikacja k.p.a. nie sprowadza
sie li tylko do wyodrebnienia spod kodeksowej regulacji przepiséw o postepowaniu
podatkowym. W ciggu obowigzywania k.p.a., a zwtaszcza w ostatnim trzydziestole-
ciu narasta tendencja do ustanawiania przepiséw proceduralnych, ktére na potrzeby
poszczegdlnych kategorii spraw administracyjnych dokonujg z reguty drobnych, ale
i rowniez w niektorych przypadkach znaczacych modyfikacji wobec kodeksowego
standardu jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego. Reprezentatywnymi
w tym wzgledzie przyktadami sg szczegdlne rozwigzania procesowe zawarte w tzw.
specustawach inwestycyjno-budowlanych* oraz w ustawach normujacych tzw. po-
stepowania hybrydowe, w ktérych w miejsce administracyjnego postepowania odwo-
tawczego wprowadza sie mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygniecia organu administracji
publicznej przez sad powszechny*. Rozwigzania te (jesli nie wszystkie, to przynajmniej
cze$c z nich) znajdujg merytoryczne - racjonalne uzasadnienie w specyfice danego ro-
dzaju sprawy administracyjnej i jej materialnoprawnych uwarunkowaniach. Nalezato-
by jednak postulowa¢, by ustawodawca przed podjeciem decyzji o kolejnym odstep-
stwie od przyjetego w k.p.a. trybu zatatwiania spraw administracyjnych, dokonywat

42 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926; tekst jedn.: Dz. U.
22019 r. poz. 900 ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa).

43 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. - Ordynacja Podatkowa (Dz. U. Nr 39, poz. 346 ze zm.).

4 Stanowiska w tym wzgledzie przedstawiajg m.in.: J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998, s. 5 i n. oraz Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2014, s. 70 i n.

45 P. Ostojski, Cele szczegdInych regulacji prawnoprocesowych w tak zwanych specustawach inwestycyj-
nych [w:] Specustawy inwestycyjno-budowlane, red. T. Bakowski, Gdarnsk 2020, s. 255 i n.; K. Kaszubow-
ski, Odrebnosci procesowe w specustawach inwestycyjnych w zakresie postepowania odwotawczego [w:]
Specustawy...,s. 273 in.

4 Zob. Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowari hybrydowych, ZNSA 2015, z. 2,
s.22-32.
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kazdorazowego ,bilansu zyskéw i strat’, w swiadomosci tego, ze kolejne odstepstwo
przyczynia sie do erozji ,kodeksowego charakteru” jurysdykcyjnego postepowania ad-
ministracyjnego, a co za tym idzie — przyczynia sie do wzrostu komplikacji i zawitosci
porzadku prawnego.

W 2004 r. wraz z reforma sadownictwa administracyjnego doszto do jeszcze jedne-
go uszczuplenia zakresu regulacji k.p.a. Tym razem na mocy art. 4 pkt 7 ustawy wpro-
wadzajacej prawo o ustroju sagdéw administracyjnych oraz o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi#’, wyeliminowano z kodeksowej regulacji zamieszczone
w dziale V przepisy dotyczace rozstrzygania sporéw o wihasciwos¢ miedzy organami
administracji publicznej a sadami powszechnymi, ktére - jak juz wyzej wspomnia-
no — budzity watpliwosci co do umieszczenia ich w k.p.a. Zabieg ten byt konsekwencja
zmian, jakie niosty za sobg wprowadzane ustawy, ktére sprawily, ze przepisy dziatu V
staty sie bezprzedmiotowe*,

Ostatnia z obszernych nowelizacji k.p.a., dokonujaca istotnych zmian w przed-
miocie kodeksowej regulacji, zostata wprowadzona przepisami ustawy* z 2017 r.
zmieniajacej k.p.a. Ustawa ta stanowita cze$¢ — przygotowanego przez struktury éw-
czesnego Ministerstwa Rozwoju — pakietu: ,100 zmian dla firm — Pakiet utatwien dla
przedsiebiorcéw”°. Przepisy te w zakresie nowelizacji k.p.a., w szczegdlnosci: 1) posze-
rzyty katalog zasad ogdélnych postepowania®'; 2) objety swoim unormowaniem praw-
na konstrukcje milczacego zatatwiania sprawy administracyjnej; 3) okreslity warunki
i tryb przeprowadzania mediacji w toku postepowania; 4) wprowadzity postepowanie
uproszczone; 5) rozbudowaly katalog kodeksowej regulacji o przepisy dotyczace na-
ktadania lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg w ich
wykonaniu oraz o: 6) uregulowania europejskiej wspoétpracy administracyjnej. Juz
chocby z tego zestawienia dokonanych zmian, niebedacego katalogiem zamknietym,
widac skale kodeksowych przeobrazen, ktére z natury rzeczy staty sie i nadal sg przed-
miotem ozywionej dyskus;ji*2.

47 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sagdéw ad-
ministracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1271).

“8 Zob. na ten temat: P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 627. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze brak skonsolidowanych przepiséw zastepujacych uregu-
lowania dziatu V k.p.a. zostat krytycznie oceniony przez cze$¢ przedstawicieli doktryny prawa; zob.
M. Jaskowska [w:] eadem, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw
2005, s. 1050-1053; zob. tez przywotang tam literature.

49 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U.z2017 r,, poz. 935).

50 Zob. ocene skutkéw regulacji, zawarta w projekcie ustawy nowelizujacej k.p.a., druk nr 1183,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.
pdf [dostep: 31.01.2020].

51 Na ten temat zob. m.in. H. Knysiak-Sudyka, Ocena regulacji art. 7a, 7b i 8 Kodeksu postepowania
administracyjnego — czy ustawodawca stworzyt nowe zasady postepowania administracyjnego?, ,Casus”
2019, nr 93, s.6-11; A. Wiktorowska, O zasadach ogdinych Kodeksu postepowania administracyjnego raz
jeszcze [w:] Idea..., 351-366.

52 Zob. m.in. publikacje przywotane w przyp. 10.
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Uwzgledniajagc temat niniejszego opracowania, nalezatoby sie odnies¢ przede
wszystkim do dwoch ostatnich z wymienionych wyzej nowosci ujetych w dodanych
w tym celu dziatach: w dziale IVa zatytutowanym ,Administracyjne kary pieniezne”
oraz w dziale Vllla - ,Europejska wspétpraca administracyjna”

Przepisy dziatu IVa mozna by nazwac czescia ogdlna czy tez wspdlnga, dla obecnie
coraz czesciej wykorzystywanych sankcji wobec zachowan niezgodnych z norma ad-
ministracyjnego prawa materialnego przybierajacych postac kary pienieznej nakfada-
nej lub wymierzanej przez organ administracji publicznej w drodze decyzji administra-
cyjnej. Swoisty renesans administracyjnych kar pienieznych, trwajacy przynajmniej od
konca XX wieku oraz pojawiajace sie w tym zakresie problemy, zwtaszcza w praktyce
stosowania prawa, w petni uzasadniaja wprowadzenie do obowigzujacego porzadku
prawnego ,przepiséw wspdlnych” dla regulacji przewidujacych sankcjonowanie naru-
szenia prawa administracyjnymi karami pienieznymi, czy nawet szerzej — jak podno-
si sie w literaturze - réwniez dla innych prawem przewidzianych $rodkéw reakcji na
stan niezgodny z trescig normy prawa administracyjnego®. Celem tych przepiséw, co
poniekad zostato zrealizowane wobec instytucji administracyjnych kar pienieznych,
byto zagwarantowanie niezbednej ochrony prawnej podmiotowi, ktérego zachowa-
nie doprowadzito do zastosowania sankcji administracyjnej (w tym przypadku admi-
nistracyjnej kary pienieznej). Wypada choc¢by wspomnie¢, ze idace w tym kierunku
rozwigzania stanowig przynajmniej czesciowe wypetnienie rekomendacji nr R (91) 1
Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji admini-
stracyjnych*.

Ta generalna aprobata wobec wprowadzenia do obowigzujgcego porzadku praw-
nego omawianych przepiséw nie moze obja¢ decyzji o ulokowaniu ich w k.p.a. Kluczo-
wym zastrzezeniem w tym wzgledzie jest w dominujacej mierze materialnoprawny
charakter norm rekonstruowanych z przepiséw dziatu 1Va k.p.a.>* Ponadto decyzja ta
swiadczy o braku po stronie ustawodawcy spdéjnej legislacyjnej wizji, przynajmniej
w obszarze regulacji administracyjnoprawnych. Mozna by bowiem (chociaz akurat
sam nie jestem zwolennikiem takiego rozwigzania) zastosowac czysto konwencjonal-
ne podejscie do k.p.a., a co za tym idzie — odej$¢ od przypisywania nadmiernej wagi
tozsamosci nazwy aktu prawnego i jego zawartosci, traktujac powyzszy kodeks jako
miejsce dla szczegdlnie doniostych prawnie regulacji administracyjnoprawnych, réw-
niez i tych niemajacych charakteru procesowego. Jednakze wéwczas nalezatoby ocze-
kiwa¢ konsekwencji, ktorej brakuje wspétczesnemu ustawodawcy, co wyraznie widac
na przyktadzie wprowadzenia do k.p.a. dziatu 0 administracyjnych karach pienieznych,

53 Por. K. Ziemski, Préba oceny trafnosci objecia Kodeksem postepowania administracyjnego mozliwosci
stosowania sankcji karnych przez administracje [w:] Idea. .., 400-401.

54 Ibidem, passim.

55 Ibidem, s. 402; E. Bojanowski, Kara administracyjna. Kilka refleksji [w:] Fenomen prawa administra-
cyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-
-Dobosz, Warszawa 2019, s. 70; T. Bakowski, Zasady naktadania kary administracyjnej i udzielania ulg
w jej wykonaniu wedtug projektu nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Spofeczna
gospodarka rynkowa, red. A. Powatowski, GSP 2017, t. 37, s. 381-382.
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przy rbwnoczesnym pozostawieniu poza nim wspomnianych powyzej przepiséw nor-
mujacych zasady skfadania i rozpatrywania petycji.

Z kolei przepisom okreslajgcym zasady i tryb europejskiej wspoétpracy administra-
cyjnej, zawartym w dziale Vllla (zwtaszcza w ich zasadniczej czedci) nie mozna odmo-
wi¢ proceduralnego charakteru. Jednakze w tym przypadku nalezy zauwazy¢, ze ich
przedmiotowy zasieg dalece wykracza poza jurysdykcje administracyjna®. Przepisy
te moga bowiem, a nawet - z uwagi na ich kategoryczne brzmienie — powinny miec
zastosowanie réwniez w administracyjnych postepowaniach kontrolnych, w proce-
durach sporzadzania przez podmioty administrujace planéw, strategii, programoéw,
podejmowania rozstrzygniec o charakterze wewnetrznym, czy tez — czego nie mozna
a priori wykluczy¢ — w procedurach prawotwérczych.

3. Podsumowanie

Przeprowadzony, w stopniu szczegotowosci i wnikliwosci adekwatnym do charak-
teru i ram edytorskich artykutu,,,przeglad” zakresu regulacji k.p.a., ewoluujgcego w cia-
gu 60 lat, liczac od daty jego uchwalenia, wymaga stosownego podsumowania, w kto-
rym pozwole sobie raz jeszcze odwotac sie do mysli W. Dawidowicza. W podreczniku
do prawa administracyjnego z 1987 r. Autor ten, bedac przeciwnym zamieszczaniu
w k.p.a. przepiséw dotyczacych: rozstrzygania sporéw o whasciwos¢ miedzy organami
administracji panstwowej i sgdami powszechnymi, zaskarzania decyzji do NSA, wyda-
wania zaswiadczen oraz skarg i wnioskéw, pisze, ze:, Taki zakres tresci kodeksu jest nie-
watpliwie wytworem okreslonych warunkéw historycznych, nie oznacza to jednak, ze
ten ,dar losu” nalezy przyjmowac bezkrytycznie”. Dzisiejsza perspektywa, miedzy in-
nymi dlatego, ze szersza o ponad 30 lat od publikacji cytowanego fragmentu, sprawia,
iz w duzej mierze nadal aktualne zastrzezenia i watpliwosci dotyczace zawartosci k.p.a.
zdajg sie doznawac przynajmniej czesciowego ,usankcjonowania” za sprawg uptywu
czasu, jak i zarébwno dawniejsza i wspotczesna ,praktyka legislacyjna” To za$ sktania do
ztagodzenia oceny zawartosci kodeksowej regulacji, ujetej w sformutowanych ponizej
whnioskach:

1. Nie bagatelizujac konsekwencji wyodrebnienia spod regulacji k.p.a. postepowania
podatkowego, jak rowniez tendencji do obejmowania przepiséw regulacyjnych
trybem postepowania hybrydowego oraz wprowadzania szczegdlnych rozwia-
zah w procesie stosowania przepiséw tzw. specustaw, wypada uzna¢, ze na tle
przyspieszonego postepu dekonsolidacji i fragmentaryzacji innych uregulowan,

56 Por. A. Cebera, J.G. Firlus, Jakos¢ techniczno-legislacyjna reqgulacji kodeksowej na przyktadzie przepi-
séw normujqcych naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych oraz tryb europejskiej
wspdtpracy administracyjnej [w:] Fenomen prawa administracyjnego..., s. 79-81.

7 W. Dawidowicz, Prawo..., s. 37.
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w szczegolnosci w obszarze prawa publicznego®®, 60-letni kodeks nadal jawi sie
jako akt normatywny w znacznym stopniu kompleksowy, kompletny i trwaty.

2. Gtéwnej przyczyny zamieszczania w k.p.a. (dodatkowo) przepiséw ,nieprocesowych”
nalezy upatrywac¢ w braku skodyfikowanej tzw. czesci ogélnej administracyjnego
prawa materialnego®. Fiasko dotychczasowych préb wprowadzenia do polskiego
porzadku prawnego ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego®, moze
stuzy¢ za usprawiedliwienie pozostawienia dotychczasowych i lokowania nowych
wspolnych administracyjnemu prawu materialnemu uregulowan do czasu wypraco-
wania i przeforsowania ustawy regulujacej podstawowe zasady, instytucje i prawne
konstrukcje tej gatezi prawa. Nalezatoby przy tym zastrzec, ze dopuszczalne ustep-
stwa dotyczace pozaprocesowej zawartosci k.p.a. na rzecz ,utylitaryzmu legisla-
cyjnego” powinny miesci¢ sie w racjonalnych granicach, poza ktérymi nalezatoby
pozostawic rozwigzania budzace uzasadnione watpliwosci. Do takich to wtasnie na-
lezatoby zaliczy¢ np. dodany w 2018 r. przepis art. 14a w brzmieniu:,Organy admini-
stracji publicznej umozliwiaja stronom ocene dziatania urzedéw kierowanych przez
te organy, w tym pracownikéw tych urzedéw’; ktéry dodatkowo, z uwagi na miejsce
ulokowania, posiada status zasady ogélnej postepowania administracyjnego.

3. Ewoluujacy tresciowo przez ostatnie 60 lat k.p.a. jawi sie wiec, nie tylko jako wzgled-
nie kompleksowy zbiér sprawdzonych i udoskonalanych (dostosowywanych do
ustrojowo-spoteczno-gospodarczych uwarunkowan) przepiséw normujacych tryb
zafatwiania spraw administracyjnych i weryfikacyjnych, ale réwniez jako depozyta-
riusz systemowo doniostych regulacji administracyjnoprawnych.

* * ¥

Wydaje sie, ze koncowaq note obecnej kondycji k.p.a. najlepiej wyraza stowa Janu-
sza Borkowskiego zapisane w 9. tomie Systemu Prawa Administracyjnego: ,Pomimo
licznych zmian prawnych, konstrukcja KPA nie zostata nadwatlona i chyba stwarza na-
dal mozliwosci wprowadzania do niej elementéw modernizacyjnych z zachowaniem
ogolnego ksztattu kodyfikacji zgodnego z tradycja ustawowo regulowanej procedury
administracyjnej, utrwalonej w Polsce od dziesigtkow lat”e'.

58 Szerzej na ten temat zob. T. Bgkowski, Niedoskonatosci legislacji administracyjnej (przyktady, konse-
kwencje, Zrodta i poszukiwanie sposobu sanacji) [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne
dzi$ i jutro, Warszawa 2018, s. 576-577.

9 Kodyfikacja catoéci badz chociazby znacznej czesci administracyjnego prawa materialnego,
ze wzgledu na charakter i niespotykanie szeroki zakres przedmiotowy tej gatezi prawa, wydaje sie
przedsiewzieciem nawet nie tyle niemozliwym, ile niecelowym. Zob. m.in. T. Bakowski, Kodyfikacja
materialnego prawa administracyjnego [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego. 100 pod-
stawowych pojec, red. idem, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 86-90.

60 Zob. na ten temat m.in. T. Bakowski, W kierunku kodyfikacji administracyjnego prawa materialnego
[w:] Studia ustrojoznawcze, red. A. Szmyt, GSP 2014, t. 31, 5. 527-539.

61 J. Borkowski, Ewolucja regulacji polskiego prawa procesowego administracyjnego na tle europej-
skim [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 69.
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Streszczenie
Tomasz Bgkowski
Pod ,brandem”k.p.a. i poza nim

Szescdziesigta rocznica uchwalenia kodeksu postepowania administracyjnego staje sie okazjg
do wielowatkowych refleksji oraz ocen tego obecnie najstarszego sposréd obowigzujgcego
w polskim systemie prawa kodekséw. W niniejszym opracowaniu skoncentrowano sie na ewo-
luujacym zakresie regulacji kodeksu postepowania administracyjnego. Jego zawartos¢ juz od
pierwotnej wersji nie odpowiadata w petni nadanej mu nazwie. Za sprawg kolejnych zmian
przedmiotowy zakres regulacji kodeksu postepowania administracyjnego podlegat wielu in-
teresujagcym przeobrazeniom. W artykule przedstawiono najwazniejsze z nich, wskazujac réw-
noczesnie na ich przyczyny i towarzyszace im okolicznosci. Podjeto tez prébe oceny trafnosci
zarbwno poszerzania, jak i uszczuplania zakresu kodeksowej regulacji.

Summary
Tomasz Bqkowski
Under and Out of the CAP’s Brand

The 60t anniversary of the adoption of the Code of Administrative Procedure (hereinafter:"CAP")
is a good reason to reflect and evaluate the oldest of codes in force in the Polish legal system.
This paper is focused on the changing content of the CAP. It has not entirely corresponded to its
own name even at the moment of its creation. Due to subsequent amendments the subject of
the CAP regulation has undergone interesting transformations. In this paper the mostimportant
amendments, their reasons and circumstances accompanying their implementation have been
presented. The author has also attempted to assess the accuracy of both the extension and re-
duction of the scope of CAP regulation.

Stowa kluczowe: kodeks, postepowanie administracyjne, kodeks postepowania administracyj-
nego, przedmiot kodeksowej regulacji

Keywords: code, administrative proceedings, Code of Administrative Procedure, subject of the
code regulation



Eugeniusz Bojanowski

emerytowany profesor Uniwersytetu Gdanskiego
eugeniusz.bojanowski@gmail.com

ORCID: 0000-0002-2311-2588

https://doi.org/10.26881/gsp.2020.2.03

Nowe zasady ogdlne
kodeksu postepowania administracyjnego

Jesli chodzi o relacje obowiazujacych norm prawnych do tzw. zasad ogdlnych
moga w gre wchodzi¢ dwa zasadnicze mechanizmy: od uprzednio istniejgcych po-
zaprawnych wartosci ogdlnych (moralnych, etycznych, politycznych, ekonomicznych,
socjologicznych) do odpowiadajgcych im norm prawnych badz - zasady ogdélne moga
by¢ wywodzone z obowigzujacego prawa. Pierwsze z nich formatujg procesy stano-
wienia prawa, drugie wywodzone sg ze stanowionego prawa i majg istotne znaczenie,
zwlaszcza w toku jego stosowania. Jesli oba te mechanizmy funkcjonuja poprawnie,
to w istocie rzeczy zasady wywodzone z obowigzujgcego porzadku powinny odzwier-
ciedla¢ idee stanowigce podstawy i przestanki lezace u podstaw stanowienia praw.
Mozna wtedy powiedzie¢, ze wartosci majace znaczenie w toku stosowania prawa sa
kompatybilne z warto$ciami lezacymi u podstaw jego stanowienia — lub tez inaczej -
ze zasady ogélne ustanowionego prawa sg zakodowane w tresci jego norm i eo ipso
stajg sie zasadami stosowania prawa.

W obowigzujagcym porzadku prawnym zasady ogdlne sg przede wszystkim eks-
ponowane w Konstytucji. Bywaja réwniez wyodrebniane w niektérych ustawach, co
w szczegolnosci dotyczy ustaw-kodeksow. W podstawowych, sformalizowanych pro-
cedurach stosowania prawa, regulowanych w ustawach-kodeksach, z reguty znajduja
sie mniej lub bardziej rozbudowane przepisy poczatkowe; w kodeksie postepowania
cywilnego' zatytutowane jako,Przepisy ogélne’, w kodeksie postepowania karnego? —
jako ,Przepisy wstepne’, w kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia® - jako
»Zasady ogdlne”. W kodeksie postepowania administracyjnego* wyodrebnione sg réw-
niez,Zasady ogdélne”.

T Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U.z 2019,
poz. 1460 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r., poz.
1904 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (tekst jedn.:
Dz.U.z2019r., poz. 1120 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168;
najnowszy tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 256 ze zm.; dalej: kodeks postepowania administracyjne-
go, k.p.a.).
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Problematyka ogdlnych zasad prawa nalezy niewatpliwie do jednej z najczesciej
analizowanych kwestii w teorii i filozofii prawa, jak tez w kazdej z gateziowych dogma-
tyk prawa. Przenika rowniez do polityki prawa w jej realnym, codziennym wydaniu,
zwlaszcza wtedy, gdy strony sporu politycznego wywodza lub legitymizujg swoje sta-
nowiska odwotywaniem sie do tzw. zasad ogdlnych, w tym i ogdélnych zasad prawa,
czemu niewatpliwie sprzyja,,semantyczna pojemnos¢” takich zasad.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowa-
niu administracyjnem® nie zawierato formalnie wydzielonego zespotu zasad ogélnych.
Gdy pod koniec lat 50. XX wieku powstaty warunki do ponownego skodyfikowania
postepowania administracyjnego, to — jak pisze Wactaw Dawidowicz: ,W wyniku dys-
kusji nad tezami [do zatozen projektu k.p.a. — przyp. E.B.] Komisja powzieta uchwate
stwierdzajaca, ze nalezy zaprojektowac w ustawie wstepny rozdziat zawierajacy ogdl-
ne zasady dziatalnosci organéw administracyjnych, nie moga to by¢ jednak deklaracje
typu podrecznikowego, ani tez normy, ktére mogtyby przez swa ogéinikowos¢ umoz-
liwi¢ naruszenie przepiséw szczegdlnych” Zgodnie z powyzszym, wszystkie redakcje
projektu k.p.a. zawieraty rozdziat pt.: ,Zasady ogdlne”. Waznym aspektem ,filozofii"
projektowanych zasad ogélnych byly intencje ustawodawcy co do ich charakteru
prawnego, a mianowicie: ,(...) chodzi (...) o przepisy wyjete niejako przed nawias,
a wiec wspolne dla catosci postepowania administracyjnego. Sa to zasady, ktére maja
obowiagzywac we wszystkich stadiach postepowania, stanowigc wigzaca wytyczna dla
stosowania wszystkich przepiséw kodeksu. Cechg charakterystyczna tych zasad ogol-
nych jest wiec to, ze - sit venia verbo - znajduja one z reguly »wspdtzastosowanie«
wraz z kazdym przepisem kodeksu - ilekro¢ organy administracji stosuja przepisy ko-
deksu, powinny wspotstosowac te zasady ogdlne™. Ten powszechnie przywotywany
poglad do dzisiaj zachowat uniwersalne znaczenie. Dzieki takiemu charakterowi zasad
0golnych, sad administracyjny moégt ponad 20 lat pdzniej kontrolowac — opierajac sie
na zasadach ogélnych, z uwzglednieniem przepiséw szczegdlnych k.p.a. - zaskarzane
decyzje administracyjne®.

Zasady ogolne k.p.a., a wtasciwie — zasady ogdlne jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego - byly wielokrotnie analizowane z réznych punktéw widzenia®.

Dz.U.R.P.z 1928 r. Nr 36, poz. 340.

W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 98.

S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, z. 4, s. 636-637.

W literaturze mozna odnotowac prace ukazujace przebieg postepowania przez analize zasad
ogolnych, por. M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe zatozenia teoretyczne, Warszawa 1973,
passim.

° Tytutem chocby przyktadowego wskazania szerokiej literatury mozna tu przywotaé: J. Wegner, Za-
sady ogdlne [w:] eadem et al., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak,
W. Chréscielewski, Warszawa 2019, s. 57-60; J. Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 3-6; K. Ziemski, Zasady ogdine prawa admini-
stracyjnego, Poznan 1989, passim. Nieobce jest literaturze i orzecznictwu sadéw administracyjnych
traktowanie zasad ogélnych k.p.a. nawet w kategoriach zasad wptywajacych na materialne prawo
administracyjne oraz prawo ustrojowe administracji publicznej. Blizej zob. T. Bagkowski, Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne polskich obszaréw morskich. Problematyka administracyjnoprawna,
Gdansk 2018, s. 116 i przywotana tam literatura; wydaje sie jednak, ze jest to swoiste podejscie post
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Stosunkowo najmniej uwagi poswiecono jednak zmianom, jakie przez dziesieciolecia
nastepowaty zaréwno w ich werbalizacji, jak i tresci.

W jednym z pierwszych podrecznikéw postepowania administracyjnego wyda-
nych bezposrednio po uchwaleniu w 1960 r. kodeksu postepowania administracyj-
nego przedstawiono nastepujacy katalog zasad ogdlnych: zasada legalnosci, zasada
praworzadnosci, zasada prawdy obiektywnej, zasada uwzgledniania interesu spo-
tecznego, zasada udzielania informacji prawnej stronom, zasada udziatu strony w po-
stepowaniu wyjasniajacym, zasada przekonywania, zasada szybkosci postepowania,
zasada szybkosci postepowania, zasada pisemnej formy zatatwiania sprawy, zasada
trwatosci decyzji ostatecznej, pogtebiania zaufania obywateli do organéw panstwa'™.
Dla poréwnania, w najnowszym, z 2019 r,, komentarzu do k.p.a. wskazano nastepujace
zasady ogdlne: zasada legalnosci dziatania, zasada prawdy obiektywnej, ochrony inte-
resu spotecznego i stusznego interesu obywateli, zasada rozstrzygania watpliwosci co
do prawa na korzys¢ strony, zasada wspoétdziatania organdw administracji publicznej,
zasada bezstronnosci, rownego traktowania, proporcjonalnosci i konsekwencji, zasada
informowania stron i pozostatych uczestnikéw postepowania, zasada czynnego udzia-
tu stron w postepowaniu, zasada przekonywania, zasada szybkosci i ograniczonego
formalizmu, zasada koncyliacyjnosci, zasada zatatwiania spraw w formie pisemnej lub
dokumentu elektronicznego, zasada umozliwiania dokonywania ocen dziatalnosci
urzedoéw organdw administracji publicznej, zasada dwuinstancyjnosci, zasada wzgled-
nej trwatosci decyzji administracyjnej i sagdowej kontroli aktéw administracyjnych'.

Jesli poming¢ réznice w nazwie, to uwzgledniajac aspekty merytoryczne, mozna
wskazac dwie istotne grupy przyczyn, ktére wptynety na zmiane tresci czesci z powyz-
szych zasad ogdélnych (pomijajac te zasady, ktére sie nie zmienity, badz ktérych zmiany
miaty charakter bardziej redakcyjny niz merytoryczny).

Pierwsza grupa przyczyn ma zrodto w szeroko pojetych zmianach, jakie nastapity
w ustroju Polski po 1989 r., natomiast druga grupa przyczyn jest zwigzana, méwiac naj-
ogolniej, ze wzrostem znaczenia praw cztowieka i obywatela w panstwie, ktére to zja-
wisko ma nie tylko wymiar polski, ale szerzej — europejski, a nawet swiatowy, i tu miesci
sie cata duza ,rodzina praw cztowieka”>. Zmiany ustrojowe Polski, jakie miaty miejsce
w koncu wieku XX i poczatkach XXI, a ktérych symbolicznym poniekad wyrazem byty

factum, tj. nadawania znaczenia juz po ustanowieniu zasad, w sytuacji gdy pierwotne ratio legis usta-
wodawcy wyraznie wskazuje na procesowe ukierunkowanie zasad zawartych w k.p.a.

1% W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie..., s. 97-124. Brak w tym wyliczeniu zasady dwuinstancyj-
nosci, cho¢ w postepowaniu administracyjnym byta przestrzegana, co gwarantowaty przepisy o od-
wotaniu i zazaleniu. O wspétczesnych problemach z zasadg dwuinstancyjnosci por. m.in. M. Bogusz,
Zasada dwuinstancyjnosci a zasada zaskarzalnosci rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu admini-
stracyjnym w pierwszej instancji (uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), GSP 2017, t. 38,
5. 661-668.

1 Z. Kmieciak, J. Wegner [w:] eidem et al., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
Z. Kmieciak, W. Chroéscielewski, Warszawa 2019, s. 57-147.

2T, Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1997, s. 40-41. Szerszy przeglad tych
praw i pogladéw zob. E. Bojanowski, Prawo do dobrej administracji (kilka refleksji), GSP 2005, t. 13,
s.161-169.
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wybory do parlamentu w czerwcu 1989 r., w sferze prawnej wyrazity sie w kilkakrotnej
nowelizacji Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r., ktérg zastgpiono nowg Konstytucja
RPw 1997 r.

Jesli chodzi o pierwsza grupe zmian, to najwazniejsza z nich polegata na zmianie
tresci art. 4 i art. 5 tekstu pierwotnego k.p.a. z 1960 r. Artykut 4 w wersji pierwotnej
stanowit: ,Organy administracji pafistwowej dziataja na podstawie przepiséw prawa,
kierujac sie interesem ludu pracujacego i zadaniami budownictwa socjalistycznego’,
obecnie jego odpowiednik, tj. art. 6 brzmi: ,Organy administracji publicznej dziataja
na podstawie przepiséw prawa”. Zmiana zaszta rbwniez w dawnym art. 5 k.p.a. kté-
ry stanowit: ,W toku postepowania organy administracji pafistwowej stoja na strazy
praworzadnosci ludowej(...)", zas w tekscie jego aktualnego odpowiednika, tj. w art. 7
k.p.a. pominieto éwczesne dookreslenie praworzadnosci terminem ,ludowej”. Jak wi-
da¢, gdy chodzi o odniesienia prawne, oba te przepisy odwotuja sie do podobnego
uktadu; pierwszy z nich do ,przepiséw prawa’, drugi do ,praworzadnosci”; wedtug tek-
stu pierwotnego oba artykuty odwotywaty sie do podobnych odestan pozaprawnych,
tj. interesu ,ludu pracujacego i zadan budownictwa socjalistycznego” oraz do prawo-
rzadnosci, ale ,ludowej"'3,

Na tle ewolucji tresci powyzszych zasad nasuwajg sie dwa zagadnienia. Pierwsze
dotyczy odniesienia do zasady praworzadnosci i legalnosci, drugie — do ideologicz-
nych odestan pozasystemowych i rezygnacji z nich w obecnej tresci tych zasad.

Jesli chodzi o pierwszy z powyzszych aspektéw, charakter rudymentu ma stwier-
dzenie, ze zasady praworzadnosci i legalnosci w systemach opartych na pisanej kon-
stytucji, w sposéb pierwotny wyrazane sa whasnie w Konstytugji (tak byto w Konsty-
tucji PRL z 1952 r,, tak tez jest w Konstytucji RP z 1997 r.), i to z reguty wystarcza do
,Zagruntowania” ich w obowigzujacym systemie prawa. W przypadku kodyfikacji po-
stepowania administracyjnego w 1960 r., te konstytucyjne zasady zostaty dodatkowo
Lpowtdrzone” w k.p.a. Jest to o tyle symptomatyczne, ze podobnego rozwigzania nie
ma w pozostatych najwazniejszych polskich kodyfikacjach procesowych, tj. w kodek-
sie postepowania karnego, kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia oraz
w kodeksie postepowania cywilnego™.

Jak sie wydaje, takie rozwigzanie w k.p.a. nie byto przypadkowe. Mozna sadzi¢, ze
w 1960 r.,powtdrzenie” w k.p.a. zasady praworzadnosci i zasady legalnosci mogto by¢
spowodowane przyczynami, z ktérych co najmniej dwie zastugujg na uwage. Pierw-
sza to dos$¢ umiarkowany stan wiedzy prawniczej éwczesnych kadr administracyjnych,
skutkiem czego ,przypomnienie” o istnieniu tych zasad byto zabiegiem celowym i po-
zadanym; druga przyczyna mogty by¢ dwczesne poglady na bezposrednie stosowanie
przepiséw Konstytucji. Dominowat bowiem poglad, ze podstawowe regulacje praw-
ne zawieraja sie w ustawach (zwyktych), wskutek czego nie ma potrzeby i mozliwosci

13 W literaturze wskazuje sie, ze dawny art. 4 wyrazat zasade legalnosci, za$ art. 5 — zasade praworzad-
nosci. Por. W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie..., s. 101-107.

" Ttumaczenie tego wylacznie specyfika postepowania administracyjnego, a zwtaszcza jego niekon-
tradyktoryjnoscia, nie wyjasnia wszystkich przyczyn tego zjawiska; por. J. Zimmermann, Aksjomaty
postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 42.
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bezposredniego siegania do tekstu Konstytucji; co najwyzej mogto mie¢ miejsce ,po-
mocniczo” wspétstosowanie Konstytucji'®>. Wprowadzenie do zasad ogdlnych k.p.a.
zasady praworzadnosci i legalnosci, ,powtérzonych” za Konstytucja, umozliwiato
w tamtym czasie, poprzez te zasady, posrednie sieganie w toku postepowania admini-
stracyjnego do przepiséw Konstytucji.'® Natomiast dzielenie,,zgodnosci z prawem” po-
miedzy ,legalnos¢” (wyrazong w art. 6 k.p.a.) a ,praworzadnos¢” (o ktérej mowa w art.
7 k.p.a.) wydaje sie mniej istotne; zasada praworzadnosci, niezaleznie od jej odniesien,
na obszarze postepowania administracyjnego ma znaczenie uniwersalne i to wobec
niej musza by¢ relatywizowane wszelkie dziatania i akty tego postepowania.

Inne natomiast znaczenie miaty w tekscie pierwotnym k.p.a. odestania do, nazwij-
my ogdlnie, ,uwarunkowan socjalistycznych”. Przede wszystkim byto to nawiazanie do
Konstytucji PRL z 1952 r. i miato na celu wigczenie do postepowania administracyjne-
go ideologii 6wczesnego tzw. panstwa socjalistycznego, a wraz z tym, do towarzysza-
cych temu zatozen, tacznie z dwczesnymi preferencjami na rzecz zasady jednolitosci
wiadzy panstwowej, kosztem Monteskiuszowskiej zasady podziatu wtadz. Zmiana
ustroju Polski w latach 90. doprowadzita do usuniecia tych odestan. Nie oznacza to
zaniechania zwiagzania postepowania administracyjnego aksjologig lezacg u podstaw
funkcjonowania wspdtczesnej Rzeczpospolitej Polskiej, tj. zwtaszcza przyjecia jako
wartosci absolutnej jej demokratycznego i prawnego charakteru. Natomiast zmienit
sie mechanizm tego zwigzania. Obecnie nawet bez zapisania zasad praworzadno-
$ci i legalnosci w k.p.a. zasady te obowiazujg z racji nadrzednosci Konstytucji wobec
ustaw (na strazy czego powinien sta¢ Trybunat Konstytucyjny) oraz bezposredniego
jej stosowania (art. 8 ust. 2 Konstytucji). W rezultacie ,powtérzenie” w k.p.a. zasady pra-
worzadnosci i legalnosci - szerzej, po prostu zasady praworzadnosci — jest pozyteczne,
ale nie bezwzglednie konieczne dla zapewnienia praworzgdnego przebiegu postepo-
wania administracyjnego.

Druga grupa przyczyn zmian w obszarze zasad ogdlnych k.p.a. ma Zrodio we
wzroscie znaczenia praw cztowieka i obywatela w panstwie. W czasie prac nad pro-
jektem k.p.a. w koncu lat 50. XX w., jego tworcy raczej nie przewidywali, Ze przepisy
kodeksu, a zwtaszcza jego zasady ogdlne, beda relatywizowane do standardéw mie-
dzynarodowych, a szczegdlnie europejskich. Mozna zadziwi¢ sie nad wyobraznig ,0j-
cow zatozycieli” k.p.a., gdyz okazuje sig, ze wiele z przepiséw k.p.a., a zwtaszcza jego
zasad ogdlnych, doskonale koresponduje z tymi aktualnymi standardami. Dotyczy
to w szczegdblnosci standardéw wyrazonych w art. 41 Karty Praw Podstawowych UE

5 Jeszcze w latach 70. XX w. poglady na temat bezposredniego stosowania Konstytucji byty doé¢
sceptyczne. Por. na ten temat: W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 34-43.
Watpliwosci co do mozliwosci bezposredniego stosowania Konstytucji przez organy administracji pu-
blicznej wyraza réwniez J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania. .., s. 44-46.

16 Blizej 0 znaczeniu zasad konstytucyjnych w obszarze gatezi prawa administracyjnego zob. M. Wy-
rzykowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad ogdlnych prawa i postepo-
wania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjono-
wania administracji publicznej, red. Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, passim.
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oraz przepisow Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (EKDA)", co zbiezne jest
pogladem, wedtug ktérego ,nie ma zadnych powodéw przemawiajacych przeciwko
uznaniu standardéw zawartych w Kodeksie [EKDA - przyp. E.B.] za przydatne do wy-
znaczania obowiazkéw polskiej administracji, za przydatne do interpretacji zaréwno
prawa materialnego, jak i procesowego™®.

Z zasad ogolnych, ktére pojawity sie juz po uchwaleniu pierwotnego tekstu k.p.a.,
a korespondujacymi z powyzszymi standardami, trzeba wskaza¢ w szczegdlnosci na
zasade rozstrzygania watpliwosci co do tresci prawa na korzys¢ strony — in dubio pro
libertate (art. 7a k.p.a.), zasade wspodtdziatania organéw administracji publicznej w toku
postepowania administracyjnego (art. 7b k.p.a.), zasade bezstronnosci, rbwnego trak-
towania, proporcjonalnosci i konsekwencji (art. 8 k.p.a.)’ oraz zasade umozliwiania
stronom postepowania dokonywania ocen dziatalnosci urzedéw i pracownikéw orga-
néw administracji publicznej (art. 14a k.p.a.).

Brzmienie art. 7a § 1 k.p.a., wyrazajacego zasade in dubio pro libertate jest nastepu-
jace: ,Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strone
obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozo-
stajg watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na ko-
rzysc strony, chyba ze sprzeciwiaja sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb
trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw’, natomiast § 2 tego
artykutu stanowi:,Przepisu § 1 nie stosuje sie: 1) jezeli wymaga tego interes publiczny,
w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci
lub porzadku publicznego; 2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy
zawodowych”. W pierwszej swej czesci, tj. w § 1 przepis ten jest catkowicie po mysli
art. 6 pkt 1 EKDA w zakresie, w jakim wskazuje na potrzebe unikania ograniczen praw
obywateli lub naktadania na nich obciazen, jezeli ograniczenia te miatyby by¢ oparte
na,watpliwej” podstawie i bytyby niewspdtmierne do zamierzonego celu.

Przepis art. 7a k.p.a odnosi sie do dwoch typdw sytuacji: w pierwszej z nich, co
do zasady, przedmiotem jest sprawa o cofniecie lub ograniczenie posiadanego przez
strone uprawnienia i/lub natozenia obowigzku, natomiast tres¢ stosowanej normy
prawnej budzi,,watpliwosci’, niedajace sie usunac w trakcie wyktadni. W drugiej nato-
miast sytuacji, rbwniez mamy do czynienia z takg sama sprawa, tyle ze mimo ,watpli-
wosci” co do stosowanej normy, niecofniecie lub nieograniczenie posiadanego przez
strone uprawnienia lub nienatozenie obowigzku zagrazatoby interesowi publicznemu
(istotnym interesom panstwa) w tym bezpieczeristwu, obronnosci lub porzadkowi

7" E. Bojanowski, Prawo do dobrej administracji.. ., s. 165; zob. tez. ). Szreniawski, Rola i znaczenie zasad
0gdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego w stosowaniu prawa [w:] Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 810; jak tez A. Skéra, Ogdlne
postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Elblag 2015, s. 23.

18 A. Zoll, Prawo do dobrej administracji [w:] J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji
(tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warsza-
wa 2002, s. 3.

% Poza zmiang art. 14 k.p.a., zmiany art. 7 i 8 dokonano ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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publicznemu; odstapienie od zasady in dubio pro libertate, mimo istniejacych watpli-
wosci co do prawa, ma tez zastosowanie w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz
zotnierzy zawodowych.

Nie budzi zastrzezenrh sama zasada in dubio pro libertate. Jest ona zrozumiata ,po-
chodng” zasady praworzadnosci, ochrony praw cztowieka i obywatela, jest tez zgodna
z 0gdlna ,filozofig” wyktadni prawa. Jesli bowiem wyktadnia stosowanej normy praw-
nej, za pomoca wszystkich dopuszczalnych jej sposobdéw i z dochowaniem nalezytej
starannosci nie doprowadza do ,ujednoznacznienia” jej tresci, nalezy przyja¢, ze brak
jest podstaw do pozbawienia lub ograniczenia uprawnien i/lub natozenia obowiazku.
W przeciwnym przypadku, wydanie decyzji mimo ,watpliwosci” rodzitoby potrzebe
rozwazenia, czy nie zachodza przestanki dla zastosowania wobec wydanej decyzji art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Zupetnie odmienne refleksje nasuwajg sie w zwigzku z art. 7a § 2 k.p.a., tj. przepisu
wytaczajacego zastosowanie zasady in dubio pro libertate.

Prawu w ogdle, a prawu administracyjnemu w szczegdlnosci, znane sg sytuacje,
gdy ze wzgledu na zagrozenie interesu publicznego, eksplikowanego za pomoca okre-
$len opisujacych rézne stany zagrozenia, moze dochodzi¢ do ograniczania (w ekstre-
malnych sytuacjach do pozbawiania) wolnosci, praw i uprawnien, badz do naktadania
obowigzkéw zwigzanych z tymi zagrozeniami. Rzecz w tym, ze tego rodzaju sytuacje
nadzwyczajne sg wigzane z konkretnymi stanami (wojna, kleska zywiotowa, stany za-
grozenia opisywane w przepisach dotyczacych stuzb specjalnych itd.), czemu odpo-
wiadaja ,wyspecjalizowane” regulacje przedmiotowe, z reguty zawarte w osobnych
ustawach. Taki sposéb regulacji ma zapobiegac ,rozcigganiu” tego rodzaju nadzwy-
czajnych przepiséw na obszary przedmiotowo nieobjete dang regulacjg. W rzadowym
projekcie nowelizacji k.p.a. dodanie art. 7a uzasadniono tym, ze ,nalezy [jednak —
przyp. E.B.] bra¢ pod uwage szczegélne przypadki, w ktérych mimo niejednoznacz-
nosci przepisu i spetnienia ogoélnych warunkéw zastosowania art. 7a k.p.a., prymat
nalezy przyznac interesowi publicznemu, w tym istotnemu interesowi panstwa, a w
szczegdlnosci jego bezpieczenstwu, obronnosci lub porzadkowi publicznemu. Wyta-
czac zastosowanie zasady in dubio pro libertate powinien jednak jedynie wazny, czyli
rkwalifikowany« interes publiczny. W tym sensie we wskazanych w art. 7a k.p.a. ro-
dzajach postepowania, ktére maja bezposredni lub posredni wptyw na sfere wolno-
$ci jednostki, przepis ten poszerza w stosunku do aktualnego stanu prawnego zakres
sytuacji, w ktérych — wywazajac stuszny interes strony oraz interes ogdlny (publiczny)
zgodnie z art. 7 k.p.a., z uwagi na niejednoznaczng tres¢ przepiséw, organ powinien
przyznac pierwszenstwo stusznym interesom strony”°.

W rezultacie, przez dodanie powyzszego przepisu powstata ,kompetencyjna
klauzula generalna” pozwalajacg organom administracji publicznej na odstapienie
od zastosowania zasady in dubio pro libertate w dowolnej przedmiotowo dziedzinie

20 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw, Sejm VIl kadencji, druk nr 1183 [http//orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB-
00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf].
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regulacji (oczywiscie w zakresie dyspozycji objetej & 1), jesli uznaja one, ze powstata
sytuacja zagrazajgca, méwigc ogdlnie, interesowi publicznemu, dodatkowo wiaczajac
w to sprawy osobowe funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.

Rozwigzanie to w sposéb istotny zmienito na niekorzys¢ dotychczasowy stan rze-
czy, w ktérym tego rodzaju regulacje byly dopuszczane wytacznie w indywidualnie
okreslonych ustawach i w precyzyjnie okreslanych obszarach przedmiotowych?'.

Kolejna z przedstawianych zasad dotyczy wspétdziatania organéw administracji
publicznej w toku rozpatrywania sprawy administracyjnej (art. 7b k.p.a). Wydaje sie, ze
posrednio,korzeni” tej zasady mozna doszukiwac sie w art. 15 EKDA, jak tez w ogdlnej
requle ,dobrej administracji”. Jest to niewatpliwie zasada bedaca swoistg procesowa
emanacja prakseologicznego zjawiska wspotdziatania, jakie zachodzi w organie admi-
nistracji publicznej i w systemach tych organéw jako organizacji?2. Obowigzek wspot-
dziatania organu stosujacego prawo z innymi organami administracji jest w k.p.a.
wyrazony zwifaszcza w art. 106 i dotyczy postepowania dowodowego, w ktérym
dochodzi do ustalenia wszystkich okolicznosci faktycznych majacych znaczenie dla
rozstrzygniecia w rozpatrywanej sprawie administracyjnej. Istotnym i interesujagcym
ugruntowaniem tej zasady jest dodany art. 106a k.p.a. wprowadzajacy instytucje tzw.
posiedzenia w trybie wspodtdziatania, konstrukcyjnie nawigzujaca do znanej instytu-
¢ji rozprawy administracyjnej. Zastosowanie tej instytucji w praktyce moze znaczaco
wptynac na uproszczenie i przyspieszenie postepowania administracyjnego.

W literaturze srodki (czynnosci) polegajace na wspétdziataniu dzieli sie na, skatego-
ryzowane” (nazwane) oraz,,pozostate” (nienazwane)?. Te pierwsze przybierajg sforma-
lizowang postac procesowg (np. korzystanie z pomocy prawnej), zas srodki nienazwa-
ne, jak sama nazwa wskazuje, nie posiadajg opisanej w prawie formy procesowej, ale
sg rownie niezbedne w procesie stosowania prawa, jak i srodki nazwane; wydaje sig, ze
beda to ré6znego rodzaju czynnosci faktyczne (np. zwigzane z przesytaniem informacji,
doreczeniami itp.). Powyzszy podziat ma rowniez znaczenie w innym wymiarze. Ot6z
srodki ,nazwane” sg podejmowane w ramach przystugujacych organowi kompeten-
¢ji, opartych na przepisach kreujacych te $rodki, podczas gdy $rodki ,nienazwane” sg
czynnosciami ,towarzyszacymi” realizacji tych pierwszych, a wiec czynnosciami typu
organizacyjnego®.

21 Sytuacja, jaka powstata w wyniku dodania art. 7a § 2 k.p.a. moze sktania¢ do szukania paraleli
miedzy ta sytuacja a tzw. aktywizmem sagdowym, w kontekscie ktérego rozwaza sie dopuszczalnos¢
i zakres prawotwdrczosci w toku stosowania prawa. Por. blizej L. Morawski, Giéwne problemy wspétcze-
snej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 2010, s. 283-314.

22 7ob. m.in. E. Bojanowski, Organizacyjne aspekty pojecia administracji publicznej [w:] Paristwo, ad-
ministracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy Urodzin, Warszawa 2018,
s.73-77.

2 Por. Z. Kmieciak, Kodeks postepowania..., Warszawa 2019, s. 89-90.

24 Zob. E. Bojanowski, Postepowanie administracyjne a niektdre jego uwarunkowania organizacyjne.
Kilka refleksji [w:] Jednostka wobec wiadczej ingerencji organéw administracji publicznej. Ksiega Jubile-
uszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 41-46.
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Nastepna z nowych zasad to zasada bezstronnosci, rbwnego traktowania, propor-
cjonalnoscii konsekwencji, wyrazona w art. 8 k.p.a. Zasada ta w sposéb nie pozostawia-
jacy watpliwosci nawigzuje do EKDA, w tym zwtaszcza do art. 5 (zasada niedyskrymi-
nowania), art. 6 (zasada wspoétmiernosci), art. 8 (zasada bezstronnosci i niezaleznosci),
art. 11 (zasada uczciwosci)®. Jak kazda z zasad ogdlnych, tak i ta jest,,poparta” wieloma
rozwigzaniami szczegétowymi?®. Zwraca uwage, ze ,zabezpieczenia” znajdujace sie
w k.p.a. nie sg jedynymi, moga bowiem wchodzi¢ w gre zabezpieczenia ,posrednie’,
nawet usytuowane poza k.p.a. | tak np. nakaz niedyskryminowania (réwnosci) jest za-
kotwiczony rowniez w przepisach Konstytucji, koniecznos$¢ zachowania wspétmierno-
$ci (proporcjonalnosci) w przepisach relatywizujacych wysokos¢ kary administracyjnej
w stosunku do przewinienia, nakaz bezstronnosci i niezaleznosci w przepisach prag-
matyk stuzbowych, zas oczekiwanie uczciwosci - w przepisach okreslajacych wymogi
co do przestrzegania regut etycznych, brane pod uwage przy zatrudnianiu pracowni-
ka. Szczegdlnie istotna jest zwarta w § 2 tego przepisu dyrektywa zapobiegajaca ,de-
cyzyjnemu woluntaryzmowi” przez zobowigzanie organéw orzekajacych do szanowa-
nia ,utrwalonej praktyki orzeczniczej’, co miesci w sobie zaréwno utrwalong praktyke
co do rozumienia tresci normy prawnej, jak i takiego samego jej zastosowania w po-
rownywalnych stanach faktycznych.

Kolejna jest zasada wyrazona w art. 14a k.p.a. dotyczaca umozliwiania stronom do-
konywania ocen dziatalnosci urzedéw organéw administracji publicznej. Przepis ten
nolens volens moze kojarzy¢ sie z obowigzujacg w zamierzchtej przesztosci uchwata
Rady Panstwa i Rady Ministréw w sprawie rozpatrywania i zatatwiania odwotfan, listéw
i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej?’. W literaturze autorzy, piszac o gtéwnych
przyczynach uchwalenia w 1960 r. kodeksu postepowania administracyjnego, wska-
zywali, ze byt nig ,brak dostatecznego zharmonizowania r.p.a. z nowa instytucja skarg
i zazalen [przewidziang w Konstytucji z 1952 r. — przyp. E.B.], co doprowadzato do ,na-
ruszania praworzadnosci przez uchylanie lub zmiane na skutek skargi (zazalenia) decy-
zji, do ktérych uchylenia lub zmiany brak byto podstaw w przepisach o postepowaniu
administracyjnym, z drugiej strony byto to przyczyna réwnoczesnego wnoszenia skarg
do réznych organdéw”%. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze przepis art. 14a k.p.a. nie spowodu-
je podobnych, negatywnych konsekwenciji.

Watpliwosci budzi réwniez to, ze art. 14a k.p.a. zostat dodany do k.p.a. poza sys-
temowq nowelizacjg kodeksu, ,przy okazji” uchwalania prawa przedsiebiorcow?,
a doktadniej — w przepisach wprowadzajacych te ustawe®. Taki sposéb nowelizacji

% Wprawdzie w art. 8 § 1 in fine uzywa sie na okre$lenie powyzszej zasady liczby mnogiej, ale jak sie
wydaje, mozna moéwic o jednej zasadzie, gdyz przepis ten jako catos¢ ma wspolny cel.

2 Blizej zob. J. Wegner, Kodeks postepowania. .., Warszawa 2019, s. 91-103.

27" Uchwata Rady Panstwa i Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 1950 r. w sprawie rozpatrywania i zata-
twiania odwotan, listéw i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej (M.P.z 1951 r. Nr A-1, poz. 1).

2 Cyt. za W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne..., s. 16.

2 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (Dz. U. poz. 646).

30" Artykut 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 marca 2018 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsie-
biorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. poz. 650).
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kodeksu postepowania administracyjnego nie zastuguje na uznanie. Kazda ,przypad-
kowa"interwencja w materie kodeksu narusza merytoryczng oraz formalna jego struk-
ture, w szczegolnosci, jesli dotyczy — jak w tym przypadku — zasad ogdlnych, ktére
maja te specyfike, ze oddziatuja na pozostate, szczegdtowe przepisy kodeksu. Przy tej
okazji doszto réwniez do naruszenia § 3 pkt 2 zasad techniki prawodawczej, wedtug
ktérego ,w ustawie nie zamieszcza sie przepiséw, ktére regulowatyby sprawy wykra-
Czajace poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktére reguluje)
oraz podmiotowy (krag podmiotéw, do ktérych sie odnosi)™'.

Z zasady tej wynika, ze strony postepowania — poza licznymi srodkami prawny-
mi, facznie ze skarga do sagdu administracyjnego — maja réwniez prawo do wyrazania
,ocen” dotyczacych ,dziatania urzedéw kierowanych przez te organy, w tym pracow-
nikéw tych urzedéw”. W kodeksie postepowania administracyjnego istnieje specjalna
regulacja przewidujaca prawo do skfadania skarg i wnioskéw, tj. dziat VIII, art. 221-259,
z tym zastrzezeniem, ze jesli podczas toczacego sie postepowania administracyjnego
w sprawie indywidualnej, lub w zwigzku z takim postepowaniem, skarga pochodzi od
strony, nalezy ja traktowac jako srodek prawny przewidziany w k.p.a., je$li zas od innej
osoby - to jako materiat dowodowy w tym postepowaniu (art. 233-235 k.p.a.). Nie ma
powodow, by wymieniong w art. 14a k.p.a.,,ocene” wyrazong przez strony postepowa-
nia traktowac jako instytucje odrebng od powyzszego mechanizmu, gdyz mogtoby
to grozi¢ znang z przesztosci destabilizacja postepowania administracyjnego. Czym
innym jest natomiast ewentualna odpowiedzialno$¢ pracownikéw urzedu organu
administracji publicznej za realizacje cigzacych na nich obowiazkéw, ktéra czesciowo
okresla art. 38 k.p.a. oraz odpowiednie przepisy prawa pracy i przepisy pragmatyk stuz-
bowych3,

Powyzszy przepis nie wnosi tez nic merytorycznie nowego do k.p.a., brak w nim
bowiem tresci, ktéra databy sie ,przetozy¢” na norme prawna, majaca swoja sankcje
w przepisach obowigzujacego prawa. Idei wyrazonej w tym przepisie zdecydowanie
blizej do znanych w teorii prawa ,zasad-postulatéw” niz do klasycznych zasad prawa®.

* % %

Prawo administracyjne podlega nieustannym przeobrazeniom, a z racji swego cha-
rakteru na biezaco reaguje na zmieniajace sie uwarunkowania spoteczne. Dotyczy to
wszystkich jego trzech ,czesci” (prawa materialnego, procesowego oraz ustrojowego).
Prawo procesowe, ktérego gtownym ,filarem” jest prawo postepowania administra-
cyjnego réwniez podlega koniecznej ewolucji. Wida¢ to zwtaszcza w przepisach do-
tyczacych nowych sposobéw i technik komunikacji. Rbwnoczesnie wtasnie w prawie

31 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki pra-
wodawczej” (tekst jedn.: Dz. U. 2016 r., poz. 283).

32 0 problemach zwigzanych z ,egzekucjg” tej odpowiedzialnosci, zob. R. Gietkowski, Odpowiedzial-
nos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Gdarnsk 2013, passim.

33 K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92-96.
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procesowym konieczna jest niezbedna stabilizacja. Prawo postepowania administra-
cyjnego okresla,reguty gry” miedzy stronami postepowania administracyjnego (gtéw-
nie obywatelami i ich organizacjami) a panstwem reprezentowanym przez organy
administracji publicznej w trakcie stosowania prawa i okreslania poprzez wydawane
decyzje administracyjne ich praw i/lub obowigzkéw. Istotnym elementem prawa po-
stepowania administracyjnego sa zasady ogdlne opisane i uzewnetrznione w kodek-
sie postepowania administracyjnego. To one tworza fundamenty, na ktérych opiera sie
cata skomplikowana konstrukcja postepowania administracyjnego. Widziane z duze-
go dystansu swiadcza o jego charakterze.

Z oczywistych powodéw zasady ogdlne postepowania administracyjnego réwniez
podlegaja ewolucji. Z wielu przyczyn wptywajacych na te ewolucje dwie wydaja sie
szczegolnie istotne, a to zmiana ustroju Polski po 1989 r. oraz wejscie Polski do Unii
Europejskiej. Obie te okolicznosci wywarly réwniez wptyw na ewolucje zasad ogdl-
nych k.p.a. w szczegdlnosci poprzez odideologizowanie zasad ogdlnych oraz przez
uwzglednienie w nich, méwiac najogdlniej, prawa do dobrej administracji. Nie zawsze
i nie wszystkie zmiany bywaja idealne. Jest to jednak zjawisko naturalne i z reguty ule-
ga korekcie w nastepnych nowelizacjach.
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Streszczenie
Eugeniusz Bojanowski
Nowe zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego

Kodeks postepowania administracyjnego okresla, co do zasady, procedure stosowania prawa
administracyjnego. Podstawowa role w tej regulacji spetniaja zasady ogélne. W okresie obowia-
zywania k.p.a. wiele sie w Polsce zmienito. W szczegdlnosci zmienit sie ustréj panstwa, znaczenie
praw podstawowych uzyskaty tez prawa cztowieka i obywatela. Uwarunkowania te wptynety na
liczne nowelizacje kodeksu postepowania administracyjnego, a w tym na zmiane w obszarze
zasad ogdlnych k.p.a. Obok zasad ,utrzymanych w mocy’, innego znaczenia aksjologicznego
nabrata zasada praworzadnosci. Doszty tez nowe zasady: zasada wspétdziatania organéw admi-
nistracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, zasada bezstronnosci, rownego trakto-
wania, proporcjonalnosci i konsekwencji, zasada przyjaznej dla stron interpretacji watpliwosci
prawnych oraz zasada dokonywania przez strony ocen pracownikéw prowadzacych postepo-
wanie. To dzieki zmianom w obszarze zasad ogdlnych, a réwnoczesnie utrzymania ciaggtosci
zasad podstawowych, kodeks postepowania administracyjnego zachowat zdolnos¢ ksztattowa-
nia procedury administracyjnej przez sze$c¢dziesiat lat, co jest rzadkim w dzisiejszych czasach
exemplum trwatosci prawa.

Summary
Eugeniusz Bojanowski
New general principles of the Code of Administrative Procedure

The Code of Administrative Procedure shall, in principle, specify the procedure of the applica-
tion of administrative law. General principles play a major role in this regulation. Since the entry
into force of the Code of Administrative Procedure a lot has changed in Poland. In particular,
the state system has been transformed and human and civil rights have gained the status of
fundamental rights. These have determined numerous amendments to the Code of Administra-
tive Procedure, including changes concerning general principles. Apart from principles ,main-
tained in force’, the principle of the rule of law have acquired another axiological significance.
There are also new principles that have been introduced: the principle of cooperation of public
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administration bodies in administrative proceedings, the principle of impartiality, equal treat-
ment, proportionality and consequences, the principle of a parties-friendly interpretation of
legal doubts and the principle of assessment by the parties of the employees conducting the
proceedings. It is due to the changes in the area of general principles that the Code of Adminis-
trative Procedure, while maintaining the continuity of the basic principles, has retained its ability
to shape the administrative proceedings for 60 years, which is nowadays a rare example of the
legal stability.

Stowa klucze: prawo administracyjne, postepowanie administracyjne, kodeks postepowania
administracyjnego, aksjologiczne uwarunkowania prawa, zasady ogélne prawa, zasady ogdlne
postepowania administracyjnego, geneza i ewolucja ogélnych zasad postepowania administra-
cyjnego

Keywords: administrative law, administrative proceedings, Code of Administrative Procedure,
axiological prerequisites of law, principles of law, general principles of administrative procedure,
genesis and evolution of the general principles of the administrative procedure
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Wspoétczesne oblicze kodyfikacji
postepowania administracyjnego w Polsce

1. U zrédet polskiej kodyfikacji postepowania administracyjnego

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego’ jest
jednym z najdtuzej obowiazujacych w panstwach europejskich aktéw regulujacych
materie, ktérg zwykto sie okresla¢, operujac stowami ,procedura” lub ,ogélna proce-
dura” oraz uzywanymi w réznych konfiguracjach zwrotami rzeczownikowymi: ,admi-
nistracja lub administracja publiczna” albo przymiotnikiem ,administracyjny” W oce-
nie duzej czesci doktryny, a zapewne i praktyki, uchodzi on za swego rodzaju pomnik
kultury prawnej, dzieto najwyzszej préby, swiadczace o kunszcie i wiedzy rodzimej
legislatywy. Przeszkoda dla wyrazania takich zapatrywan nie jest bynajmniej fakt, ze
unormowania kodeksowe, przynajmniej w jego pierwotnej wersji, sg w duzym stopniu
prostym odzwierciedleniem rozwigzan uksztattowanych przepisami rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem? Ten z kolei
akt wzorowany byt na jednym z projektéw austriackiej ustawy z dnia 21 lipca 1925 r.
0 0gd6lnym postepowaniu administracyjnym. Przedstawiciele komparatystyki praw-
niczej przyznaja, ze przeprowadzone w Austrii zabiegi kodyfikacyjne, uwzgledniaja-
ce doswiadczenia zgromadzone w czasach Monarchii Habsburskiej, w tym ustalenia
orzecznictwa wiedenskiego Sadu Kanclerskiego, a pdzniej Trybunatu Administracyjne-
go, jeszcze obecnie zaskakujg rozmachem i dojrzatoscia. Podkreslajg oni takze spdjng
i gteboko przemyslang metodologie, ktérg postuzono sie do osiggniecia zaktadanych
celow legislacyjnych?. Nastepstwem dokonanej kodyfikacji byto wyrazne wyodrebnie-
nie ogdlnego postepowania administracyjnego i postepowan szczegdlnych, czemu
dano wyraz, ustalajac tytut uchwalonej ustawy — Allgemeines Verwaltungsverfahrens-
gesetz. Przyjmuje sie, ze uksztattowane przez nig zasady zapewnity wyzszy poziom

T Tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r.,, poz. 2096 ze zm. (dalej: k.p.a. lub kodeks).

2 Dz.U.Nr 36, poz. 341 ze zm. (dalej: r.p.a.); utracito moc - Dz. U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168.

3 Por. w szczegélnosci uwagi D. Custosa, United States [w:] Codification of Administrative Procedure,
red. J.B. Auby, Bruxelles 2014, s. 402, ktéry stwierdza m.in., ze ,Austria jest powszechnie uznawana za
rzeczywistego pioniera kodyfikacji postepowania administracyjnego”
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pewnosci prawa, ujednolicity i uproscity postepowanie administracyjne oraz doprowa-
dzity do sprecyzowania i utrwalenia gwarancji procesowych jednostki. Do tych ostat-
nich, obowiagzujacych takze — przy braku odmiennych uregulowan prawnych - poza
sferg, w ktdrej ustawe o ogdlnym postepowaniu administracyjnym stosuje sie wprost,
zaliczono zwtaszcza: prawo strony do wystuchania przez organ zatatwiajacy sprawe
i do odtworzenia stanu faktycznego na podstawie zgromadzonych dowodéw, przy za-
pewnieniu jej mozliwosci udziatu w tych czynnosciach, obowiazek organu zastosowa-
nia instytucji wylaczenia w przypadku pojawienia sie watpliwosci co do bezstronnosci
urzednika i przedstawienia motywdw zapadtego rozstrzygniecia oraz dopuszczalnos$¢
stosowania nadzwyczajnych srodkéw prawnych, w tym wznowienia postepowania
w razie wystapienia okreslonych ustawowo przestanek®.

Jest rzeczg zastanawiajacg, ze o ile austriacki rodowdd kodyfikacji postepowania
administracyjnego z 1928 r. nie jest kwestionowany, o tyle wynik prac kodyfikacyjnych
z konca lat 50. ubiegtego wieku przedstawia sie zwykle, eksponujac dorobek polskiej
mysli prawniczej, niejako w oderwaniu od tego, co byto pierwowzorem wprowadzonej
requlacji prawnej. By¢ moze zacigzyta na tym widoczna wkrétce po uchwaleniu kodek-
su chec¢ odzegnania sie od reliktéw dawnego ustroju lub catkowicie zrozumiate daze-
nie do ukazania tego, co nowe i osobliwe. Nie bez powodu jeden z najwybitniejszych
reprezentantdéw nauki prawa administracyjnego, Franciszek Longchamps pisat: ,Przy-
gotowany droga starannych studioéw i dyskusji, jest kodeks dzietem dojrzatej rozwagi
politycznej i wysokiej kultury prawniczej”. Zdaniem autora, usunat on ,istniejace niedo-
magania, ale nade wszystko przystosowat instytucje postepowania administracyjnego
do nowych warunkéw i nowych zadan administracji”. Wywod ten uzupetnia nastepu-
jaca, znamienna uwaga: ,(...) skorzystat kodeks z doswiadczen innych prawodawstw
socjalistycznych: instytucja skargi jest przejeta z prawa radzieckiego (po dziesieciu
latach doswiadczen u nas), w poszczegdlnych ulepszeniach instytucji dawniejszych
wida¢ wptyw redakcyjny ustawy jugostowianskiej z 1956 r. itd."”.

Zadnych watpliwosci co do przyczyn powtdrnej kodyfikacji postepowania admi-
nistracyjnego nie miat inny znamienity administratywista, a mianowicie Janusz te-
towski. Zastapienie rozporzadzenia Prezydenta RP z 1928 r. kodeksem spowodowane
zostato — w jego przekonaniu - ,gtéwnie tym, ze trzeba byto dostosowac system pro-
cedury administracyjnej do sytuacji, w ktérej nie tylko brak byto sadownictwa admini-
stracyjnego, ale takze nie byto raczej realnej nadziei na jego powofanie”. Jak zaznaczyt,
Jtrzeba byto zatem siegna¢ do innych srodkéw, co i madrze uczyniono”. Swéj wywad,
zamknat on spostrzezeniem: ,Dzisiaj, gdy sgdownictwo to istnieje i skutecznie dziata

* D.R. Kijowski, Austria [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010,
s.49is.51. Niekwestionowany jest jednak poglad, ze bardzo dobrze zorganizowany system gwarancji
chroniagcych jednostki (a very well-structured system of guarantess protecting individuals) zostat stwo-
rzony, mimo licznych ograniczen jurysdykcji wiedenskiego Trybunatu Administracyjnego, w toku jego
dziatalnosci w okresie sprzed kodyfikacji ogélnego postepowania administracyjnego - tak: A. Ferrari
Zumbini, Judicial Review of Administrative Action in Austro-Hungarian Empire. The Formative Years (1890
- 1910), ,Italian Journal of Public Law"” 2018, vol. 10, issue 1, s. 45.

5 F.Longchamps, Problem trwatosci decyzji ostatecznej, PiP 1961, z. 12, 5. 910.
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(...) lektura dawnych przepiséw z 1928 roku moze sktania¢ do refleksji, ze mogtyby
one nam (z niewielkimi pewnie retuszami) skutecznie stuzy¢ takze dzisiaj. Powinno to
stwarzac punkt wyjscia do racjonalnego myslenia w przysztosci”®.

Wyfania sie pytanie: co kryje sie za przytoczonym sformutowaniem? Czy ,racjonal-
ne myslenie” o skodyfikowanym postepowaniu administracyjnym moze abstrahowac
od genezy obowigzujacej regulacji prawnej i jej uwarunkowan? Udzielenie na to py-
tanie odpowiedzi przeczacej nie jest bynajmniej rbwnoznaczne z przeswiadczeniem,
ze analizujac instytucje kodeksowe musimy widzie¢ w nich tylko wytwér obcego pra-
wa, poddany procesom adaptacji i niezbednych przeksztatcen systemowych. Ujecie to
razitoby oczywiscie nadmiernym uproszczeniem, prowadzgc w ostatecznym rachun-
ku do zamazania historycznego tta dokonanych sie zmian. Pamietajac o nim, nalezy
przypomnie¢, ze wraz z odzyskaniem w 1918 r. niepodlegtosci, Polska staneta przed
wyzwaniem scalenia uregulowan prawnych odziedziczonych po zaborcach i nadania
im postaci odpowiadajacej 6wczesnym potrzebom. Realizacja tego zadania nastepo-
wata stopniowo i nie bez przeszkod, zas skale rysujacych sie probleméw wymownie
zdaje sie oddawac wypowiedZ wytrawnego znawcy zagadniert administracji i prawa
administracyjnego - Edwarda Starczewskiego. Jeszcze w potowie lat 20. zesztego stu-
lecia konstatowat on, ze ,na kazdym niemal kroku nalezy sie zastanawia¢, czy w danej
kwestii istniat jaki$ przepis w ustawodawstwie odpowiedniego panstwa zaborczego,
czy byt to przepis oparty na ustawie, rozporzadzeniu, orzecznictwie, czy zwyczaju, czy
jego podstawe mozna uznac za dostateczng, czy nie zostat on w jaki$ sposéb uchylo-
ny, wzglednie zmieniony przez ustawodawstwo polskie, jezeli nie wyraznie, to w spo-
s6b posredni, czy nie powstata luka, ktérg nalezy wypetni¢ w drodze odpowiedniej
wyktadni itd.”. Zainicjowane w 1926 r. prace kodyfikacyjne dotyczace postepowania
administracyjnego mozna uznac za kontynuacje zabiegéw porzadkujacych stan praw-
ny w tej dziedzinie, ktérych konsekwencja byta przede wszystkim wzgledna unifikacja
trybu odwotawczego (zaskarzania decyzji w administracyjnym toku instancji)®. Istotne
znaczenie dla realizacji tego przedsiewziecia miaty — obok doswiadczen praktyki ad-
ministracyjnej i ogolnie aprobowanych koncepcji doktrynalnych - wskazania orzecz-
nictwa utworzonego w 1922 r. Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Rezultat
poczynan powotanej przez Prezydium Rady Ministréw — w ramach Komisji Wnioskow
Ustawodawczych - podkomisji do spraw opracowania projektu ustawy o postepowa-
niu administracyjnym jest wiec wypadkowa kilku czynnikéw. Doceniajac role kazdego
z nich, pierwszoplanowe znaczenie wypada przypisac toczagcym sie wczesniej pracom
nad projektami ustawy austriackiej®. Korzystanie z obcych, sprawdzonych juz wzoréw

6 J. ketowski, Austria [w:] Sqdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warsza-
wa 1990, s. 179.

7 E. Starczewski, W sprawie ustawy o postepowaniu administracyjnem, ,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej” 1926, nr 12, s. 185.

8 SzerzejT. Hilarowicz, Srodki prawne w polskiem postepowaniu administracyjno-politycznem na obsza-
rze b. Krélestwa Kongresowego i Matopolski, Krakéw 1923, s. 17-20 oraz J. Pokrzywnicki, Postepowanie
administracyjne. Komentarz — Podrecznik, Warszawa 1948, s. 22-23.

° Zob. R. Hausner, Geneza rozporzqdzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnem, ,Gazeta
Administracji i Policji Parstwowej” 1933, nr 15, s. 499; D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny
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nie jest czyms, co nalezatoby ukrywac. Przeciwnie, moze by¢ postrzegane jako posu-
niecie rozwazne, zwtaszcza wtedy, gdy poprzedza je rzetelna weryfikacja zgtaszanych
propozycji i ich konfrontacja z rodzima rzeczywistoscia.

2. Jedna czy dwie kodyfikacje?

Okolicznosci, w ktérych doszto w Polsce do powtdrnej kodyfikacji postepowania
administracyjnego oraz jej przedmiotowy zakres, sktaniaja do postawienia pytania
o ocene charakteru przeprowadzonych zabiegéw. Czy byta to kodyfikacja w znacze-
niu materialnym czy raczej formalnym? W literaturze dostrzega sie te dystynkcje, fa-
czac pierwsze z tych okreslen z ujeciem regulowanej materii w sposéb odmienny od
dotychczasowego, tworczy, wykazujacy w dostatecznym stopniu znamiona postepu
W wyniku posuniecia reformatorskiego” (the development of a code through a reform
movement)'°. Czy k.p.a., w swoim pierwotnym ksztafcie, byt aktem realizujgcym zamyst
reformatorski? Mozna miec¢ co do tego pewne watpliwosci, bowiem jego uchwalenie
uzasadniata przede wszystkim widoczna dla wszystkich wola zerwania ze starym, cho¢
sprawdzonym juz porzadkiem prawnym i wprowadzenia rozwigzan odpowiadajacych
nowym warunkom ustrojowym.

Niezbedne stato sie, po pierwsze, zharmonizowanie przepiséw o postepowaniu
skargowo-wnioskowym z instytucjami postepowania administracyjnego ogdlnego
(jurysdykcyjnego). Wnoszac skarge mozna byto — jak podkreslat Janusz Borkowski —
~kwestionowac¢ kazde bez wyjatku rozstrzygniecie, i to wielokrotnie, kierujac ja do
najrozmaitszych organdw i instytucji, najczesciej politycznych, z ktérych kazda miata
obowiazek rozpatrzenia sprawy, i albo zatatwienia jej we wtasnym zakresie, albo spo-
wodowania jej zatatwienia przez wiasciwy organ”"'. Kodeks wyeliminowat dysfunkcje
zwigzane z dwutorowoscia postepowan, zachowujac zarazem autonomie instytucji
skargi (wniosku) wobec konstrukgji postepowania typu jurysdykcyjnego. Sens doko-
nanej zmiany zwiezle wytozyli Tadeusz Bigo i Franciszek Longchamps, zauwazajac, ze
akt ten ,dostosowat skarge do réznych wariantéw proceduralnych sprawy, ktérej skar-
ga dotyczy (art. 162-166), zwtaszcza wyraznie ustalit stabilno$¢ decyzji prawidiowej
wobec skargi”'%.

1922-1939 w Swietle wiasnego orzecznictwa, Warszawa-Krakéw 1999, s. 13-14, J. Pokrzywnicki, Po-
stepowanie administracyjne..., s. 22, S. Urbanowicz, Nowa ustawa o postepowaniu administracyjnym,
,Gazeta Sagdowa Warszawska” 1928, nr 24, s. 70 i n. oraz A. Kubiak, Wptyw kodyfikacji austriackiej na
polskie prawo o postepowaniu administracyjnym [w:] Zwiqzki prawa polskiego z prawem niemieckim,
red. A. Liszewska, K. Skotnicki, t6dz 2006, s. 87-89.

9 Tak Li Zhang, China [w:] Codification of Administrative..., s. 96. Co do sposobu definiowania pojec¢
,kodeks" i ,kodyfikacja” zob. tez A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywi-
stos¢, Warszawa 1988, s. 7 i n. oraz |. Stewart, Australia [w:] Codification of Administrative..., s. 32-33.

" J. Borkowski, B. Adamiak [w:] eidem, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2019, s.1071.

12 7. Bigo, F. Longchamps, Kontrola administracji [w:] Franciszek Longchamps de Beriér. Pisma wybrane
zlat 1934-1970, wybor i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 265.
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Niepowodzenia dziatarh zmierzajacych do reaktywowania sadownictwa admini-
stracyjnego zrodzity, po drugie, konieczno$¢ znalezienia ,sSrodkéw zastepczych’, cho¢-
by czesciowo rekompensujacych brak tego instrumentu ochrony praw jednostki. Czy
udato sie osiggna¢ wspomniany cel przez rozwiniecie koncepcji zaskarzania rozstrzy-
gniec¢ (decyzji i postanowien) w ramach administracyjnego toku instancji? Odpowiedz
na to pytanie nie jest juz tak jednoznaczna, jak w przypadku pierwszej z poruszonych
kwestii. Jedno jest pewne: dzieki kodyfikacji z 1960 r. odwotanie w jego klasycznej,
dewolutywnej postaci zyskato na kolejne dwa dziesieciolecia range bodaj najwazniej-
szej gwarancji procesowej unormowanej przepisami kodeksu. Po 1980 r., w rezulta-
cie przywrdcenia sadownictwa administracyjnego, znaczenie tej instytucji wyraznie
zmalato. Wspoétczesnie obserwujemy proby wypracowania jej bardziej elastycznej for-
muty i rozluznienia rygoréw, ktére stworzono niegdys, ustanawiajac procedury sado-
we. Gwarancyjna funkcje kodeksu usituje sie w ten sposdb pogodzi¢ z wymaganiami
sprawnosci postepowania i efektywnosci ochrony udzielanej jednostce - zaréwno na
drodze administracyjnej, jak i sadowe;j'.

Kierunek prac nad powtdrng kodyfikacja postepowania administracyjnego zde-
terminowato, po trzecie, catkowicie zrozumiate dazenie do przeprowadzenia ,korekt
systemowych’, tj. wyeliminowania lub zmodyfikowania krytycznie ocenianych, funk-
cjonujacych juz dostatecznie dtugi czas rozwigzan, a zarazem uzupetnienia regulacji
o nowe elementy, pozostajace w zgodzie z preferencjami legislatywy. Rbwniez analiza
tych zmian nie dostarcza oczywistej odpowiedzi na pytanie o to, czy wykazujg one
cechy reformy? Czy rezygnacja z konstrukcji ,osoby interesowanej” (art. 9 ust. 1 r.p.a.
rozpatrywany w zwigzku z innymi przepisami tego aktu, w tym art. 14 ust. 1 i art. 56)
zapewnifa wiasciwy standard partycypacji jednostki w postepowaniu? Jak kwalifi-
kowac¢ wyodrebnienie w dziale | k.p.a. rozdziatu zatytutowanego ,Zasady ogdlne”
przepisow okreslajacych kluczowe zatozenia postepowania, petnigcych przez to role
ustawowych dyrektyw interpretacyjnych, przy jednoczesnym wiaczeniu do nich tresci
ideologicznych? Zgodnie z art. 4 kodeksu, organy administracji miaty dziata¢,,na pod-
stawie przepisdw prawa kierujac sie interesem ludu pracujacego i zadaniami budow-
nictwa socjalistycznego” Kolejny przepis powierzyt im za$ obowiazek stania ,na strazy
praworzadnosci ludowej"'*. Czy zwigzanie organéw takimi wskazaniami mozna uznac
za krok w kierunku wzmocnienia zasady rzadéw prawa? Paradoksalnie, mimo uzna-
wanych za znaczace zmian przepiséw o zwyczajnych srodkach zaskarzenia rozstrzy-
gnie¢ organéw administracyjnych, w rozdziale | dziatu | k.p.a. nie znalazta sie zasada
dwuinstancyjnosci. Zamieszczono ja w kodeksie dopiero w wyniku nowelizacji tego
aktu w 1980 r. Wtedy takze materie unormowang w tym rozdziale podzielono na dwie
jednostki redakcyjne, opatrujac je adekwatnymi do tre$ci nazwami:,,Zakres obowiazy-
wania”i,Zasady ogdlne”.

13 Szerzej Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 282 i n.

% Co do rozumienia tych poje¢ zob. przyktadowo: J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. idem, Warszawa 1985, s. 64-67 oraz J. Wegner [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2019, s. 66-67.
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Rozsagdnym rozstrzygnieciem zasygnalizowanych dylematéw mogtoby by¢ przy-
jecie tezy, ze celem zabiegéw podjetych w drugiej potowie lat 50. XX w. stata sie ko-
dyfikacja ,dostosowawcza” Ten punkt widzenia w Zadnym wypadku nie deprecjonu-
je rezultatu dziatan legislatywy, a jedynie ukazuje ztozono$¢ czynnikéw, ktére o nim
przesadzity. Stwarza on tym samym podstawe do formutowania bardziej wywazonych
i zdystansowanych ocen tego, co uznajemy za jedno z najwiekszych osiggniec¢ polskie-
go ustawodawstwa doby powojenne;j.

3. Préby modernizacji rozwigzan kodeksowych

Wymagang od aktow rangi kodeksowej stabilnos¢ regulacji prawnej udato sie
w przypadku k.p.a. zachowad jedynie przez okres dwdch pierwszych dziesiecioleci
jego obowigzywania. Dokonana w 1980 r. nowelizacja tej ustawy zrealizowata zato-
zenia bliskie idei kolejnej kodyfikacji, czyli uksztattowania rezimu — w sensie instytu-
cjonalnym oraz pod wzgledem struktury i przedmiotu unormowania - odmiennego
od poprzedniego. Wejscie w zycie ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie kodeksu postepowania administracyjnego’ otworzyto niewatpliwie nowy
etap w rozwoju prawa o postepowaniu administracyjnym: czestych i fragmentarycz-
nych korekt przepiséw kodeksowych, a z drugiej strony — kontynuowania praktyki
,0bchodzenia” ich przez tworzenie porzadku traktowanego jako lex specialis. Podob-
ny do wskazanego ,moment kodyfikacyjny” wystapit pézniej tylko raz, jednak i w
tym przypadku poprzestano na gtebokiej nowelizacji kodeksu. Prowadzone w latach
2012-2016 z inicjatywy Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego prace studialne
nad projektem nowej regulacji zwienczyto opublikowanie raportu zespotu eksperc-
kiego, ktérego ustalenia, postulaty i propozycje uwzgledniono w jakims$ stopniu, przy-
gotowujac te nowelizacje'. Nie brak gtoséw, ze zatrzymano sie wéwczas ,w potowie
drogi’, bowiem odstgpiono od ,kontrowersyjnego wprawdzie, ale dopracowanego,
ujetego catosciowo i logicznie pomystu napisania nowego kodeksu, a jednoczesnie
wprowadzono do niego zmiany punktowe”"”. Tres¢ unormowan ustawy z 2017 r. zmie-
niajacej kodeks postepowania administracyjnego'® z pewnoscia nie pokrywa sie z wi-
zjg wytyczong przez zespot ekspercki. Nie udato sie przeforsowac koncepcji objecia
requlacjag kodeksowag m.in. instytucji umowy administracyjnej oraz postepowania
w sprawach wydawania przez organy administracji generalnych aktéw stosowania pra-
wa i postepowania w tzw. sprawach masowych, jak réwniez udziatu w postepowaniu

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

16 Zob. Raport zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu admi-
nistracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017.

7" Tak J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017,
z.8,s.5.

18 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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,podmiotéw zainteresowanych””®. W nawigzaniu do terminologii, ktérg operujg wto-
scy teoretycy prawa, mozna powiedzie¢, ze opisywana zmiana przypomina dziatania
wiadzy definiowane jako niepetna lub niedokonczona modernizacja (modernizzazione
imperfetta)®. Czy jednak mimo jej mankamentéw i niedoskonatosci nie byta ona kro-
kiem w dobra strone?

Ten walor miaty bezsprzecznie stanowigce pochodng transformacji ustrojowej no-
welizacje kodeksu z lat 1990 i 1995. Srodowisko naukowe, podobnie zreszta jak sami
rzadzacy, nie byto jednak wéwczas przygotowane do wypetnienia bardziej ambitnego
zadania, tj. opracowania programu zmian w prawie o postepowaniu administracyj-
nym, ktéry statby sie elementem szerszego planu budowy zrebéw demokratyczne-
go panstwa prawnego. Na przetomie wiekéw takie przedsiewziecia podjeto w innych
panstwach postsocjalistycznych, kodyfikujgc na nowo postepowanie administracyj-
ne?'. W Polsce skoncentrowano sie wtedy na problemie przeksztatceh w systemie sg-
downictwa administracyjnego. Jeszcze przed wejsciem w zycie przepisow, ktoére zre-
formowaty to sgdownictwo, postepowanie sagdowoadministracyjne — z mocy art. 67
ustawy z 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym??, z zastrzezeniem art. 59 ab
initio — wytaczono poza obreb regulacji kodeksowej; w drugim z przepiséw zamiesz-
czono odestanie, zgodnie z ktérym w sprawach nieunormowanych w ustawie do po-
stepowania przed sadem stosowato sie odpowiednio okreslone przepisy k.p.a. W ten
sposéb przywrécono kodeksowi role ,aktu procedur administracyjnych’, utrzymujac
(lecz tylko do konca 2003 r.) jego wiez z procedurg sagdowoadministracyjna.

Widoczna po 1980 r. tendencja do ustawicznego korygowania metodg ,matych
krokéw” uregulowan kodeksowych, podyktowana - jak mozna przypuszczacé - che-
cig ich modernizacji i dostosowywania do potrzeb administrowania oraz zapewnienia
spéjnosci systemowej prawa, w tym (po 2004 r.) zgodnosci z prawem unijnym, nie za-
nikta, a nawet nasilita sie w nowych realiach ustrojowych. Trudno oprzec sie wrazeniu,
ze ustawodawcy nader tatwo przychodzi nowelizowa¢ kodeks, bez zachowania stan-
dardéw poprawnej legislacji i wykazania racji przemawiajacych za dokonaniem zmia-
ny. Szczegdlnie irytujace jest korzystanie z techniki ,kazuistycznych wstawek’, czyli
formutowania odestan do przepiséw innych ustaw zastepujacych zwrot wyrazajacy
dostatecznie ogdlnie okreslona regute zachowania, takich jak: w art. 2a, art. 14, art.
39,art.39'§ 1, art. 392, art. 47, art. 63 § 1, art. 76a § 2a, art. 122h, art. 145b lub art. 189k
§ 4a. Postugiwanie sie nig zaczyna spychac¢ k.p.a. do roli urzedowej instrukcji, nazbyt
ztozonej, szczeg6towej i niejasnej w swojej tresci. Rdwnie niepokojacym zjawiskiem
jest tworzenie unormowan wprowadzajacych pozorne ulepszenia, przedstawiane
np. jako wzmocnienie gwarancji procesowych ochrony interesu jednostkowego. Do
nich mozna zaliczy¢ uzupetnienie art. 7 o fraze ,z urzedu lub na wniosek stron” (w jaki

9 Szerzej Z. Kmieciak, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego (w odpowiedzi
prof. Janowi Zimmermannowi), PiP 2018, z. 2, s. 100-101.

20 Tak chociazby R. Bettini, Legislazione e politiche in Italia, Milano 1990, 5. 82 i n.

21 Zob. Z. Kmieciak, Idea kodyfikacji postepowania administracyjnego z perspektywy paristw postsocja-
listycznych, PiP 2017,2.9,s.32in.

22 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. nr 74, poz. 368).



60 Zbigniew Kmieciak

sposéb poprawito to sytuacje stron?) badz dodanie do kodeksu przepisu oznaczonego
jako art. 14a, stanowigcego o mozliwosci oceny przez strony dziatania urzedéw kiero-
wanych przez organy administracji publicznej i ich pracownikéw. Czy bez drugiego
z tych przepiséw strona bytaby pozbawiona prawa do wyrazenia swojego stanowiska
na temat funkcjonowania administracji, cho¢by w formach wskazanych w dziale VIlI
k.p.a.? Czestym grzechem twércéw zmian jest wreszcie brak precyzji w konstruowa-
niu wypowiedzi normatywnych, powodujacy niepewnos$¢ co do rozumienia przepisu.
Spostrzezenie to mozna zilustrowaé brzmieniem art. 14 § 2. Czy dopuszczenie przez
Ow przepis zatatwienia sprawy ,telefonicznie” w sytuacji, ,gdy przemawia za tym in-
teres strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie”, otwiera droge do wy-
dania decyzji ,przez telefon’, czy moze jedynie przeprowadzenia innych czynnosci
zmierzajacych do zatatwienia sprawy? Jeszcze wiecej watpliwosci wywotuje redakcja
art. 122a § 1 in fine®. W tym wszakze przypadku powodem rozbieznosci w interpreta-
cji zwrotu odsytajacego: ,jezeli przepis szczegdlny tak stanowi” jest po czesci niebyt
fortunne zdanie, ktoére znalazto sie w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw?*, a konkretnie uzyte w nim stowa: ,gdy przepis prawa materialnego wy-
raznie tak bedzie stanowit”. Problem sprowadza sie w istocie do tego, czy tres¢ takiego
przepisu musi scisle odpowiadac brzmieniu jednego z dwdéch punktéw art. 122a § 2
k.p.a.? Ustawodawca madgt - jak sie wydaje — zachowa¢ wieksza starannos¢, konstru-
ujac wspomniane odestanie. Jednak odwotanie sie do kazdego z rodzajéw wyktadni
(literalnej, systemowej i celowosciowej) nie pozostawia watpliwosci, ze kwalifikacja
prawna formy zatatwienia sprawy jako ,milczacej” w rozumieniu kodeksowym powin-
na uwzgledniac nie tyle terminologie, ktérg zastosowano w przepisach szczegélnych,
ile istote uregulowanej przez nie instytugji.

4. Nieuchronnos¢ zjawiska dekodyfikacji
postepowania administracyjnego?

Réwnolegtym do opisanego zjawiskiem, ktére w powszechnym odczuciu ostabia
site i autorytet kodeksu, jest obserwowany od dtuzszego czasu proces dekodyfikagji

3 Zob. zwtaszcza: J. Piecha [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 895; S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe
instytucje. Komentarz do rozdziatéw 5a, 8a, 14 oraz dziatéw IVa i Vllla KPA, Warszawa 2017, s. 42-43;
M. Lewicki, Zakres stosowania przepiséw o milczqcym zatatwieniu sprawy [w:] Milczqgce zatatwienie spra-
wy przez organ administracji publicznej, red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik, Warszawa 2019, s. 199 i n.;
A. Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2018, s. 779-780; M. Kaminski, Milczenie administracyjne a milczqce zatatwienie sprawy i jego weryfi-
kacja. Rozwigzania normatywne w prawie polskim na tle prawnoporéwnawczym [w:] Milczgce zatatwie-
nie..., s. 46-47 oraz Z. Kmieciak, Zakres stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go o milczqgcym zatatwieniu sprawy, ZNSA 2019, z.5,s.91in.

24 Sejm VIIl kadencji, druk nr 1183, s. 45.
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postepowania administracyjnego. Poglady doktryny w tej materii odzwierciedla wy-
powiedz Dariusza R. Kijowskiego, ze ,odstepstwa od kodeksowej »normy« nie sg je-
dynie przejawem dostosowania ogdlnej regulacji kodeksowej do specyfiki niektérych
(»wybranych«) typéw spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej”.
Praktyka ta prowadzi - jak sygnalizuje - do ,dewaluowania regulacji kodeksowej"%.
Inny z autoréw, Jan Zimmermann, symptoméw dekodyfikacji upatruje w ,tworzeniu
unormowan procesowych obok kodeksu, wypierajacych kodeks jako leges specialis"*.
Ze stanowiskiem tym wspotgraja ustalenia Matgorzaty Jaskowskiej na temat dekody-
fikacji postepowania administracyjnego, dokonywanej nie przez tworzenie wyraznych
wytaczen spod zakresu kodeksu, ,ale przez wprowadzanie w drodze innych aktéw
prawnych szczegdtowych, a zarazem odmiennych i w miare catos$ciowych rozwigzan
proceduralnych”. Dochodzi w ten sposéb - jak przyznaje autorka - ,do ksztattowania
odrebnych, wyspecjalizowanych procedur”?®, Na ryzyko ,omijania” uregulowan rangi
kodeksowej przez stanowienie przepiséw szczegdlnych, posiadajacych formalnie te
sama co one moc prawng, w mysl paremii lex specialis derogat legi generali, zwraca sie
réwniez uwage w literaturze obcej?. Korzystanie z techniki legislacji okreslanej poje-
ciem, ktére na trwate weszto do jezyka medycyny: by-passes, nie jest wiec wytacznie
rodzimym problemem.

W Polsce zjawisko dekodyfikacji czy tez chronicznego separatyzmu proceduralne-
go dostrzegane byto juz pod rzagdami przepiséw r.p.a. Analizujac jego aspekty, Jozef Li-
twin wskazywat na koniecznosc zapewnienia aktowi kodyfikacji,wtadztwa niepodziel-
nego’, przez zaniechanie ,tworzenia odrebnych norm, »folwarkéw proceduralnych«
w ustawach i rozporzadzeniach, dotyczacych poszczegdlnych zagadnien, w imie ten-
dencji do uwolnienia wtadz od rzekomego nadmiernego skrepowania normami rozp.
o post.admin.. Autor postulowat zatem ,zlikwidowanie »rezerwatéw« w postaci catych
dziedzin i kompleksow spraw administracyjnych, w ktérych rozp. o post. admin. badz
w ogdle nie ma zastosowania (np. w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych,
toczacych sie przed wtadzami administracji ogdlnej), badZ tez obowigzuje jedynie
w fragmentach (np. w sprawach zatatwianych przez stuzbe konsularna)”. W tych sferach
aktywnosci administracyjnej znajduja - jak akcentowat J. Litwin —,jedynie ulamkowe
»swoiste« przepisy proceduralne, oparte czestokro¢ na zatozeniach o problematycznej
pod wzgledem teoretycznym i praktycznym prawidtowosci, nieraz wrecz szkodliwe,
niekiedy za$ strona proceduralna w ogdle nie jest w danej dziedzinie normowana".

% D.R. Kijowski, Tendencje dekodyfikacji ogélnego postepowania administracyjnego w XXI w. [w:] Idea
kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pamiqgtkowa Profesora Janusza Bor-
kowskiego, red. Z. Kmieciak, W Chroscielewski, Warszawa 2018, s. 140.

% D.R. Kijowski, Tendengje..., s. 152.

%7 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 188.

28 M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych [w:]
Zrédta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Btachucki, T. Gérzynska,
Warszawa 2014, s.71.

2 Tak, w nawigzaniu do wynikéw badan komparatystycznych, w szczegélnosci doswiadczen nie-
mieckich, Li Zhang, China..., s. 102-103; podobnie co do holenderskiego porzadku prawnego T. Bar-
khuysen, W. den Ouden, Y.E. Schuurmans, Netherlands [w:] Codification..., s. 266-267.
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Analogicznie, na poczet ,rachunku klanowego konserwatyzmu prawniczego” zaliczyt
on ,skrzetne przechowywanie przepiséw proceduralnych szczegdlnych, zawartych
w ustawach wydanych przed 1.07.1928 r. i ubezwiadniajacych cze$ciowo bez wazkich
po temu przyczyn — poszczegdlne przepisy rozp. o post. admin.”*°.

Krytyka poczynan dekodyfikacyjnych oraz obawy o zachowanie promowanego
standardu,jednosci proceduralnej” w jeszcze wiekszym stopniu wyrazane byly po wej-
$ciu w zycie k.p.a., a przede wszystkim po dokonaniu jego zasadniczej zmiany w 1980
r. Jak wywodzit Remigiusz Orzechowski, aktywnie uczestniczacy w pracach nad pro-
jektem tej zmiany, ,kodeks ani w pierwotnym brzmieniu (1960 r.), ani po nowelizacji
ustawa z 31.01.1980 r. nie zamyka bynajmniej drogi do ustanawiania w przysztosci
w innych ustawach przepiséw procesowych, modyfikujacych w odniesieniu do nor-
mowanych nimi spraw tryb postepowania przewidziany w ogélnym postepowaniu
administracyjnym”. Nie ukrywat on jednak oczekiwania, ze ,ustawodawca, majac na
wzgledzie zarysowang w toku nowelizacji k.p.a. zdecydowang tendencje do kody-
fikacji postepowania administracyjnego oraz ptynace z niej korzysci dla sprawnosci
dziatania organéw administracji paristwowej i stron uczestniczacych w postepowaniu,
wykaze w tej mierze konieczng powsciggliwos¢, dopuszczajac jedynie niezbedne i po-
dyktowane racjonalnymi wzgledami odstepstwa od modelu ogdlnego postepowania
administracyjnego™'. Przytoczone stwierdzenia mozna uznac za przejaw prawniczego
realizmu, tj. respektowania ztozonych relacji miedzy ideg, ktéra przyswieca kazdym za-
biegom kodyfikacyjnym i ograniczeniami w przedmiocie konsumowania ich wynikéw.
Zaprezentowany poglad odbiega od czesciej spotykanych zapatrywan, gtoszonych
raczej przez osoby majace luzny kontakt z praktyka legislacji, sytuujacych kodeks —
jako ,pomnik kultury prawnej” - w kregu débr stanowigcych samoistng i nienaruszal-
na warto$¢. W ich mniemaniu, k.p.a. ma by¢ nie tylko aktem ,panujacym’, ale i ,rza-
dzacym” W $lad za tym ida postulaty przypominajace bardziej pobozne zyczenia niz
konkretne propozycje, np. takie,,aby dekodyfikacja k.p.a. nastepowata z duza rozwaga
i tylko w naprawde niezbednym zakresie”2.

Z tezg, za ktora przed laty opowiedziat sie R. Orzechowski, koresponduja spostrze-
zenia Jozefa Filipka. Zauwazyt on, ze k.p.a.,,nie stanowi zbioru przepiséw w sensie cor-
pus iuris clausum, tj. zbioru przepiséw regulujacych wyczerpujaco pewna dziedzine
prawa”®. Przypomniat tez, ze ustawodaweca nie rezygnuje z dodawania do ustaw pra-
wa materialnego przepiséw proceduralnych, ktére $cisle sie z nim wiaza i ze wzgledu
na jego specyfike powinny by¢ do niego dostosowane i odpowiednio zréznicowane”*,
Autor za normalne uznat to, ze ,szczegbtowe przepisy odnoszace sie do postepowania

30" J. Litwin, Postepowanie administracyjne, postepowanie karno-administracyjne, postepowanie przy-
musowe w administracji objasnione orzecznictwem Sqdéw Najwyzszych i okdlnikami ministerialnymi,
£6dz 1948, s. 7-8.

31 R. Orzechowski [w:] Kodeks..., red. J. Borkowski, Warszawa 1985, s. 18-19.

32 Tak E. Pierzchata, Odwotania w administracyjnych postepowaniach pozakodeksowych. Zagadnienia
wybrane, ,Przeglad Prawa Publicznego”2012, nr 11, s. 68.

33 ) Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, Krakéw 2001, s. 161.

3 Ibidem,s. 157.
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administracyjnego wyfaczaja w zakresie swojego obowigzywania stosowanie przepi-
sow Kodeksu postepowania administracyjnego bez wyraznego uchylania ich mocy
wigzacej” Niemal w kazdej dziedzinie, w ktdérej administracja wykonuje natozone na
nig zadania, obowiazuja - jak dodat — ,w wezszym lub szerszym zakresie odmienne
przepisy postepowania administracyjnego”. Z niemoznosci dochowania zasady wy-
tacznosci regulacji uksztattowanej przepisami k.p.a. we wszystkich sprawach indywi-
dualnych, zatatwianych przez administracje, zdawat sobie sprawe takze J. Borkow-
ski, ktéry zjawiska tworzenia pozakodeksowych unormowan w tym przedmiocie nie
kwalifikowat jako ,prowadzacego do dekodyfikacji postepowania administracyjne-
go”. Widziat on w nim raczej znamiona pragmatycznego podejscia polegajagcego na
~przystosowaniach regulacji proceduralnej do wybranych kategorii spraw administra-
cyjnych”. W jego opinii, tak pojmowany ,proces partykularyzacji wymagan prawnych
w odniesieniu do czynnosci procesowych albo postepowania ogélnego, albo szcze-
g6lnego’, nie podwaza zatozen strukturalnych tych postepowan oraz ich zasad ogél-
nych, respektujgc tym samym utozsamiane z nimi standardy proceduralne. Zmierza on
jedynie do,réznicowania elementéw techniki procesowej i przystosowania jej do cech
szczegolnych tylko wybranych rodzajow spraw”,

Czy zatem to, co kojarzymy z dekodyfikacjg postepowania administracyjnego
jest nieuchronng reakcja na poczynania legislatywy, stawiajacej sobie niemozliwe do
osiggniecia cele? Czy problem nie sprowadza sie przypadkiem do tego, jak okreslimy
standard albo — w innym ujeciu - formute kodyfikacji? Przyjete w niektérych syste-
mach prawnych ustawowe zatozenie, ze dany akt, wykazujacy na ogot cechy zwieztej
kodyfikacji ramowej, bedzie stosowany subsydiarnie, tj. w zakresie nieuregulowanym
odrebnymi przepisami, czyni w istocie bezprzedmiotowym pytanie o dopuszczalne
granice dekodyfikacji*’. W tych systemach, w ktérych zwyciezyta koncepcja klauzuli

% Ibidem, s. 162.

36 J. Borkowski, System regulacji prawa procesowego administracyjnego [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2010, s. 89-90.

37" Co do tej konstrukcji w przekroju komparatystycznym zob. J.B. Auby, General Report [w:] Codifica-
tion..., s. 12-13. Rozréznia on jednak subsydiarne i komplementarne stosowanie przepiséw kodek-
sowych, a ponadto - positkujac sie przyktadem rozwigzan czeskich — wyodrebnia typ ,zmiennych”
(variable) relacji miedzy uregulowaniami kodeksowymi i szczegdlnymi. Maja one polegac na tym, ze
przepisy szczegdlne czasami wylaczaja stosowanie kodeksu, ale akt ten ,odgrywa role subsydiarng
w stosunku do ustaw szczegolnych” (plays a subsidiary role to specific statutes). Autor wskazuje tez na
przypadki nieprzenikalnosci (impermeability) regulacji kodeksowych i szczegélnych. W odniesieniu
do systemu prawa niemieckiego i chorwackiego klauzule subsydiarnos$ci omawiaja J.P. Schneider,
Germany [w:] Codification..., s. 213-214 oraz D. Perda, Republic of Croatia [w:] Codification..., s. 110.
Powotujac sie na ustalenia doktryny krajowej, J.P. Schneider zaznacza, ze niemiecka ustawa federalna
o postepowaniu administracyjnym z dnia 25 maja 1976 r. (Verwaltungsverfahrensgesetz) moze by¢
sklasyfikowana jako ,niekompletna kodyfikacja” (an incomplete codification), gdyz nie tworzy zakazu
pozniejszej dekodyfikacji (s. 213). Charakteryzujac chorwacka ustawe z dnia 27 marca 2009 r. o ogdl-
nym postepowaniu administracyjnym (Zakon o opéem upravnom postupku), D. Perda stwierdza, ze
moze ona by¢ stosowana we wszystkich sprawach administracyjnych z wytaczeniem tych, ktére
objete s3 odmiennym rezimem prawa procesowego. Mozliwo$¢ ustanawiania w pewnych dziedzi-
nach odrebnych regulacji procesowych uzasadnia on potrzebg zapewnienia ,bardziej efektywnego
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generalnej, ograniczonej kodeksowa listg wyjatkow — czego ilustracja s przepisy art.
1 pkt 1, art. 1 pkt 2, art. 3 i art. 4 k.p.a. - pytanie to bedzie zawsze aktualne, wywo-
tujac niekonczace sie spory doktrynalne. Wypada doda¢, ze regute subsydiarnego
stosowania przepisow kodeksu wspieraja niekiedy zastrzezenia majace powstrzy-
mywac prawodawce przed pochopnym wprowadzaniem uregulowan szczegélnych.
Ciekawym przyktadem tego rodzaju rozwigzan jest dyrektywa wyrazona w art. 2 usta-
wy bosniackiej z dnia 25 czerwca 2002 r. o postepowaniu administracyjnym (Zakon
o upravnom postupku), w mysl ktérej w okreslonych dziedzinach administracji tylko
wyjatkowo dopuszczalne jest normowanie jednostkowych zagadnien proceduralnych
przez inne ustawy. Jednakze i wtedy przepisy uchodzace za lex specialis w stosunku
do ustawy o postepowaniu administracyjnym nie moga pozostawaé w sprzecznosci
Z jej zasadami. Podobne uregulowanie zawiera art. 3 serbskiej ustawy z dnia 29 lu-
tego 2016 r. 0 ogdélnym postepowaniu administracyjnym (Zakon o opstem upravnom
postupku). Dopuszczalno$¢ odstepstw od kodeksowego wzorca obwarowano w nim
zastrzezeniem, ze nie obniza one ,poziomu ochrony praw i intereséw prawnych gwa-
rantowanych niniejszg ustawg”®. Z zaprezentowanych rozwazan ptynie wniosek, ze
techniczna w gruncie rzeczy kwestia wyboru jednego z wyréznionych wariantéw defi-
niowania zatozen kodyfikacyjnych rzutuje bezposrednio na sposéb oceny aktywnosci
ustawodawcy, dotyczacej postepowania administracyjnego (wyznacza ramy kwalifi-
kacji podejmowanych decyzji prawotwdrczych). W praktyce wynik tej oceny miesci sie
w przedziale wartosci, ktére okreslamy, operujac z jednej strony pojeciem racjonalno-
$ci zachowan prawodawcy, z drugiej zas — jego woluntaryzmu lub zwyktego kaprysu.

5. Przeobrazenia idei i celéw kodyfikacji postepowania
administracyjnego

Przywigzanie do tradycji i towarzyszace mu przekonanie o najwyzszym standar-
dzie rozwigzan ustanowionych przepisami k.p.a. nie powinny przestania¢ obserwowa-
nych wspotczesnie utomnosci i dysfunkgji uregulowan proceduralnych, obnizajacych
ocene rezultatow dokonanej przed wielu laty kodyfikacji. Powielajac zapatrywania wy-
bitnych przedstawicieli doktryny wyrazane po uchwaleniu kodeksu, zdajemy sie, po
pierwsze, zapomina¢, ze odnosity sie one do innego pod wzgledem tresci aktu, a po
drugie — miaty dawac $wiadectwo rzetelnego wywiazania sie legislatywy z nietatwego
zadania dostosowania dawniejszych, majacych austriacki rodowdd konstrukgji, do po-
wstatego po 1945 r. porzadku prawnego.

Zastuga tworcoéw projektu przeprowadzonej w 1960 r. kodyfikacji postepowania
administracyjnego jest to, ze zachowata ona najwazniejsze wartosci, ktérych odzwier-
ciedleniem staly sie kilkadziesiat lat wczedniej przepisy r.p.a. Doceniajac ich wysitki,

i ekonomicznego trybu postepowania przez organem administracji” (more efficient and more econo-
mical mode of proceeding of an administrative authority) —s. 110.
38 Z. Kmieciak, Idea..., s. 40-41,
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trzeba realistycznie spojrze¢ na zjawiska, ktore zagrazajg systemowej pozycji i spoj-
nosci kodeksu, gtéwnie jego nazbyt czestych, a przy tym fragmentarycznych i przy-
padkowych nowelizacji oraz daleko posunietej dekodyfikacji unormowanego w nim
postepowania. Zwtaszcza drugie z tych zjawisk od lat przycigga uwage doktryny, nie-
zatujacej krytyki i gorzkich stéw pod adresem ustawodawcy. Nie widac jednak, aby
formutowane przez nig zaklecia i apele przyniosty jakikolwiek praktyczny skutek, by¢
moze dlatego, ze ilo$¢ poswieconych tej problematyce publikacji nie idzie w parze
z konstruktywnymi propozycjami, ktérych realizacja pozwolitaby osiagna¢ pozada-
ny stan rzeczy. Zaréwno polskie, jak i obce doswiadczenia wskazuja, ze utrzymanie
Jwiladztwa niepodzielnego” aktu kodyfikujacego postepowanie administracyjne,
o ktére w potowie ubiegtego wieku tak usilnie zabiegat J. Litwin, jest czysta iluzja. Ko-
deks nadal bedzie ,panowat’, ale juz nie ,rzadzit”; zmienia sie zatem — co nie wszyscy
chca przyjac do wiadomosci - jego rola. Ostabieniu ulega funkcja regulacyjna kodeksu,
na znaczeniu zyskuje natomiast funkcja projektujaca i porzadkujgca zawartych w nim
przepiséw. Regulacje k.p.a. staja sie wiec zasadniczym, cho¢ nie jedynym komponen-
tem coraz bardziej ztozonych strukturalnie unormowan procesowych. Wyznaczaja one
zarazem ogdlne wzorce (schematy postepowania), pomocne w procesie ksztattowania
przepiséw odrebnych®.

Nalezatoby - jak sadze — uczy¢ sie od innych i pogodzi¢ z nieunikniona rewizjg roz-
wijanego przez dziesieciolecia modelu postepowania administracyjnego. Do gtebszej
refleksji teoretycznej powinny skfania¢ w szczegoélnosci podane przykfady obowigzu-
jacych w réznych panstwach klauzul w przedmiocie subsydiarnego stosowania prze-
piséw kodeksowych. Postuzenie sie ta technikg wyznaczenia zatozen kodyfikacyjnych
stwarza z pewnoscig bardziej obiecujgce perspektywy dla rozwoju prawa o postepo-
waniu administracyjnym, niz sygnalizowane w opracowaniach z dziedziny kompara-
tystyki prawniczej — tylez intrygujace co niepokojace — zastepowanie tekstow praw-
nych, bedacych wynikiem kodyfikacji, prawnymi bazami danych (legal basadates)*®.
Moze oczywiscie pojawic sie watpliwos¢, czy wykorzystanie postulowanej techniki nie
zachecatoby do wprowadzania jeszcze wiekszych niz obecnie odstepstw od regula-
¢ji k.p.a. i nie legitymizowato takiej praktyki. Skonstruowanie odpowiedniej klauzuli
w sposob zblizony do przyjetego w ustawie bosniackiej lub serbskiej powinno roz-
wiewac wysuwane w tym wzgledzie obawy. Jej wiaczenie do kodeksu stwarzatoby
przeciez dogodny punkt zaczepienia do badania w przysztosci nie tylko zgodnosci

39 Szerzej Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne na rozdrozu?, PiP 2019, z.10,s.5 i n.

40 Zjawisko to opisuja J.B. Auby, General..., s. 28 oraz |. Stewart, Australia..., s. 48-49. W literaturze
prezentowana jest tez inna, alternatywna koncepcja przywrdcenia jednolitosci postepowania admi-
nistracyjnego przez ,skonstruowanie regulacji kodeksowej na wyzszym poziomie ogdlnosci” — tak
H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat
w sferze regulacji prawa administracyjnego — dwugtos [w:] Zrédfa..., s. 42. Autorka nie wyjasnita jednak,
jak wyobraza sobie realizacje tego postulatu: przez kolejna, duza nowelizacje kodeksu czy moze za-
stapienie go zaprojektowanym ,od podstaw” aktem? Mato obiecujaca perspektywa jest tez okresowe
korzystanie z techniki klauzul derogacyjnych, takich jak sformutowana w art. 12 ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego.
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unormowan szczegdlnych ze standardami kodeksowymi, ale i konstytucyjnosci usta-
nawianych rozwigzan. Co wiecej, petnitaby ona role reguty kolizyjnej, ograniczajac za-
kres zwigzania zasadg lex specialis derogat legi generali.
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Streszczenie
Zbigniew Kmieciak
Wspotczesne oblicze kodyfikacji postepowania administracyjnego w Polsce

Kodeks postepowania administracyjnego jest uznawany za swoisty ,pomnik kultury prawnej”
i wybitne osiagniecie polskiej legislatywy. W opinii Autora, utrzymanie ,wtadztwa niepodziel-
nego” tego aktu, o ktoére tak usilnie zabiega nauka prawa administracyjnego, jest czystg iluzja.
Kodeks nadal bedzie ,panowat’, ale juz nie ,rzadzit". Zmienia sie zarazem rola kodeksu. Ostabie-
niu ulega jego funkcja regulacyjna, na znaczeniu zyskuje natomiast funkcja projektujaca i po-
rzadkujaca. Przepisy kodeksu postepowania administracyjnego staja sie zasadniczym, ale juz
nie jedynym komponentem unormowan proceduralnych. Procedura jest wiec coraz bardziej
skomplikowana i nieczytelna. Autor podkresla, ze model procedury administracyjnej wymaga
rewizji. Wyraza on przekonanie, ze nieodzowne jest przyjecie klauzuli subsydiarnego stosowa-
nia przepisow kodeksu.

Summary
Zbigniew Kmieciak
Contemporary Face of the Codification of Administrative Procedure in Poland

The Code of Administrative Procedure is regarded as a specific“monument of legal culture” and
an outstanding achievement of Polish legislature. In the author’s opinion keeping the “undi-
vided power” of this Act that the science of administrative law is strongly striving for is a pure
illusion. The Code will be still “reigning” but it will not “ruling”. The role of the Code is changing at
the same time. Its regulatory function is decreasing but the heading and organizational function
is gaining importance. The provisions of the Code of Administrative Procedure are becoming
essential but not the only component of the procedural regulations. Therefore the procedure
seems to be more complicated and unclear. The author underlines that the model of adminis-
trative procedure demands a review. He expresses conviction that the adoption of the clause of
subsidiary application of the provisions of the Code is really inevitable.

Stowa kluczowe: model postepowania administracyjnego, funkcje kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, dekodyfikacja, ztozonos¢ postepowania administracyjnego, klauzula subsy-
diarnosci

Keywords: model of an administrative procedure, functions of the Code of Administrative Pro-
cedure, decodification, complexity of the administrative procedure, clause of subsidiarity
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An Overview of the United States
Administrative Procedure Act

The Administrative Procedure Act (the APA), enacted by the United States Con-
gress in 1946," establishes a procedural framework to constrain federal administrative
agencies. Absent a more specific congressional direction, the APA applies to all federal
actors engaging in policymaking and decisionmaking except the President.2 The APA
lays out procedures that such federal actors must follow in resolving adjudications and
fashioning rules, as well as the standards of review that federal courts must use when
reviewing the agencies’ resolution of those adjudications and promulgation of rules
and regulations. The APA has been remarkably effective in establishing a framework
for ensuring that agency decisionmaking is responsive to public concerns, but the ex-
ceptions that it created have become troubling gaps that reviewing courts to date
have not successfully closed. In this overview, | will first summarize the procedures
imposed on agencies by the APA and then turn to the vulnerabilities in the APA that
our system has yet to address effectively. | will then summarize the standards of review
that the APA establishes for courts to review agency action, and conclude by tracing
the exceptions recognized in the APA in which judicial review is foreclosed or delayed.

As a preliminary matter, in terms of nomenclature, the term“administrative agency”
in the United States refers to any federal entity within the executive branch of govern-
ment, whether denominated an agency, a bureau, a commission, or a department.
The key is whether the entity binds those outside the federal government pursuant
to a delegation from Congress. The Department of Defense, the Attorney General, and
the Securities and Exchange Commission are all administrative agencies within the
meaning of the APA, at least when exercising authority delegated from Congress to
fashion rules and regulations or to resolve challenges from aggrieved individuals and
firms. Although agencies can only exercise the authority granted to them by Congress,
Congress has empowered most both to issue rules and resolve disputes through adju-
dication. Taken as a group, administrative agencies issue far more rules than Congress

' Pub. L. No. 79-404, 60 Stat. 237, 5 U.S.C. 551 et seq.
2 Franklin v Massachusetts, 505 U.S. 788 (1992).
3 5U.S.C.551(1).
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and decide countless more cases than the entire federal judiciary. Indeed, one agency,
the Social Security Administration, by itself resolves more cases than are resolved in
federal court annually.

The APA divides agency action* into four categories, assigning procedures depend-
ent upon the relevant group: Formal Rulemaking; Informal Rulemaking, Formal Adju-
dication, and Informal Adjudication.’ This aspect of the Act is happenstance in that
there are more than four possible categories of administrative agency action. Yet, the
Act has the virtue of prescribing default categories that Congress can rely on unless it
decides that a unique structure would be preferable in a specific case.

I. The APA’s Procedural Framework

A Rulemaking

The most innovative aspect of the APA is creation of the Informal Rule category,
which attempts to spark a dialogue between the agency and the regulated public.®
First, an agency must publish a proposed rule in the Federal Register, which is a publi-
cation readily available to interested firms and public interest groups.” Then the agency
must allow a sufficient period within which interested parties can submit comments.
The comments, now filed electronically, can support the agency’s proposed rule, sug-
gest clarifying modifications, or oppose the proposal as wasteful or unneeded. Some-
times a handful of comments are submitted; at other times, there are millions.?

The agency then considers the comments, and publishes a final rule (if it so choos-
es), with a concise statement of the rule’s purpose in the Federal Register. Absent an
emergency, the rule can go into effect thirty days after publication.’

There is no requirement that the agency address the comments that have been
submitted. That omission may strike one as surprising until one realizes that the
agency, as will be discussed, risks having its rule overturned on judicial review un-
less the rule is well defended. As a consequence, the agency need not change its pro-
posed rule at all if it is convinced that the comments do not make a persuasive case

4 The APA defines agency action to include “the whole or a part of any agency rule, order, license,
sanction, relief, or the equivalent or denial thereof, or failure to act”” 5 U.S.C. 551(13).

> 5U.S.C.553-54, 556-57.

6 5US.C.553.

7 5U.5.C.553(b). Agency proposals first may be subject to centralized executive branch review pursu-
ant to the White House’s oversight. See, e.g., Exec. Order No. 12, 866 (1993).

8 In the relatively recent rulemaking reversing the Federal Communication Commission’s former net
neutrality rules, over twenty million comments were received. Millions of those comments have been
attributed to outsiders attempting to gain influence. See, e.g., Glenn Fleishman, FCC Chair Ajit Pai
Admits Millions of Russian and Fake Comments Distorted Net Neutrality Repeal, Fortune, Dec. 5, 2018.
® 5U..C.553(d).
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for modification. Courts will invalidate a rulemaking if an agency fails to comply with
these basic APA procedures.'®

Moreover, courts have imposed three additional procedural requirements not ex-
plicitly in the APA to facilitate better communication between the agency and regulat-
ed public. First, courts have held that the final rule must be a“logical outgrowth” of the
proposed rule. If the proposed rule addresses the problem of pollution from smoke-
stacks, for instance, the final rule cannot address contaminants emitted by cars. Oth-
erwise, the affected public would be shut out of the comment process for they likely
would not have been aware that the problem of auto exhaust would be addressed in
the rulemaking. The final rule, of course, need not be and should not be identical to
the proposal, but the final rule must draw its substance from the proposal, so that the
interested public has a chance to weigh in before the final rule. If the final rule is not
the “logical outgrowth” of a proposed rule, then a court will remand the rule back to
the agency for it to consider whether to reopen the comment period.

Second, if the administrative agency relies for its rule on technical or scientific data,
it must release such data to the public. Otherwise, the public could not critique or sec-
ondguess the probity of such information. For instance, if a proposed nuclear safety
rule relied on findings from a Department of Energy study as to the long-term health
impact of nuclear waste, that study must be available to the public.”> On the other
hand, if the technical study is not salient, or is duplicated by other information in the
record, courts will not force disclosure. As with the logical outgrowth test, this judge-
made disclosure requirement seeks to reinforce the dialogue between the adminis-
trative agency and the public. A failure to disclose such a critical study will prompt
areviewing court to remand the case back to the agency for another comment period.

Third, although there is no requirement to respond to comments (and, indeed, that
would not be practical), the agency must include in its “concise explanation” of the
final rule an explanation for why it rejected any objections to its rule that appear ex-
traordinary, such as the fact that the rule might cause financial havoc.” The agency
must, in addition, include sufficient information in the record to satisfy the court on
review that its final determination was sufficiently reasoned.™

The APA also recognizes formal rulemaking, which envisions a much more rigid
rulemaking process, resembling adjudication. Indeed, the procedures required by the
APA for formal rulemaking are the same as for formal adjudication.’

9 Congress, in addition, amended the APA to encourage agencies to formulate proposed rules
through negotiation with interested parties. 5 U.S.C. 561-70. Because the negotiation process is time
consuming, agencies generally propose their own rules with input from affected parties apart from
the formal negotiation process. The following discussion of APA procedural requirements apply as
much to proposals reached through negotiation as through agency dictat.

" For a discussion, see Long Island Care at Home v. Coke, 551 U.S. 174 (2007).

2 See, e.g., United States v. Nova Scotia Food Products Corp., 568 F.2d 240 (2d Cir. 1977) (rejecting
rule because key scientific study not disclosed).

13 5U.5.C. 553(c); See Nova Scotia Food Products, supra.

' See text accompanying notes 37-48 infra.

3 5U.5.C.556-57.
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The APA established the role of an Administrative Law Judge (ALJ), a hearing of-
ficer who is largely independent from the agency, to preside over the formal process.
Although the ALJ (now) must be appointed by the agency head,'® the ALJ can only be
dismissed for “cause,” and that “cause” can be reviewed both by a separate independ-
ent federal agency and ultimately by the courts.” The agency cannot lower the salary
of the ALJ; nor can the agency assess the ALJ through a performance evaluation, as it
can for other agency officials.”® The independence of this hearing examiner reflects the
APA’s effort to ensure parties challenging government action a measure of confidence
that the case will proceed in an impartial manner.

The formal rulemaking before the ALJ unfolds as a typical trial. Parties advocating
for and against a rule can be represented by counsel, present affidavits and expert
testimony, and cross-examine opposing experts. The proponent of any rule must bear
the burden of proof, which in practice means a scintilla beyond 50%.'" The ALJ will
then issue a recommended decision. Those disappointed in the outcome can appeal
to the agency itself. The agency has the choice to rehear the case or part of the case;
moreover, it can review the record and modify or reverse the ALJ's recommendation.
As a matter of practice, however, the agency generally affirms the rule determined
after the formal hearing.

The procedures for formal rulemaking required by the APA do not fit the rulemak-
ing context well. Rulemaking, like legislation, relies on economic, social and political
forecasts. Judgments as to the level of pollution that the public will tolerate, for ex-
ample, are difficult to capture in an adversary proceeding. Moreover, it is difficult to
gauge through expert testimony when the technology underlying disposal of nuclear
waste will change. Such judgments must be made, but the adversary process is not
conducive to forecasting. Accordingly, courts have held that, unless Congress has
clearly required agencies to make rules only after a “hearing on the record,” agencies
have the discretion to fashion rules through the more flexible notice-and-comment
rulemaking.?

B. Procedures to Shape Adjudication

The APA procedures for formal rulemaking apply to formal adjudication as well.
The hearing captures the essentials of typical judicial process: attorney presentations,
witness testimony, cross-examination, concluding statements, and then decision by
the quasi-independent ALJ, followed by a right of appeal to the agency. In addition,
the ALJ may not engage in any ex parte communication with the parties pending
resolution of the adjudication.?” The APA formal adjudication covers a wide gamut of

The Supreme Court recently imposed this requirement. See Lucia v. SEC, 138 S. Ct. 2044 (2018).
7 5U.5.C.3105; 5 U.S.C. 7521.

8 5 C.FR.930.206.

9 5U.5.C. 556(d).

20 See, e.g., United States v. Florida East Coast Railway, 410 U.S. 224 (1973).

2 5U.5.C.554(b).
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challenges to government decisions, whether challenges to retain government ben-
efits, to contest discipline of federal employees, or to dispute fines. Those procedural
protections readily satisfy the U.S. constitutional protection for Due Process.

In contrast, the APA does not specify any procedures for government informal deci-
sions such as eligibility for public housing, government grants, or a decision where to
place a federal highway. Such decisions can be challenged afterwards in court, but are
not constrained by particular procedures, and there is no formal record for the court
to review after the fact.?> Given that APA procedures do not apply, agency action may
in a particular case violate the Constitution’s Due Process Clause if a protected liberty
or property interest is at stake.”® Most informal administrative decisions concerning
application for grants or permits, however, do not involve property or liberty interests
within the meaning of the U.S. Constitution given that the interests at stake are too
contingent. Because of the flexibility accorded by the APA to government decision-
makers in making such informal decisions, courts generally have construed congres-
sional delegation to agencies to require formal adjudicative proceedings under the
APA in any context mandating that the agency confer a benefit or make a decision
after a hearing,* although courts recently have manifested a willingness to defer to
reasoned agency decisions concluding that Congress intended agencies in particular
contexts to proceed via informal adjudication.?

In short, the APA sought to shape administrative agency power by prescribing the
procedures that agencies must follow before affecting the rights of firms and individu-
als in the private sector.?® Those procedures undoubtedly have contributed to better
agency outcomes, and also have afforded litigants at times the means with which to
trip up a careless agency in court.

The APA does not dictate to agencies when they should use adjudication as op-
posed to rulemaking to fashion policy. Most political scientists believe that, when
economics, science, or technology underlies agency policymaking, rulemaking is the
preferred route. In their view, adjudication is best structured to resolve historical facts,
not to assess the more intangible political and social factors that underlie policymak-
ing to govern future conduct. Such forecasting is best set with the input of the affected
community, as in the informal rulemaking context. Nonetheless, the Supreme Court
has held that Congress has left it up to the agencies to determine whether new policy
should be fashioned in adjudication as opposed to rulemaking.?”’

22 See Citizens to Preserve Overton Park v. Volpe, 401 U.S. 402 (1971).

B See, e.g., Board of Regents v. Roth, 405 U.S. 564 (1972) (setting out test to determine if protected
property or liberty interest exists).

2 See, e.g., Seacoast Anti-Pollution League v. Costle, 572 F.3d 872 (15 Cir. 1978).

% See, e.g., Dominion Energy Brayton Point v. Johnson, 443 F.3d 12 (1% Cir. 2006).

2 Agencies enjoy the discretion to impose procedures on themselves in excess of those required by
Congress in the APA, and they are bound by those procedures until changed. Ballard v. Commissioner,
544 U.S. 40 (2005).

27 See, e.g., NLRB v. Bell Aerospace, 416 U.S. 267 (1974); SEC v. Chenery Corp., 332 U.S. 194 (1947).



74 Harold J. Krent

Thus, unlike in many countries, administrative agencies may fashion new policies
in an adjudication and apply them without notice to the affected parties. This type of
retroactive policymaking can be particularly problematic when the private party has
relied on the agency’s prior policy. Accordingly, courts have held that, in a context in
which the private party can demonstrate that it justifiably relied on the agency’s prior
policy to its substantial detriment, the new policy articulated in the adjudication can
only be applied prospectively.?®

C. APA Rulemaking Exceptions

In the rulemaking context, however, the APA carves out a number of exceptions
excusing the agency from following the procedures for either formal or informal rule-
making. Of greatest importance, when agencies are interpreting prior rules as op-
posed to making new rules, and when agencies are setting forth general policy as
opposed to announcing new binding rules, they need not follow the requirements for
rulemaking in the APA.?° Each exception makes sense in the abstract, but breaks down
in application. As a consequence, agencies can exert a powerful impact on firms and
individuals without complying with the APA procedural protections.

The difference between interpreting a rule and making a new rule is notoriously
slippery. For instance, if the preexisting rule states that the government will reimburse
a hospital for the “reasonable costs” of a particular medical procedure and then the
agency publishes what it deems to be included within those “reasonable costs,” is the
agency making a new rule and therefore must proceed through notice and comment
under the APA, or is it merely interpreting the old rule? On the one hand, the agency
may merely be clarifying what it meant by “reasonable costs;” on the other, it might be
fashioning new rules of reimbursement without the input of the regulated commu-
nity. Challenges to such interpretive rules generally fail as long as the agency disclaims
the intent to fashion a new rule and can point to a sufficient nexus between the new
interpretation and the regulation or rule being interpreted. Given that a violation of
an agency interpretation is not itself a violation of law, the private party can always
argue at a subsequent enforcement proceeding or when seeking reimbursement that
the agency interpretation was mistaken. Courts review the probity of agency inter-
pretive rules, therefore, when reviewing the agency action ultimately challenged, but
rarely review such rules by themselves because they have no binding force. Viewed
from that perspective, not much rides on whether the agency'’s rule is interpretive or is
substantive because in both cases private parties eventually will be able to challenge
the agency’s interpretation. If the agency wishes the new interpretation to be binding,
then it must abide by the procedures set out in the APA for rulemaking.

But, the consequences to private parties can be grave. Such parties know that,
even if they have a chance to convince a court later that the agency’s interpretation is

28 Clark-Cowlitz Joint Operating Agency v. FERC, 826 F.2d 1074 (D.C. Cir. 1987); NLRB v. Guy F. Atkin-
son, 195 F.2d 141 (9t Cir. 1952).
% 5U.S.C.553(b).



An Overview of the United States Administrative Procedure Act 75

unreasonable, to do so will cost time and resources. It is far easier for parties to shape
their own conduct based on what the agencies have advised than to risk losing in
court down the road, particularly when courts may defer (to varying extents) to the
agency'’s interpretation of the law and regulations they administer.® Indeed, even
when agencies change prior interpretations of laws and regulations, courts will not
force agencies first to engage in notice and comment rulemaking.?' Administrative
agencies, in this way, can affect conduct significantly without complying with notice
and comment procedures in the APA, although they still run the risk that, if challenged
in court, the private party may be successful.

For similar reasons, the APA excuses agencies from complying with the APA’s rule-
making procedures when promulgating statements of agency policy as opposed to
new rules. Such general policies express an agency’s intent to follow a particular path
in the future, and thus places actors in the private sector on notice of what to expect.
Such policies alert private parties that their conduct will be subject to investigation
unless they hew to the agency’s suggested policy.>? Once again, as in the interpre-
tive rule context, private actors can later defend their actions on the ground that the
agency’s articulated policy is inconsistent with prior statutes and rules, but they do
so at a significant risk. Indeed, courts will never review agency articulations of policy
(unlike interpretive rules) because, as will be discussed infra, such announcements do
not constitute final agency action.** Academics differ on the extent to which agencies
circumvent rulemaking by relying on agency statements of policy, as well as interpre-
tive rules. Whatever the frequency, through (re)interpretation of rules and statements
of general policy, administrative agencies can shape how individuals and firms act and
need not adhere to the APA’s procedural requirements for rulemaking.?*

Il. The APA and Judicial Review

In addition to review of administrative agency action for conformity to required
procedures, the APA establishes a strong presumption for judicial review of agency
action, whether in the rulemaking or adjudication context, and it provides a differing
standard of review depending on whether the process pursued by the agency was for-
mal or informal.?* Thus, judicial review may be obtained for denials of licenses and per-
mits, sanctions, and rules, but not over requests to make public particular documents
or to challenge the accuracy of press releases. Congress through the APA did not waive

30 See infra text accompanying notes 51-54.

31 See Perez v. Mortgage Bankers Ass'n, 135 S. Ct. 1199 (2015).

32 See, e.g., National Mining Ass'n v. McCarthy, 758 F.3d 243 (D.C. Cir. 2014).

3 See infra text accompanying notes 66-67.

34 The APA also exempts rules relating to the military, foreign affairs, and government property.
5 U.S.C. 553(a). Agencies can also ignore the APA rulemaking procedures for internal management
matters, and can make exceptions for “good cause shown” if an emergency exists. 5 U.S.C. 553(d).

35 See generally 5 U.S.C. 702; Abbott Laboratories v. Gardner, 387 U.S. 136 (1967).
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the federal government’s general immunity from damages actions, authorizing only
declaratory and injunctive relief.3® Congress has not established a specialized adminis-
trative court and directed instead that federal courts of general jurisdiction (generally,
courts of appeals) are to review agency action.

A. Substantial Evidence Standard

With respect to formal rulemaking and adjudication, the APA provides that courts
are to review agencies under a “substantial evidence” standard.?” Courts, pursuant to
that standard, study the record of the adjudication or rulemaking to determine if there
is “substantial evidence” supporting the agency’s decision. Given that the record re-
viewed resembles that of a trial record — transcripts of witnesses, written submissions
by the parties, expert reports, documentary evidence and so on - reviewing courts
familiarize themselves with the record to determine whether the agency’s conclusion
is supported in the record. Judges are not to assess the evidence anew, but rather as-
certain if there is sufficient evidence to uphold the agency. Even if courts would have
concluded differently based on the record, they are to support the agency if the agen-
cy conclusion is credible given the conflicting evidence submitted. When the agency’s
evidence is based on scientific or technical assessments, the court ensures that the
agency'’s reasoning in relying on particular scientific judgments and for rejecting oth-
ers does not leave large gaps.

The agency, as discussed, may overrule the ALJ in reaching its decision. Given that
the APA envisions that outcome, courts review the decision of agenices, not ALJs. Nev-
ertheless, the ALJ’s decision becomes part of the record and therefore is reviewed and
considered by the court in determining whether the agency’s conclusion is supported
by substantial evidence.®® If the agency has not sufficiently explained why its decision
differs from that reached by the ALJ, the court may well deny enforcement.

In any event, courts are not to substitute their own policy judgments for those of
the agency. If they find that the agency reasoning is unpersuasive in some manner,
they remand the case back to the agency for it to determine whether to defend its
action based on some other explanation or reasoning, which would again be subject
to judicial review.* If they find that the agency decision is unsupportable under any
theory, they overturn the agency’s fine, denial of benefits, or similar action.

3 Congress in Section 553(e) also authorized parties to seek review of an agency’s failure to com-
mence a rulemaking or change a prior rule, but the courts defer greatly to agencies when refusing to
initiate rulemaking or refusing to change a rule upon such a request under Section 553(e), See, e.g,
Mass. v. EPA, 549 U.S. 497 (2007).

37 5U.5.C. 706(2)(E).

38 See generally Universal Camera Corp. v. NLRB, 340 U.S. 474 (1951).

39 For articulation of that rule, see SEC v. Chenery Corp., 318 U.S. 80 (1943).
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B. Arbitrary and Capricious Standard

In assessing informal agency rulemaking and adjudication, the APA prescribes
a standard of “arbitrary and capricious review"* Although Congress undoubtedly in-
tended a more deferential standard for courts reviewing informal as opposed to formal
agency action, the gap between substantial evidence and “arbitrary and capricious”
review has narrowed over time.*' Courts review agency decisions by combing through
the record to ensure that the agency has considered relevant evidence and explained
away any obvious evidence that undermines its conclusions. There must be a“rational
connection between the facts found and choice made”*? In reaching their decisions,
agencies may not rely on factors that the authorizing legislation has precluded.”® At
times, the reviewing courts will also ensure that the agency considered logical alterna-
tive solutions — at least those alternatives evident in the data that the agency in fact
assessed.* The agency need not consider every relevant alternative possible. As with
review of formal agency action, the courts are not to substitute their own views for
those of the agency, and are to remand any rulemaking or adjudication if they find the
agency reasoning deficient, and allow the agency to reconsider. The Supreme Court
has determined that the same review standard should be used when an agency re-
peals a rule as when it fashions a new one - in each context the agency is changing the
status quo and thus must satisfy the APA requirement of reasoned decisionmaking.*
And, more generally, if an agency in a rulemaking (or adjudication) changes its posi-
tion, it must at a minimum address the reasons for the change head on.*

Review pursuant to the arbitrary and capricious standard has become known as
“hard look” review in light of the significant oversight exercised by the federal courts.””
The hard look review permits courts to supplant the agency’s policymaking prefer-
ences for their own, but also ensures that agencies exercise significant care in informal
rulemaking and adjudication to limit the chance that courts will refuse enforcement
of their judgments on review. In the context of informal adjudication, courts rely upon
the agency to assemble a record to permit judicial review. The agency is to include all
documents that the agency relied upon in reaching its decision, as well as any materi-
als submitted by other parties.*

In reviewing both formal and informal agency actions, courts not infrequently
must review the agencies’ interpretation of relevant constitutional provisions, laws,

40 5U.5.C.706(2)(A).

41 See, e.g., the discussion in Association of Data Processes Service Organizations v. Board of Gover-
nors, 745 F.2d 677, 683 (D.C. Cir. 1984).

42 Motor Vehicle Manufacturers Ass'n v. State Farm Mutual Automobile Insurance Co., 463 U.S. 29, 30
(1983).

4 See, e.g., Massachusetts v. EPA, 549 U.S. 497 (2007).

4 See, e.g.,, Motor Vehicles, supra.

4 Motor Vehicles, supra.

4 See, e.g., FCC v. Fox Television Stations, 536 U.S. 502 (2009).

47 See National Lime Ass'n v. EPA, 627 F.2d 416, 451 n. 126 (D.C. Cir. 1980).

48 (itizens to Preserve Overton Park, supra.
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and regulations. The APA provides that agency determinations “contrary to constitu-
tional right”and “not in accordance with law” should be set aside.* Courts in the Unit-
ed States have determined that, although no deference should be accorded to agency
interpretation of the Constitution, deference should be afforded to agency interpreta-
tions of laws and regulations that they administer® if 1) the agency reached the inter-
pretation in a relatively formal manner, such as through the process of rulemaking and
adjudication (but not in writing a brief or in issuing a policy circular);*' 2) the court on
review deems the laws and regulations interpreted by the agency to be ambiguous;
and 3) the agency interpretation of any ambiguous provision is reasonable.>? As a con-
sequence, courts may determine that there are two or three “reasonable” interpreta-
tions of the same provision, and therefore will defer to successive reasonable interpre-
tations, albeit different.>®* Courts thus share their traditional role of law interpretation
with agencies, a somewhat unique feature of the United States system.>*

C. Limitations on Judicial Review

The APA envisions two contexts in which judicial review of adjudications is pre-
cluded. From the perspective of individuals or firms challenging government action,
preclusion of review removes a critical check against overreaching by the administra-
tive state. Congress, however, provided in the APA first that, as long as a statute makes
it clear that review is precluded, no judicial review should be exercised.* For instance,
in precluding review of minimal financial claims against the government, Congress
plausibly sought to avoid the high cost of court litigation for modest claims.>® At other
times, when there is a need for finality, Congress has determined that no judicial re-
view should be allowed. Congress, as an example, precluded review of the discipline
meted to certain Veterans Act officials to ensure that appeals not drag out.>” Moreo-
ver, Congress has precluded review when it believes that courts cannot be trusted

4 5U.S.C. 706(2)(A)-(B).

50 Adams Fruit Co. v. Barrett, 494 U.S. 638, 649 (1990).

51 United States v. Mead Corp., 533 U.S. 218 (2001). This step is known as Chevron Step Zero.

52" Chevron U.S.A.v.NRDC, 467 U.S. 837 (1984). These steps are known as Chevron Steps One and Two.
53 National Cable & Telecommunications Ass'n v. Brand X Internet Services, 545 U.S. 967 (2005).

%% Courts at times have also reviewed delegation from Congress to agencies to ensure that Congress
has articulated some principle for the agencies to base their actions on instead of completely leaving
it up to the agencies to fashion rules on their own. ALA Schechter Poultry v. United States, 295 U.S.
495 (1935). The Court has not recently struck down a delegation on excessive delegation grounds, but
several members of the Court have written to revivify the doctrine. See Gundy v. United States, 588
U.S. (2019) (Gorsuch, J., dissenting).

% 5U.5.C.701(a)(1).

%6 See, e.g., United States v. Erika, 456 U.S. 201 (1982). (upholding limitation of review in Medicare
Act).

57 \leterans Access, Choice and Accountability Act of 2014, Pub. L. No. 113-146, § 707, 128 Stat. 1754,
1798-99 (Aug. 7, 2014).



An Overview of the United States Administrative Procedure Act 79

to secondguess agency determinations in light of the sensitive and complex security
calculations involved.®

When review is precluded, disappointed litigants can assert that the lack of mean-
ingful judicial review has robbed them of Due Process rights guaranteed under the
Constitution, but the Constitution does not require judicial review of administrative
adjudications (at least if constitutional questions are not involved) as long as the adju-
dication respects the basic elements of Due Process, such as notice of the charges and
an opportunity to respond. Congress can relegate individuals and firms to administra-
tive adjudication solely. And, no procedures are required in the absence of a constitu-
tionally protected liberty or property interest.

More controversially, Congress can also implicitly preclude judicial review when it
provides no meaningful standard of judicial review.*® In other words, when Congress
vests administrative actors with unfettered discretion, courts presume that Congress
intended the actors to exercise such discretion without judicial interference. On the
one hand, the greater the discretion, the more difficult it would be for courts to re-
view agency action without secondguessing that discretion.®® On the other hand,
when agency actors possess such wide discretion, the need for some review to pre-
vent arbitrary decisions may be at its highest. Congress in the APA determined that,
when it delegated such open ended authority to agencies, then courts presumptively
should leave that decisionmaking to agency heads unless courts can discern from the
framework of the statute a meaningful standard for review. For instance, when Con-
gress vested the decision over whether to remove a CIA employee in the CIA Director,
it provided that the Director was free to remove any employee “in his discretion (...)
whenever he should deem such termination necessary or advisable in the interests
of the United States"®' The Court held that no standard could be discerned from the
statute and thus that review was implicitly precluded under the APA. Courts, however,
have been reluctant to permit preclusion of constitutional issues arising from such oth-
erwise discretionary actions.5?

Courts also have held that agency decisions not to enforce particular laws presump-
tively are not entitled to review.® In essence, agencies enjoy a type of prosecutorial dis-
cretion that courts will not disturb unless Congress directs so plainly. Courts have also
held that, when Congress provides an agency with lump sum appropriations without
specifying how the funds should be spent, judicial review should again be precluded.®

8 Congress in the APA itself exempts rulemaking in the military context, 5 U.S.C. 553(a), and adju-
dications in that context as well, 5 U.S. C. 554(a). Moreover, Congress does not permit review of torts
“arising from combatant activities” even though otherwise waiving the federal government’s immu-
nity from tort suit.

%9 5U.5.C.701(a)(2).

€0 In the face of that discretion, no liberty or property interest exists under U.S. law that would trigger
Due Process protections.

1 Webster v. Doe, 486 U.S. 592 (1988).

62 See id. See also Johnson v. Robison, 415 U.S. 361 (1974).

3 Heckler v. Chaney, 470 U.S. 821 (1985).

6 Lincoln v. Vigil, 508 U.S. 182 (1993).
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D. Timing of Review

With respect to the timing of review, the APA does not mandate exhaustion of ad-
ministrative remedies, although many organic statutes establishing agencies include
such a prescription.®® The APA does, however, direct that judicial review extends only
to “final” agency action to ensure that judges not intervene until the agency has com-
mitted to a particular course of action.® For instance, if the agency issues a provisional
decision or a letter to a regulated entity advising it of what the agency believes the law
requires in a particular circumstance, there has been no final decision.®” Statements
of agency policy, as discussed earlier, are not therefore subject to judicial review. The
finality requirement pertains to both adjudication and rulemaking.

Finally, although parties routinely obtain judicial review immediately after an ad-
judication, at times, they must await agency application of newly promulgated rules
before obtaining judicial review. Courts have declined so-termed pre-enforcement
review when they are uncertain as to how the agency will interpret and/or apply the
new rule. For one example, when the Food & Drug Administration promulgated a rule
authorizing agency inspection of pharmaceutical factories, it did not specify how long
agency inspections would last, whether production had to stop, and at what times
such inspections would take place. The Supreme Court held that challenge to the
rule was “unripe” because the courts could yet tell whether the rule was arbitrary and
whether its enforcement would violate the privacy rights of the owners.*® Ripeness
generally depends on the fitness of the issues for judicial decision and the hardship
to the parties if they must await further developments before obtaining a court chal-
lenge. However, agency rules generally specify how they are to be enforced so judicial
review need not be delayed,®® and the availability of that pre-enforcement review pro-
vides a significant check on administrative power.

Conclusion

After almost seventy-five years, the APA reflects a productive legislative effort to
establish a framework to limit, channel, and review administrative agency action. Al-
though gaps remain, the APA has helped in large measure to assure agency account-
ability to the public.

6 Darby v. Cisneros, 509 U.S. 137 (1993).

6 5U.5.C.704.

7 See generally Bennet v. Spear, 520 U.S. 154 (1997).

58 Toilet Good Ass'n v. Garner, 387 U.S. 158 (1967).

8 Asin U.S. jurisprudence generally, litigants must demonstrate that there is a “case or controversy
to seek judicial review. In essence, only those parties suffering a particular or individualized harm
from agency action can obtain judicial review. Accordingly, those solely with ideological objections
to agency action cannot seek judicial review. See, e.g., Lujan v. National Wildlife Fed'n, 497 U.S. 871
(1990).

"
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Streszczenie
Harold J. Krent
Ogolna charakterystyka amerykanskiej ustawy o postepowaniu administracyjnym

Od prawie 75 lat amerykanska ustawa o postepowaniu administracyjnym z 1946 r. (Administrati-
ve Procedure Act; dalej: APA) tworzy proceduralne ramy dziatalnosci dla wiekszos$ci podmiotéw
administracji federalnej w Stanach Zjednoczonych. APA reguluje tryb dziatalnosci normotwor-
czej i tryb podejmowania rozstrzygniec przez podmioty administracji federalnej, jak rowniez
dostarcza sagdom federalnym wzorca kontroli dziatalnosci podmiotéw administracji federalnej.
W konsekwencji APA stat sie niezwykle efektywna platforma zaréwno do wyrazania przez opinie
publiczna ,niepokojoéw” w dziedzinach objetych dziatalnoscig podmiotéw administracji federal-
nej, jak i do reagowania przez administracje federalna na te ,niepokoje”. Z drugiej jednak strony,
ustanowienie przez Kongres pewnych wyjatkéw w APA, doprowadzito do powstania luk w regu-
lacji, czego efektem jest niewystarczajaca ochrona przedsiebiorstw i jednostek, w szczegélnosci
przed aktami polityki administracyjnej i aktami o charakterze interpretacyjnym, dotyczacymi
zywotnych intereséw przedsiebiorstw i jednostek, ktérych to aktéw podmioty te nie moga bez-
posrednio zakwestionowac.

Summary
Harold J. Krent
An Overview of the United States Administrative Procedure Act

For almost seventy-five years, the Administrative Procedure Act (APA) in the United States has
set a procedural framework within which most federal administrative agencies must act. The
APA lays out procedures that federal actors must follow in fashioning rules and in resolving ad-
judications, as well as the standards of review that federal courts must use when reviewing the
agencies’ resolution of those adjudications and promulgation of rules. As a consequence the
APA has been remarkably effective in ensuring that agency decisionmaking is responsive to
public concerns and that the public has an outlet for voicing those concerns. Nonetheless, some
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of the exceptions carved out by Congress in the APA have created problematic gaps, failing
to protect the regulated public adequately, particularly from agency policy statements and in-
terpretations of statutes and regulations, which private firms and individuals cannot challenge
directly but may affect their livelihoods.

Stowa kluczowe: sadowa kontrola administracji, prawotwdrstwo, rozstrzygniecia, uczciwa pro-
cedura, organ administracji
Keywords: judicial review, rulemaking, adjudication, due process, administrative agency
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Algunos breves apuntes sobre el recurso
contencioso-administrativo en el derecho espaiol

I. El marco regulador de la jurisdiccidon contencioso-administrativa
en Espana

La justicia administrativa en Espafa esta hoy regulada por la Ley 29/1998, de 13 de
julio, que vino a sustituir, sin modificar en esencia su planteamiento y el proceso que
establecia, a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de 27 de diciembre
de 1956, una norma calificada por la doctrina espafnola mas cualificada como adelan-
tada a su tiempo. En efecto, el sistema jurisdiccional implantado por esa norma, junto
alas importantes leyes de Derecho administrativo aprobadas en Espafa en los anos 50
(Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, Ley de Expropiacién Forzosa de 1954,
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 1957...), permitié un ver-
dadero y efectivo control de la legalidad de la actividad administrativa, garantizando
los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos frente a las extralimitaciones de
la Administracidn publica. Sobre este esqueleto procesal la Ley Reguladora de la Juris-
diccion Contencioso Administrativa de 1998 vino a establecer toda una serie de me-
joras técnicas y procedié a una ampliacion de las actuaciones de las Administraciones
sujetas al control judicial, superando la concepcion de la justicia administrativa como
jurisdiccion revisora de actos administrativos previos al reconocer el concepto y exten-
sion de las Administraciones Publicas derivada del modelo constitucional de Estado
descentralizado territorial y funcionalmente.

Espafia cuenta pues hoy en Espaifia con una relativamente joven norma jurisdic-
cional contencioso administrativa, que estd funcionando bien y en general recibiendo
buenas criticas por parte de todos los operadores juridicos (jueces, abogados, Admi-
nistraciones publicas, doctrina administrativista). Sin embargo, la perspectiva de la
reforma del proceso contencioso administrativo espafol no se encuentra en modo al-
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guno cerrada’, de hecho la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa 29/1998
ya ha sufrido desde su aprobacion algunas modificaciones importantes, por ejemplo
para la ampliacién de competencias de los Juzgados unipersonales de lo Contencioso.

En el presente trabajo se analizaran, por tanto, los principales aspectos de la regu-
lacion vigente en Espaia acerca del control judicial de la Administracién

Il. El recurso contencioso-administrativo en el Derecho espaiiol

La tensidn permanente entre potestades, privilegios de la administracion y control
es lo que ha marcado la historia del contencioso administrativo?.

Tradicionalmente en Europa han existido dos sistemas de control de la Adminis-
tracion, el sistema de tipo anglosajon, en el cual se lleva a cabo el control de la admi-
nistracién por los tribunales civiles (ordinarios). La separacion de poderes permite el
control judicial de las actuaciones de la Administracion. El otro sistema es el de origen
francés, que ha tenido mucha influencia en Espaia, y permite el control de la Adminis-
tracion por érganos especializados en lo contencioso administrativo. Ahora bien, este
sistema ha seguido una evolucién doble: en unos paises ha desembocado un control
judicial de la Administracién, llevado a cabo por érganos judiciales e independientes
de la administracion integrantes del Poder Judicial, con plena independencia e impar-
cialidad. Sin embargo, en otros paises como Francia, la jurisdicciéon contencioso admi-
nistrativa se imparte por un érgano integrado dentro de la propia Administracion: el
Consejo de Estado, que es un 6rgano administrativo que ha tenido una notable tradi-
cion de imparcialidad e independencia frente a la Administracion. Si bien es un érgano
vinculado a la Administracion, esta integrado por funcionarios especializados de alto
nivel que le han dotado desde el siglo XIX de un importante prestigio. Hasta hace muy
poco tiempo en Francia no se habia planteado la necesidad de que sean jueces los que
juzguen a la Administracion.

Espafia asume en un primer momento este sistema francés, sin embargo, en Espa-
Aa, el Consejo de Estado, que empieza a resolver cuestiones contencioso administra-
tivas, no reunia las notas de solvencia juridica, de reconocimiento y de aceptacién. Se
demandaba pues que fueran los drganos judiciales los que controlaran a la Adminis-
tracion, lo que se va a lograr cuando vio la luz la Ley de la Jurisdiccién de 1956, que ya

T Al respecto puede verse el libro colectivo, Diagnosis de la jurisdiccién contencioso administrativa, dir.
F.J. Pueyo Calleja, Consejo General del Poder Judicial, Cuadernos de Derecho Judicial, IX, Madrid, 2006.
2 Sobre la evolucién histérica de la justicia administrativa en Espafia y en Derecho comparado, se
pueden ver, entre otros: J. Barnés Vazquez, La justicia administrativa en el Derecho comparado, Ma-
drid 1993; J.R. Fernandez Torres, La formacion histérica de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
(1845-1968), Madrid 1998; idem, Historia legal de la jurisdiccion contencioso-administrativa en Espana
(1845-1998), Madrid 2007; E. Garcia de Enterria, Hacia una nueva justicia administrativa, Madrid 1998;
M. Sdnchez Morén, Derecho Administrativo. Parte General, Madrid 2016; J.A. Santamaria Pastor, La Ley
reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid 2010.



Algunos breves apuntes sobre el recurso contencioso-administrativo en el derecho espariol 85

garantizé plenamente el control judicial de la Administraciéon. Desde 1956 son jueces
integrantes del Poder Judicial los que juzgan a la Administracion.

Como se indica en la Exposicion de Motivos de la Ley jurisdiccional de 1998, la
citada Ley de 1956 “dotd a la justicia administrativa espafola de las caracteristicas
que hoy tiene y de las atribuciones imprescindibles para asumir la misién que le co-
rresponde de controlar la legalidad de la actividad administrativa, garantizando los
derechos e intereses legitimos de los ciudadanos frente a las extralimitaciones de la
Administracion™.

Dicha Ley, valorada positivamente por la generalidad de la doctrina*, por “afianzar
definitivamente el caracter judicial de la Jurisdiccion”, entre otras virtudes, como la
ampliacién del ambito del recurso o el reforzamiento de la cldusula general de com-
petencia de la misma®, y sin perjuicio de reconocer la existencia de algunos defectos,
como la excepcién del control jurisdiccional sobre los actos politicos o las limitaciones
en materia de medidas cautelares, junto con ciertas cuestiones que reflejaban el mo-
mento politico en el que fue aprobada, se mantuvo vigente cuatro décadas, incluso
con posterioridad a la promulgaciéon de la Constitucion Espafiola de 1978 y los nuevos
derechos que a este respecto la misma reconoce a los ciudadanos.

A este respecto, conviene precisar que, ademas del principio de legalidad y el
derecho a la tutela judicial efectiva previstos en los arts. 9.1 y. 24 de la Constitucién
Espafiola, respectivamente, el art. 103.1 explicita el “sometimiento pleno a la ley y al
Derecho”de la actuacion de la Administracion Publica, encomendando a los tribunales
el control de la potestad reglamentaria y de la legalidad de la actuaciéon administrativa,
asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican” (art. 106.1 de la citada
Constitucion). En definitiva, nuestra Constitucion implanta el Estado de Derecho como
crisol de funcionamiento de la sociedad y, desde luego, la Administracién Publica tam-
bién debe cumplir los postulados del mismo, siendo los tribunales, y especialmente, la
jurisdiccion contencioso-administrativa, la encargada de controlar ese cumplimiento.

Ciertamente, y como bien expone la Exposicién de Motivos de la Ley jurisdiccional
de 1998, la entrada en vigor de la Constitucion -y la labor interpretativa de la jurispru-
dencia- supuso modificaciones en el contenido de la Ley de 1956, con la derogacién
implicita de algunos de sus preceptos que no se acomodaban a lo dicho por aquélla.
Igualmente, la sociedad espafiola habia evolucionado notablemente desde de la ci-
tada Ley, reclamando nuevas formas de actuacion en defensa de sus derechos. Junto
a lo anterior, se habian puesto de manifiesto ciertos problemas, como la necesidad de
adecuar la planta judicial a la nuevo organizacion territorial del Estado, basada en la

3 Exposicion de Motivos, punto |, de Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Con-
tencioso-Administrativa.

4 Entre otros, ver M. Sdnchez Morén, Derecho Administrativo. .., pg. 856; J.A. Santamaria Pastor, Princi-
pios de Derecho Administrativo General I, Madrid 2016, pgs. 662 a 664.

> M. Sanchez Morén, Derecho Administrativo..., pg. 856.

6 J.A.Santamaria Pastor, Principios de Derecho..., pg. 663.
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implantacion del Estado autonémico, o la ineficacia de la propia Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa incapaz de hacer frente al aumento de recursos que se produjo’.

Todo ello origind, l6gicamente, la necesidad de modificar la ley jurisdiccional, dan-
do lugar a la aprobacion de una nueva norma, la Ley 29/1998, de 13 de julio, regulado-
ra de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, y que es la actualmente vigente, sin
perjuicio de haber sufrido diversas modificaciones. Esta norma de 1998 (en adelante,
LJCA) incorpora importantes novedades que responden a la propia evolucién norma-
tiva y jurisprudencial del &mbito de la jurisdiccion administrativa derivada del texto
constitucional.

En concreto, y sin perjuicio de que mas adelante profundicemos en algunos de es-
tos elementos, la citada Ley recoge, como novedades esenciales, alcanzar la plenitud
material en la tutela judicial en el orden contencioso-administrativo, en palabras de su
propia Exposicion de Motivos, para lo cual se considera esencial ampliar el ambito ma-
terial de competencia a“la actividad prestacional, las actividades negociables de todo
tipo, las actuaciones materiales, las inactividades u omisiones de actuaciones debi-
das’, cuya ausencia de la legislacion antes vigente habia sido reiteradamente criticada.
Igualmente, por lo que respecta a la planta judicial, la LJCA definié las competencias
de los juzgados de lo Contencioso-administrativa y de los juzgados Centrales de lo
Contencioso-administrativo. Por ultimo, y entre otras novedades que después iremos
desgranando, conviene destacar la introduccién de un procedimiento abreviado, mas
simple y sencillo, que se utiliza para determinadas materias en razén de la limitacion la
cuantia, y que se basa en el principio de oralidad.

lll. Algunas cuestiones sobre la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa en Espaia

1. El esquema organizativo de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

Actualmente la planta y organizacion de la jurisdiccién contencioso-administrativa
se regula en los arts. 6 a 17 LJCA. A este respecto, conviene indicar que el art. 7 de
la misma sefala que la competencia de los Juzgados y Salas de los Contencioso es
improrrogable, y debe ser apreciada por los mismos incluso de oficio (apartado 2°),
y en caso de que el 6rgano jurisdiccional se considere incompetente, debe remitir las
actuaciones a aquel que considere competente para que él siga con el proceso (apar-
tado 3°).

La organizacion de la jurisdiccién contencioso-administrativa, de acuerdo a lo indi-
cado en la LJCA de 1998, es la siguiente:

a) Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
Se trata de érganos de naturaleza unipersonal y se hallan establecidos en cada
provincia, abarcando su jurisdiccién a todo el ambito de la misma, aunque excepcio-

7M. Sanchez Morén, Derecho Administrativo. .., pg. 857.
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nalmente pueden crearse Juzgados con jurisdiccién limitada a un partido judicial con-
creto, asi como otros que extiendan su jurisdiccién a mas de una provincia, dentro de
la misma Comunidad Auténoma. Entre sus competencias, de manera muy resumida y
sin entrar en detalles, se encuentra, por ejemplo, el conocimiento de recursos contra
actos de las Entidades Locales - salvo de los instrumentos de planeamiento urbanis-
tico-, contra actos de Administracion de las Comunidades Auténomas, salvo que sean
dictados por el Consejo de Gobierno de las mismas, de cuantia limitada, asi como con-
tra actos de la Administracién periférica del Estado y de las Comunidades Auténomas,
también de baja cuantia (no superior a 60.000 euros).

b) Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo

Tienen su sede en Madrid, son 6rganos de naturaleza unipersonal y extienden su
competencia a todo el territorio nacional. Entre sus competencias, y sin danimo exhaus-
tivo, destacan los recursos contra determinados actos en materia de personal de Minis-
tros y Secretarios de Estado; contra actos de los drganos centrales de la Administracién
General del Estado en los supuestos previstos en dicha Ley; contra las resoluciones
dictadas por los Ministros y Secretarios de Estado en materia de responsabilidad patri-
monial cuando lo reclamado no exceda de 30.050 euros; o contra las resoluciones que
acuerden la inadmision de las peticiones de asilo politico.

¢) Salas de lo contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia

Son érganos colegiados que extienden su competencia al ambito territorial de las
CC.AA, aunque en algunas de éstas, atendiendo a sus caracteristicas territoriales, como
Andalucia, Canarias o Castillay Ledn, existe varias sedes con un reparto territorial de la
competencia entre ellas. Las Salas suelen estar divididas en Secciones y sélo existe una
Sala, salvo en Andalucia, Castilla-Ledn y Canarias, donde existen 2 Salas.

Estas Salas, ademas de ostentar la competencia residual (pues conocen de “cuales-
quiera otras actuaciones administrativas no atribuidas expresamente a la competen-
cia de otros 6rganos de este orden jurisdiccional”), tienen, entre otras, competencias
en relacién con los actos de la Administracion local, de CCAA y Administracion peri-
férica del Estado no sometidos al conocimiento de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo; respecto a las disposiciones generales emanadas de las CCAA y de las
Entidades Locales; actos y disposiciones de los 6rganos de gobierno de las asambleas
legislativas de las CCCA;... Su competencia lo es en Unica instancia y en via de recurso.

d) Sala de lo contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional

Esta dividida en Secciones y tiene competencia en todo el territorio nacional sobre
las materias del art. 11 LJCA. Al igual que la anterior, y atendiendo a dichas materias,
puede actuar en Unica o en segunda instancia. Entre sus competencias, quiza conven-
ga resaltar los recursos contra los actos del Banco de Espaia, de la Comisién Nacional
del Mercado de Valores, de la Comisién Nacional de los Mercados y de la Competencia
en defensa de la unidad de mercado.
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e) Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Supremo

Es el 6rgano superior de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, y concreta-
mente, es la Sala Tercera del citado Tribunal. Extiende su competencia a todo el territo-
rio nacional, y estd compuesto por varias Secciones. Posee igualmente competencias
en Unica y en segunda instancia, destacando, entre otras, las referidas a los actos del
Consejo de Ministros y Comisiones Delegadas del Gobierno, o del Consejo General
Poder Judicial, o a ciertos actos de érganos constitucionales como el Tribunal Consti-
tucional o las Cdmaras Legislativas, entre otros.

2. La amplitud compentencial de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

La Jurisdiccién contencioso-administrativa en Espafa, segun Santamaria Pastor,
ejerce un control sobre la actividad administrativa, desde la exclusiva 6ptica de la le-
galidad, con caracter plenario y bajo la vigencia del principio dispositivo®.

Igualmente, y segun el autor citado, dicho proceso tiene un “cardcter impugnato-
rio, esto es, que consiste en un recurso que se interpone contra actos o disposiciones
de la Administracion’, a pesar de que el mismo resalta que la propia “LJCA es suma-
mente cuidadosa al evitar ésta o parecidas expresiones, al decir que tiene por objeto
»las pretensiones que se deduzcan en relacién con la actuacién de las Administracio-
nes Publicas«, o de recursos »frente a« o »en relacion con« actividades administrativas;
pero la idea inicialmente expuesta se encuentra anclada en nuestra tradicion juridica’,
y sin perjuicio de la evolucién histérica producida al respecto y de la que se deriva que
dicho caracter no ha sido siempre asi®.

Sin perjuicio de lo anterior, y como ya se indicé anteriormente, una de las noveda-
des mas relevantes de la LJCA ha sido la ampliacion del &mbito material de competen-
cias de la jurisdiccién contencioso-administrativa'® en un intento de superar el carac-
ter “revisor” que caracterizaba a la misma y que exigia, para su intervencién, un acto
administrativo cuya legalidad hubiera que revisar'. Actualmente, junto a actuaciones
formales de las Administraciones Publicas, aquella también controla actuaciones ma-
teriales, inactividades y omisiones de actuaciones que las mismas deban realizar.

De esta manera, en los arts. 1 a 3 de la LJCA se precisa el ambito competencial de
la citada jurisdiccién, comenzando por una atribuciéon general de competencias a la
misma'?, en el primero de los preceptos citados, al indicar que conocerd“de las preten-

8 J.A. Santamaria Pastor, Principios de Derecho..., pg. 686 y ss.

9 Para un conocimiento mas profundo de esa evolucién histérica, ver cita anterior. En el mismo sen-
tido, M. Sdnchez Morén, Derecho Administrativo..., pg. 869.

19 Sobre la extensién de la jurisdiccién contencioso-administrativa, entre otros, se puede ver: J. Le-
guina Villa, El dmbito de la jurisdiccion, en J. Leguina Villa y M. Sdnchez Morén, Comentarios a la Ley
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, Valladolid 1999, pgs. 35 y ss.; también, los comentarios
a los articulos respetivos de la LJCA en el niumero monografico de la REDA, Comentarios a la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1.998, REDA, n° 100, 1998.

" Ver J.A. Santamaria Pastor, Principios de Derecho. .., pg. 687; o M. Sdnchez Morén, Derecho Adminis-
trativo..., pg. 869.

12 “Clausula general de atribucién de competencia” la llama J.A. Santamaria Pastor, Principios de De-
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siones que se deduzcan en relacién con la actuacion de las Administraciones Publicas
sujeta al Derecho Administrativo, con las disposiciones generales de rango inferior a la
Ley y con los Decretos legislativos cuando excedan los limites de la delegacion”

Légicamente, la diccidn de este precepto lleva a preguntarse cudles son las Ad-
ministraciones Publicas cuya actividad se vera sometida al control de la citada Juris-
diccidn, es decir, el elemento subjetivo de dicha atribucién competencial, lo que se
resuelve en el apartado 2° del art. 1 de la LJCA, para incluir a la Administracién General
del Estado, a las Administraciones de las CCAA, a las Entidades que integran la Admi-
nistracion local, y a las Entidades de Derecho publico que sean dependientes o estén
vinculadas al Estado, las CCAA o las Entidades locales, junto a ciertos actos de determi-
nados érganos del Estado'.

Seguidamente, el art. 2 de la Ley jurisdiccional describe una serie de ambitos espe-
cificos que también seran conocidos por la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
y que tradicionalmente su control por la misma ha sido controvertido, como en el su-
puestos de los actos politicos o de gobierno, 0 mas o menos dudosos, como determi-
nados actos de los concesionarios de servicios publicos o los actos separables de los
contratos del sector publico.

Por ultimo, la LJCA recoge, en su art. 3, una cldusula general de delimitacién ne-
gativa de competencias, es decir, especifica una serie de materias sobre las cuales no
va tener competencia la jurisdiccion contencioso-administrativa. En concreto, serian:
aquellas cuestiones que expresamente estén sometidas a los 6érdenes jurisdiccionales
civil, penal o social, aunque sean materias relacionadas con la actividad de la Admi-
nistracion Publica; el recurso contencioso-disciplinario militar; los conflictos de juris-
diccion entre los Juzgados y Tribunales con la Administracion Publica y los conflictos
de atribuciones entre 6rganos de una misma Administracion Publica; y los recursos
directos o indirectos que se interpongan contra las Normas Forales fiscales de las Jun-
tas Generales de los Territorios Histéricos de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya, que corres-
ponderan, en exclusiva, al Tribunal Constitucional en los términos establecidos por
la disposicién adicional quinta de su Ley Organica.

Para finalizar con este apartado, simplemente sefalar que la competencia de este
orden jurisdiccional también se extiende, de acuerdo a lo indicado en el art. 4 de la Ley,

recho..., pg. 664, o “criterio objetivo de delimitacién’, segun M. Sdnchez Morén, Derecho Administra-

tivo..., pg. 858.

3 En concreto, el apartado 3° de dicho art. 1 de la LICA, se refiere a:

“a) Los actos y disposiciones en materia de personal, administracién y gestién patrimonial sujetos
al derecho publico adoptados por los érganos competentes del Congreso de los Diputados, del
Senado, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo, asi como
de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y de las instituciones autonémicas
analogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del Pueblo.

b) Los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judicial y la actividad administrativa de los
6rganos de gobierno de los Juzgados y Tribunales, en los términos de la Ley Orgénica del Poder
Judicial.

) La actuacion de la Administracion electoral, en los términos previstos en la Ley Organica del Régi-
men Electoral General”
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al conocimiento de las cuestiones prejudiciales e incidentales directamente relacio-
nadas con un recurso contencioso-administrativa, aunque sean competencia de otra
jurisdiccion, salvo las de caracter constitucional y penal y lo indicado en los Tratados
Internacionales, si bien la resolucién de la Jurisdiccién Contenciosa al respecto no vin-
cula al orden jurisdiccional correspondiente.

IV. Perspectivas de futuro para la justicia contencioso-administrativa
en Espana

Como hemos podido comprobar a lo largo del presente trabajo, la tutela judicial
de los ciudadanos ante las actuaciones de las Administraciones Publicas plantea hoy
en Espafia unas cuestiones y presenta unos retos que son comunes a la mayoria de los
Estados.

La Jurisdiccion Contencioso-administrativa es una pieza capital de un Estado de
Derecho que tiene en primer lugar ante si el reto del notable incremento de la liti-
giosidad, ya que en las ultimas décadas el Contencioso-Administrativo ha visto como
los recursos a resolver crecian espectacularmente en nimero, recursos principalmente
planteados en relacion con las sanciones de la administracion, los tributos, el urbanis-
mo, la funcién publica, la responsabilidad patrimonial o el control de las potestades
administrativas. Mientras que hasta hace relativamente poco tiempo eran escasos los
recursos contencioso-administrativos presentados por los ciudadanos, hoy el enorme
volumen de actuaciones publicas que asumen en nuestros dias las Administraciones,
unido al cambio de actitud ciudadana y a la cada vez mayor conciencia ciudadana so-
bre sus derechos constitucionales y legales y la posibilidad de defenderlos frente a la
Administracion, han llevado a un muy destacable aumento de los litigios en via con-
tencioso administrativa. Ello llevo, precisamente, a la implantacién de los Juzgados de
lo Contencioso-Administrativo, en un intento, no exento de criticas y dudas, de aliviar
la carga de trabajo de érganos jurisdiccionales superiores'.

% Como explica A. Palomar Ojeda, en Comentarios al articulo 78 de la LJCA de 1998, en Procedimiento
y Proceso Administrativo..., tomo 3; la instauracion efectiva de los Juzgados de lo contencioso-admi-
nistrativo que realiza la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de 1998 fue
inicialmente cuestionada por parte de la doctrina y analizada con cierta precaucion por parte del
sistema judicial. Muchas de dichas dificultades tenian su fundamento en la inexperiencia y falta de
tradicién para un transito del enjuiciamiento colegiado de los asuntos contencioso-administrativo al
enjuiciamiento unipersonal, en principio, mas propicio a la desigualdad de doctrina y de criterio. Pa-
sados ya algunos anos desde esta creacion e instauracion efectiva de los Juzgados de lo Contencioso-
administrativo, podemos indicar que gran parte de las reticencias de origen han desaparecido y han
quedado reducidas a problemas practicos concretos de funcionamiento y de reparto competencial.
El hecho de que sea esta la discusion y no otra (la de su necesidad y existencia misma) demuestra que
aquellas reticencias no estaban justificadas.

Al respecto, y con caracter general, puede verse el trabajo de J.M. Chamorro Gonzalez, El disefio com-
petencial del orden jurisdiccional contencioso-administrativo establecido por la Ley 29/1998, de 13 de ju-
lio, REDA, n° 103, abril-junio, 1999.
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A pesar de ello, y si bien tras la LICA se puede decir que la planta judicial en lo
Contencioso-Administrativo ha quedado bien configurada', ello no ha impedido ese
aumento de la litigiosidad y el consiguiente retraso en la resolucién de los asuntos.

Por otra parte, pese al establecimiento en Espaina de un nuevo procedimiento
abreviado en la LJCA, la misma mantuvo como procedimiento general el mismo que
regulaba la Ley de la Jurisdiccién de 1956. Y ese procedimiento podria sin duda ser
reformado en busca de una mayor agilidad y eficacia.

Otra cuestion que preocupa en Espaia es la justicia cautelar, es decir, la posibilidad
de adopcion de medidas cautelares que garanticen la eficacia del propio recurso. Si
bien la LICA de 1998 introdujo la posibilidad de adopcién de medidas cautelares po-
sitivas y mejoré las normas reguladoras de las medidas, esta justicia cautelar presenta
todavia problemas en algunos casos derivados de la interpretacién judicial de los cri-
terios a utilizar.

La ejecucién de las sentencias contra la Administracién plantea también impor-
tantes problemas por las dificultades de conseguir que la Administracion cumpla y
ejecute lo dictaminado por el Tribunal Contencioso-Administrativo, y aunque la LJCA
ha establecido medidas importantes al efecto, se podria incidir mas en la cuestion.

En fin, otro tema que hoy plantea la justicia administrativa en Espafa y que podria
ser reformado es el referente a las costas procesales o gastos derivados del proceso
judicial. La LJCA no quiso establecer el sistema del vencimiento o criterio objetivo que
penaliza a quien ve sus pretensiones plenamente rechazadas, pese a que en su dia asi
lo preveia el Proyecto de Ley de la Jurisdiccidon presentado por el Gobierno. El resulta-
do es que en Espaia el recurrente no suele ser condenado en costas, lo que no evita
el planteamiento de muchos recursos judiciales sin apenas fundamento, que tienen
como exclusivo objeto la obtencién de medidas cautelares para dilatar la ejecutivi-
dad del acto administrativo'®. Podria sin duda acogerse el modelo del proceso civil
en Espafa, que sigue el criterio del vencimiento objetivo (articulo 394 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil).
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Streszczenie
José Antonio Moreno Molina, Antonio Villanueva Cuevas

Kilka uwag na temat srodkéw prawnych w postepowaniu sadowoadministracyjnym
w prawie hiszpanskim

Kontrola dziatalnosci administracji publicznej w Hiszpanii dokonywana jest na rézne sposoby.
Jednym z nich jest monitorowanie dziatari administracji publicznej przez sedziéw i sady. W ra-
mach podejmowanych dziatari administracja publiczna musi takze przestrzega¢ obowiazuja-
cych przepiséw prawnych. W rzeczywistosci jest to konsekwencja podporzadkowania jej prawu,
w szczegdlnosci zas prawu przewidzianemu w art. 103 s. 1 hiszpanskiej konstytucji z 1978 r. Jed-
nak nie zawsze tak byto, a wprowadzenie sgdowej kontroli administracji publicznej w Hiszpanii
poprzedzit dtugi proces historyczny. Niniejszy artykut ma na celu przedstawienie instytucji sagdo-
wej kontroli dziatalnosci administracji publicznej w Hiszpanii, jak réwniez problemdéw, z ktérymi
sie obecnie boryka.

Summary
José Antonio Moreno Molina, Antonio Villanueva Cuevas
Some remarks on legal means in administrative court proceedings in Spanish law

The control of the activity of the public administration in Spain is done in different ways. One
of them is monitoring public administration activities by judges and courts. The public admin-
istration also has to comply with the laws in its actions. Actually, this is a consequence of its
subjection to law and the right provided for in art. 103 p. 1 of the Spanish Constitution of 1978.
However, this was not always the case, and the introduction of the judicial control of administra-
tion in Spain was preceded by a long historical process. This paper aims to present the judicial
control of the administrative activity in Spain, as well as problems that it faces at the moment.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, dziatalnos¢ publiczna, monitorowanie dziatalnosci
publicznej, prawa obywateli, kontrola sgdowa

Keywords: public administration, public activity, monitoring of public activity, rights of citizens,
judicial control
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Uproszczenia w postepowaniu administracyjnym
z perspektywy 60-lecia kodeksu
postepowania administracyjnego’

Wprowadzenie

Dazenie do uproszczenia i przyspieszenia postepowania administracyjnego to-
warzyszy refleksji nad jego przebiegiem od ponad szes¢dziesieciu lat% Temat ten jest
wspotczesnie podejmowany coraz czesciej z uwagi na intensyfikacje obrotu prawne-
go oraz rosnaca swiadomos¢ prawng spoteczenstwal. Jednym z ostatnich tego wy-
razéw jest dodanie w 2017 r. do kodeksu postepowania administracyjnego* nowego
rozdziatu 14, ulokowanego w dziale ll, zatytutowanego ,Postepowanie uproszczone™.

' Publikacja powstata w ramach stazu naukowego sfinansowanego w drodze konkursu ze $rodkéw

Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

2 Tytutem przyktadu, w ramach prac przygotowawczych nad k.p.a. nie przyjeto propozycji, aby kazda
decyzja, w tym zgodna z wnioskiem stron, miata zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne. Zdaniem
S. Rozmaryna, odbitoby sie to na szybkosci i sprawnosci dziatania administracji, przynoszac powazng
szkode interesom ludnosci. Szerzej zob. idem, O projekcie k.p.a., PiP 1959, z. 4, s. 639-640.

3 S. Schoenmaker, Das Verwaltungsverfahrensrecht in Deutschland, Osterreich und in der Schweiz -
Rechtshistorische Entwicklung und aktuelle Herausforderungen, Verwaltungsarchiv 2019, s. 63-66;
S. Skulovd, L. Potésil, D. Hej¢, R. Brazina, Effectiveness of judicial protection against administrative silence
in the Czech Republic, ,Central European Public Administration Review” 2019, z. 1, s. 44-50. W rodzi-
mej literaturze tematyka uproszczenia procedury administracyjnej pojawita sie kilkanascie lat temu.
Zob. J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji, PiP 2003, z. 3, s. 28-31.
Zob. tez E. Ochendowski, Kodeks procedury prawnej w administracji czy kodeks postepowania admini-
stracyjnego? [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwarn wspétczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu
dr hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £6dz 2004, s. 188.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r,,
poz. 2096 ze zm.; dalej k.p.a.).

5> Przepisy art. 163b-163g k.p.a. zostaty dodane do tej ustawy na mocy art. 1 pkt 40 ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz. U. z 2017 r.,, poz. 935; dalej: ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.). Ustanowienie przemy-
slanego, odrebnie uregulowanego postepowania uproszczonego w k.p.a. byto postulowane w dok-
trynie. Zob. K. Swiderski, Uwagi o niekomplikowaniu i upraszczaniu postepowania administracyjnego,
,Casus”2013,z.2,s.24.
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W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej wyjasniono, ze nowy tryb ,pozwoli
na poprawienie sprawnosci i szybkosci dziatania organéw administracji publicznej
w okreslonych kategoriach spraw”. Cel ten po dzien dzisiejszy nie zostat zrealizowany
z tego wzgledu, Ze nie ustanowiono przepiséw szczegdlnych, ktére przewidywatyby
zastosowanie nowej regulacji, co jest warunkiem wynikajacym z art. 163b § 1 k.p.a.
Pozostaje ona niestety materig martwa.

Biernos¢ ustawodawcy nie stanowi usprawiedliwienia dla rezygnacji z podejmo-
wania analizy dogmatycznej zaréwno tresci przepiséw nowego rozdziatu k.p.a., jak
i szerzej, potrzeby, istoty oraz znaczenia wszystkich istniejagcych mechanizméw zmie-
rzajacych do uproszczenia ogélnego jurysdykcyjnego postepowania administracyjne-
go tak dla podmiotéw prywatnych, jak i samej administracji publicznej, na przestrzeni
szcze$cdziesieciu lat obowigzywania k.p.a. Ciggle aktualne pozostaje pytanie, na ile
proces ten powinien by¢ podejmowany zaréwno w ujeciu przedmiotowym, jak i gte-
bokosci dokonywanych zmian? Jakie pocigga on za sobg konsekwencje?

Punktem wyjscia do dalszych rozwazan jest konstatacja o koniecznosci stopnio-
wego i zarazem swiadomego upraszczania rodzimej procedury administracyjnej,
dostosowywania jej do wymagan wspotczesnego obrotu prawnego oraz oczekiwan
obywateli, przy jednoczesnym uwzglednieniu uwarunkowan dziatania administracji
publicznej’. Proces ten nie jest wolny od zagrozen, ktére moga doprowadzi¢ do efek-
tu odwrotnego od zamierzonego, a mianowicie nadmiernego skomplikowania k.p.a.},
a tym samym zaprzeczenia dazeniom do usprawnienia rodzimego postepowania ad-
ministracyjnego od samego poczatku uchwalenia obecnie obowigzujacej ustawy, jak
i wiele lat wczesniej®.

Zakre$lona w ten sposéb perspektywa badawcza skfania w pierwszej kolejnosci do
poczynienia refleksji nad samg istotg i znaczeniem uproszczen stosowanych w poste-
powaniu administracyjnym, w tym zrédet dazenia do osiggniecia wyzszego poziomu
sprawnosci postepowania administracyjnego, obecnych w k.p.a. od samego poczatku
jego obowiagzywania. W drugiej kolejnosci bedzie mogta zosta¢ podjeta analiza wybra-
nych form aktualnie obowigzujacych uproszczen w postepowaniu administracyjnym,
w tym ich wptywu na bieg tego procesu.

6 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r,, Sejm VIl kadencji, druk nr 1183, http://
www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 [dostep: 27.12.2019].

7 W doktrynie mowa jest takze o zasadzie niekomplikowania postepowania administracyjnego. Zob.
K. Swiderski, Uwagi o niekomplikowaniu. .., s. 14.

8 Juzw 1961 r. wskazywano, ze dazenie do szybkosci i prostoty postepowania nie moze by¢ pretek-
stem do pomijania form postepowania czy tez naruszania uprawnien procesowych stron. Zob. S. Roz-
maryn, O zasadach ogélnych k.p.a., PiP 1961, z. 12, s. 899.

® Pomimo uptywu wielu lat nadal aktualna pozostaje teza o potrzebie zatatwiania spraw administra-
cyjnych ,z mozliwym pospiechem’”. Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje
zasadnicze, Poznan 1946, s. 108.
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Istota i znaczenie stosowania uproszczen
w postepowaniu administracyjnym

Powracajac do okresu, w ktérym trwaty prace nad k.p.a., juz wéwczas dostrzega-
no potrzebe prostoty regulacji procesowej, szybkos¢ okreslajgc mianem ,kardynalnej
zasady dobrego postepowania”®. Praktycznie kazda wieksza nowelizacja k.p.a. byta
motywowana koniecznoscig uproszczenia obowigzujgcej materii procesowej. Tak byto
zaréwno w 1980 r., gdy sytuowano w k.p.a. przepisy o sadowej kontroli administracji'’,
w 2011 r., kiedy to wprowadzone zmiany usprawiedliwiano ,usprawnieniem postepo-
wania administracyjnego przez eliminacje istniejacych ograniczen”'?, jak i w 2017 r,,
gdy za jeden z gtéwnych celéw reformy uznano ,usprawnienie postepowania admi-
nistracyjnego oraz skrécenie czasu jego trwania”'®. Trudno byloby oczekiwa¢, azeby
projektodawcy motywowali wprowadzane zmiany dazeniem do skomplikowania ist-
niejacej regulacji prawnej. Tym niemniej przesadne i mechaniczne odwotywanie sie do
jej uproszczenia moze wywotywac obawy co do szczegdtowych rozwigzan tak z teore-
tycznego, jak i praktycznego punktu widzenia.

Punktem wyjscia, w ktérym od poczatku obowigzywania k.p.a. upatrywano potrze-
be upraszczania postepowania administracyjnego byta zasada szybkosci, w oparciu
o ktéra wskazywano, ze obejmuje ona swoim zasiegiem m.in. postulat stosowania
najprostszych srodkéw'™. Celem jego realizacji zwracano uwage na potrzebe ,syste-
matycznego, intensywnego szkolenia pracownikéw w dziedzinie postepowania ad-
ministracyjnego, a takze usprawnienia administracji, zwtaszcza zas$ ulepszenia »ob-
stugi« interesantow”'®. Dazenie do zachowania prostoty w praktycznym stosowaniu
przepiséw k.p.a. akcentowane byto i jest nadal w orzecznictwie sadéw administracy;j-
nych, w ktérym podkresla sig, ze sprawnos¢ postepowania powinna cechowadé kazde

19 E.lIserzon [w:] idem, J. Starosciak, K.p.a. Komentarz. Teksty, wzory i formularze, Warszawa 1965, s. 37.
Potrzeba rozstrzygniecia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki dostrzegana jest takze w ustawodaw-
stwach innych panstw. Zob. art. 11a ustawy o norweskim postepowaniu administracyjnym (Act re-
lating to procedure in cases concerning the public administration, https://lovdata.no/dokument/NLE/
lov/1967-02-10#KAPITTEL_1 [dostep: 2.01.2020] oraz § 18 ust. 1 austriackiej ustawy o ogélnym po-
stepowaniu administracyjnym (Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz), https://www.ris.bka.gv.at/
GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10005768 [dostep: 3.01.2020].

1 Z.Janowicz, K.p.a. Komentarz, Warszawa—Poznar 1992, s. 20-21. W innym miejscu autor ten stwier-
dzit wprost, ze powodem podjecia prac nad nowelizacjg k.p.a. w 1980 r. byta obserwacja zbyt powol-
nego, opieszatego zatatwiania spraw przez organy w latach 60. i 70. Zob. Z. Janowicz, K.p.a. Komen-
tarz...,s.78.

12 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
2011 Nr 6, poz. 18), http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2987 [dostep: 27.12.2019].

13 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego... Zob. tez M. Kotulska, Zasada szybkosci i prostoty postepowania [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, Zasady ogdlne postepowania administracyjnego, red.
J.P.Tarno, W. Pigtek, Warszawa 2018, s. 416.

" E.lserzon [w:] idem, J. Staro$ciak, K.p.a. Komentarz. Teksty..., s. 37.

15 Z. Janowicz, Dziesieciolecie k.p.a., RPEiS 1971, z. 2, 5. 321.
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dziatanie organu majace swoja podstawe w przepisach k.p.a., jak i w regulacji szczegél-
nej's. Obywatele maja prawo oczekiwac od administracji publicznej dziatania spraw-
nego, szybkiego, skutecznego oraz ekonomicznego'. Jednocze$nie w orzecznictwie
sadowym zwraca sie uwage na to, ze sprawnosc¢ rozstrzygania sprawy nie moze ko-
lidowac z potrzeba rzetelnego rozpatrywania sktadanych przez strony pism proceso-
wych'® ani nie moze stanowi¢ usprawiedliwienia do naruszania uprawnien proceso-
wych strony i pomijania stadidw postepowania'®. Postepowanie administracyjne nie
zostato skonstruowane w ten sposéb, aby efekt finalny w postaci decyzji zostat osia-
gniety najszybciej jak to tylko mozliwe, za wszelka cene, przy samym tylko dostrzega-
niu uproszczen nakierowanych na skrécenie czasu jego trwania.

Wedtug rozumienia stownikowego, czasownik ,upraszcza¢” oznacza ,czyni¢ co$
prostym, mniej skomplikowanym, bardziej zrozumiatym, utatwianie czegos, uprasz-
czanie przepiséw”?°. W doktrynie wskazano, ze postepowanie uproszczone cechuje
niezbyt rozbudowana regulacja prawa, szybkos¢ dziatania organu przy ograniczonym
formalizmie czynnosci oraz szeroka jego dostepnos¢ dla roznych podmiotow?'. W li-
teraturze przedmiotu, pod pojeciem postepowania uproszczonego rozumie sie ,od-
rebny od postepowania zwyktego tryb rozstrzygniecia sprawy administracyjnej i sa-
dowoadministracyjnej, cechujacy sie uproszczeniem ogélnych rozwigzan”?2. W innym
miejscu wskazano, ze jest nim ,rodzaj postepowania o okreslonej charakterystyce, ce-
lowo zbudowanego przez ustawodawce w sposob polegajacy na wytaczeniu niektd-
rych obowiazkéw i uprawnien strony’, badz tez na catosciowym zastapieniu regulacji
k.p.a. ,rozwigzaniami o odmiennej tresci, wyraznie opartymi na dyrektywie szybkosci
postepowania”?. W opisowych ujeciach tego postepowania akcentowane sg jego ce-
chy szczegdlne, polegajace na ogdlnie pojmowanej prostocie regulacji procesowej.

O postepowaniu uproszczonym traktuje sie, przyjmujac za punkt wyjscia unormo-
wanie k.p.a. — jak ma to miejsce w ramach niniejszej analizy — a takze uregulowania
odrebne, ktére niejednokrotnie nie zmierzajg do podjecia rozstrzygniecia w formie de-
cyzji**. Uproszczenia kodeksowe mozna analizowa¢, skupiajac sie na regulacji samego

16 Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2018 1., | OSK 2020/17, CBOSA.

17" Wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2014 ., | OSK 2001/14, CBOSA; wyrok NSA z dnia 30 wrzeénia 2014,
I10SK 87/14, CBOSA.

8 postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 2005 r., FPP 4/04, CBOSA.

9 Wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 2015 r., Il FSK 1610/13, CBOSA.

20 Stownik jezyka polskiego, t. 9, Warszawa 1967, red. W. Doroszewski, s. 627. Zob. tez Stownik jezyka
polskiego, t. 3, red. M. Szymczak, Warszawa 1978, s. 311; Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN, t. 3,
red. S. Dubisz, Warszawa 2008, s. 263.

21 J. Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, K.p.a. Komentarz, Warszawa 2009, s. 655.

22 M. Jaskowska, Postepowanie uproszczone w kodeksie postepowania administracyjnego i w prawie
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ZNSA 2018, z. 4, s. 10.

2 M. Szubiakowski, Postepowanie uproszczone — nowa instytucja polskiej procedury administracyjnej
[w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pamiqgtkowa Profesora Ja-
nusza Borkowskiego, red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2018, s. 326.

24 Na istnienie wielu postepowan uproszczonych w materialnym prawie administracyjnym zwrécity
uwage H. Knysiak-Sudyka oraz L. Klat-Wertelecka w opracowaniu zatytutowanym Model administra-
cyjnego postepowania uproszczonego, PiP 2016, z. 7, 5. 97-101.
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tylko rozdziatu 14 w dziale Il k.p.a., albo na ogéle regulacji kodeksowej, w ktdrej sg one
rozsiane. Drugi punkt widzenia zostat obrany jako perspektywa dla ponizszych roz-
wazan. Uproszczenia procesowe swoim zasiegiem w daleki sposdb wykraczaja poza
obreb jednego tylko rozdziatu im poswieconego, co zastuguje na zdecydowanie po-
zytywng ocene. Dyrektywa upraszczania, a przynajmniej unikania nadmiernego kom-
plikowania regulacji procesowej, powinna znajdowac zastosowanie w kazdym trybie
postepowania administracyjnego.

Przedstawione sposoby rozumienia samego stowa ,uproszczenie’, jak i wyrazenie
~postepowanie uproszczone” wskazujg na jego ogdlnikowos¢, pod ktdérag moga kryé
sie réznorakie konstrukcje procesowe bedace wyrazem odmiennych motywacji. Sama
istota ,uproszczenia” w obszarze prawa procesowego polega na zastepowaniu jednej
requlacji procesowej innym rozwigzaniem, w zatozeniu mniej skomplikowanym, albo
na czesciowej badz catkowitej rezygnacji z uregulowan natury procesowej w okreslo-
nym aspekcie. Regulacja szczegdlna powinna w swojej istocie by¢ prostsza w zasto-
sowaniu od regulacji ogdélnej. Tak samo rezygnacja z ram procesowych nie powinna
powodowac chaosu, tylko jako dziatanie celowe zmierza¢ do osiagniecia wiekszej pro-
stoty obrotu prawnego.

Traktujac o istocie uproszczen, nie sposéb poming¢ tych podmiotéw, z mysla o kto-
rych sg one dokonywane. To ich perspektywa nadaje uproszczeniom realny wymiar.
Z najbardziej pozadana sytuacja mamy do czynienia wowczas, gdy okreslone uprosz-
czenie rodzi korzysci zaréwno dla stron postepowania administracyjnego, jak i dla or-
ganu administracji publicznej. Taka sytuacja wystepuje w razie zrzeczenia sie odwota-
nia, o ktérym stanowi art. 127a § 1 k.p.a.”® Ostateczna i prawomocna decyzja stwarza
stan pewnosci prawnej tak samo dla strony, jak i dla organu, ktéry nie musi dodatkowo
podejmowac dalszych czynnosci procesowych faczacych sie zwniesieniem odwotania.

Niejednokrotnie wszakze uproszczenie ustanowione z myslg o stronie wywotuje
odwrotny efekt u organu administracji publicznej, ktéry przykladowo obowigzany jest
w maksymalnym miesiecznym terminie zatatwi¢ sprawe w trybie uproszczonym, jak
stanowi o tym art. 35 § 3a k.p.a,, przy dysponowaniu tymi samymi zasobami kadro-
wymi. Natomiast ograniczenie w zgfaszaniu wnioskéw dowodowych przez strone,
o ktérym stanowi art. 163e § 1 k.p.a., jak tez wszelkiego rodzaju prekluzja dowodowa
w postepowaniu administracyjnym, przy jednoczesnym zwolnieniu organu od czynie-
nia ustalen faktycznych z urzedu moze powodowac istotne negatywne nastepstwa dla
strony w uzyskaniu zadowalajgcego rozstrzygniecia sprawy administracyjne;j?.

% Przepis ten zostat dodany do k.p.a. moca art. 1 pkt 31 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.

% Niebezpieczenstwo to zostato dostrzezone przez M. Plebana, ktéry celnie zauwazyt, ze dla strony
niemajacej wyksztatcenia prawniczego i niezaznajomionej z koncepcja prekluzji dowodowej, regu-
lacja tego rodzaju moze stanowi¢ Zrédto nieporozumien oraz negatywnych skutkéw procesowych.
Zob. M. Pleban, Prognozowane praktyczne aspekty administracyjnego postepowania uproszczonego [w:]
Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w sSwietle nowelizacji Kodeksu postepo-
wania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 r., red. A. Gronkiewicz, A. Ziétkowska, Katowice 2017,
s. 260.
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Uproszczenia niejednokrotnie sg motywowane checig przyspieszenia postepowa-
nia administracyjnego?, usprawnienia jego przebiegu®® czy wrecz odformalizowania
procesu®. Stosunkowo czesto jednak ich ustanowienie ma takze negatywne konse-
kwencje, ktére w przypadku strony prowadza do ograniczenia jej uprawnien proceso-
wych, a w odniesieniu do organu — zmierzaja do natozenia nan obowigzkéw, ktérych
realizacja pocigga za sobg koniecznos$¢ zaangazowania wiekszych sit i srodkéw. Trafnie
podnosi sie, ze dazenie do przyspieszenia postepowania nie moze by¢ celem samym
w sobie, realizowanym z pominieciem innych wartosci niezbednych dla bytu poste-
powania administracyjnego. Sama tylko szybko$¢ postepowania nie powinna zostac
uznana za wartos¢ bezwzgledna i nadrzedna przez organy stosujace prawo*®. Z kolei
formalizm procesowy petni wiele istotnych funkcji w ramach toczacego sie postepo-
wania®'. Jego ograniczenie nie powinno prowadzi¢ do ich zaprzepaszczenia.

Jak zostato to juz zasygnalizowane we wstepie, niebezpieczenstwem ustanawiania
uproszczen w k.p.a. moze by¢ niezamierzone przez projektodawcéw doprowadzenie
do skomplikowania regulacji procesowej. Bedzie ono pozorne, jezeli wynikatby jedy-
nie z poczatkowych trudnosci taczacych sie z zastosowaniem danej regulacji w prak-
tyce®2. Gdy jednak nie zostana one usuniete ani dzieki badaniom teoretycznym, ani
dziatalnosci orzeczniczej, wéwczas moga przyczyniac sie do powstania efektow od-
wrotnych od zamierzonych, w postaci wydtuzenia czasu trwania postepowania oraz
nieuzasadnionego zwiekszenia poziomu jego formalizmu.

Z przedstawionych powodéw warto podchodzi¢ do proponowanych oraz wpro-
wadzonych do k.p.a. uproszczen z ostroznoscia, rozwazajac zarébwno pozytywne, jak
i negatywne nastepstwa ich funkcjonowania, nie skupiajac uwagi jedynie na samych
korzysciach, lecz majac takze na uwadze ich rozmiar oraz relacje w stosunku do spo-
dziewanych trudnosci.

27 M. Jaskowska, Postepowanie uproszczone w kodeksie. .., s. 10.

2 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego...

29 H. Knysiak-Sudyka, L. Klat-Wertelecka, Model administracyjnego..., s. 93-94.

30 M. Kotulska, Zasada szybkosci..., s. 428-429.

31" Przyczynia sie on m.in. do eliminowania niedozwolonej samopomocy przy rozwigzywaniu sporéw
prawnych. Jego modyfikowanie wptywa bezposrednio na efektywnos¢ procesu, poniewaz formalizm
utrwala oraz ksztattuje schematyzm dziatania podmiotéw postepowania, przez co staje sie ono bar-
dziej przewidywalne, a nadto umozliwia uporzadkowanie przejawéw dziatalnosci ludzkiej. Szerzej
zob. S. Cieslak, Formalizm postepowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 66, s. 117-119.

32 \Wydaje sig, ze z takg whasnie sytuacjag mamy do czynienia w odniesieniu do ustalenia poczatkowe-
go momentu, w ktérym strona moze zrzec sie prawa do wniesienia odwotania. W orzecznictwie sa-
dowym przyjeto, ze rozpoczyna on swoj bieg od dnia nastepnego po doreczeniu decyzji. Zob. wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 26 kwietnia 2018 r., [V SA/GI 24/18, CBOSA. Nalezy zywi¢ nadzieje, ze poglad
ten zostanie zmodyfikowany dzigki orzecznictwu NSA, w ktérym przyjeto, ze o$wiadczenie o zrzecze-
niu sie prawa do wniesienia odwofania moze zostac ztozone przez strone w dniu doreczenia decyzji
po jej doreczeniu. Zob. wyrok NSA z dnia 19 wrzesnia 2019 ., Il OSK 2335/19, CBOSA.
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Wybrane uproszczenia w postepowaniu administracyjnym

W doktrynie wskazuje sie na wiele réznego rodzaju uproszczen obecnych w k.p.a.
od lat®. Majac na wzgledzie faczace sie z ich zastosowaniem niebezpieczenstwa, przy
jednoczesnej pozytywnej ocenie dla rozumnego ich ustanawiania, w ramach poniz-
szych rozwazan uwaga zostanie poswiecona tym sposréd nich, ktére maja w sobie dal-
szy potencjat do usprawnienia postepowania. Posréd tych mechanizméw poczesne
miejsce zajmuja rozwigzania opierajace sie na rozwoju technologicznym. Dostrzezone
zostang takze tradycyjne formy uproszczen, obecne w k.p.a. od poczatku jego obo-
wigzywania. Kilka uwag poswieconych zostanie takze uproszczeniom zamieszczonym
w osobnym rozdziale k.p.a. pod tytutem ,postepowanie uproszczone”

Chociaz wybér ten nasycony jest subiektywnym odczuciem autora, to jednym
z jego celéw moze byc¢ takze wywotanie refleksji nad innymi istniejacymi w k.p.a.
uproszczeniami procedury administracyjnej, ponizej niedostrzezonymi, ktére jednak
petnig istotna role dla jej sprawnego przebiegu.

Elektronizacja postepowania administracyjnego

Jedna z dynamicznie rozwijajacych sie sfer wptywajacych na uproszczenie poste-
powania administracyjnego jest determinowana zastosowaniem rozwigzan wynika-
jacych z dokonujgcego sie postepu technologicznego. W szerokim zakresie objeta
ona swoim zasiegiem komunikacje organu administracji publicznej ze stronami po-
stepowania®*. Kolejnym etapem tego rozwoju jest zastosowanie sztucznej inteligencji
w procesie decyzyjnym. Z tej perspektywy na uwage zastuguje postulat elektronizacji
postepowania uproszczonego, polegajacej na poddaniu wniosku sktadanego w for-
mie elektronicznej automatycznej weryfikacji przez przygotowany do tego program,
przy zapewnieniu weryfikacji poprawnosci wygenerowanej decyzji przez pracownika
organu administracji publicznej**.

Skupiajac uwage na drugiej ze wskazanych sfer, nalezy dostrzec, ze w ustawodaw-
stwach niektérych panstw znajduje ona wyraz w obowiazujacej regulacji prawnej.
Przyktadem takiego rozwiagzania jest & 35a niemieckiego postepowania administracyj-
nego®, ktéry stanowi, ze akt administracyjny moze zosta¢ wydany przy zastosowaniu

3 K. Swiderski, Uwagi o niekomplikowaniu..., s. 19-22, H. Knysiak-Sudyka, L. Klat-Wertelecka, Poste-
powanie uproszczone (art. 35 § 3a, art. 163g—163l) [w:] Raport zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-
2016. Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 200-201.
34 Aktem prawnym o przelomowym znaczeniu w tej materii byta ustawa z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne (Dz. U.z 2019 r., poz. 700 ze
zm.). Uchwalajac te ustawe, umozliwiono stronom skfadanie podan droga elektroniczng oraz przesy-
fanie przez organy korespondencji do stron w tej samej formie.

35 P. Zadykowicz, Instytucja administracyjnego postepowania uproszczonego w swietle nowelizacji Ko-
deksu postepowania administracyjnego [w:] Nowe instytucje procesowe..., s. 255.

36 Ustawa z dnia 25 maja 1976 r. o postepowaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz),
BGBI. z dnia 23 stycznia 2003 ., cz. 1, s. 102 ze zm.; dalej: VWVfG.
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urzadzen automatycznych, jezeli jest to dozwolone przez przepis prawa i nie obejmuje
ani uznania, ani swobody decyzyjnej organu. W tym wypadku sztuczna inteligencja
nie jest wykorzystywana jedynie do pomocy przy wydaniu aktu administracyjnego,
ktéry zapada autonomicznie, bez ingerencji ze strony czynnika ludzkiego®’. Rozwia-
zanie takie jest dalszym krokiem ku zastosowaniu sztucznej inteligencji w procesie
podejmowania decyzji®. W literaturze niemieckiej podkreséla sie zastosowanie tej
regulacji do postepowan, w ktérych mozliwe pozostaje jednoznaczne zastosowanie
skutkdéw prawnych w $wietle niebudzacego watpliwosci stanu faktycznego sprawy.
W ten sposéb moga zostac zatatwione sprawy proste (unechte Massenverfahren), nie-
wymagajace duzego naktadu pracy®. Rozwiazanie to sprzyja szybkosci postepowania,
oszczednosci kosztéw oraz zasobdw kadrowych w administracji‘®. Nie jest ono wolne
od zagrozen tgczacych sie z brakiem dostrzezenia szczegélnych wiasciwosci konkret-
nych spraw oraz brakiem szybkiej reakcji na zmieniajacy sie stan prawny oraz orzecz-
nictwo sadowe*'.

Rodzima administracja publiczna oraz ustawodawca stoja przed wyzwaniem
zastosowania tego typu rozwigzania w polskich warunkach. Jego ustanowienie po-
ciagnetoby za soba tego samego rodzaju korzysci, i zarazem niebezpieczenstwa, co
w Niemczech. Dziatalno$¢ administracji publicznej nie powinna pozostawac wyfaczo-
na od dokonujacego sie postepu technologicznego oraz taczacych sie z nim utatwien
dla obywateli.

Rezygnacja organu z podejmowania okreslonych czynnosci
w trakcie toczacego sie postepowania

Siegajac do tekstu pierwotnego k.p.a., odnalez¢ w nim mozna przyktady uprosz-
czen, ktére sg obecne w postepowaniu administracyjnym po dzien dzisiejszy. Ich
wspoélng cecha pozostaje uwolnienie organu administracji publicznej przez ustawo-
dawce od obowigzku podejmowania okreslonych czynnosci procesowych w razie

37 Regulacja § 35a VwVfG znajduje zastosowanie nie tylko do wydania aktu administracyjnego,
lecz takze jego zmiany, cofniecia oraz odwotania. Zob. L. Prell [w:] Verwaltungs-verfahrensgesetz mit
Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz und Verwaltungszustellungsgesetz. Kommentar, red. J. Bader, M. Ro-
nellenfitsch, Miinchen 2016, s. 333. Por. N. Braun Binder, Vollautomatisierte Verwaltungsverfahren im
allgemeinen Verwaltungsverfahrensrecht?, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht” 2016, z. 14, s. 963.
38 Jak wyjasnit to U. Ramsauer, w tym wypadku rozwiazania techniczne sa na tyle zaawansowane, ze
zaprogramowana maszyna moze bez koniecznosci fizycznego wprowadzenia danych przez urzedni-
ka, wygenerowac akt administracyjny. Zob. U. Ramsauer [w:] Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommen-
tar, red. idem, Miinchen 2019, s. 790.

39 L. Prell [w:] Verwaltungs-verfahrensgesetz..., s. 335.

40 Ch. Djefall, Das Internet der Dinge und die 6ffentliche Verwaltung — auf dem Weg zum automatisierten
Smart Government?,,Deutsches Verwaltungsblatt” 2017, z. 13, s. 813; A. Windoffer [w:] Verwaltungsver-
fahrensgesetz. GroBkommentar, red. T. Mann, Ch. Sennekamp, M. Uechtritz, Baden-Baden 2019, s. 746.
41 ). Ziekow, Das Verwaltungsverfahrensrecht in der Digitalisierung der Verwaltung,,Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht” 2018, z. 16, s. 1171.
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zaistnienia pozytywnych dla strony przestanek, umozliwiajgcych obnizenie poziomu
przystugujacych jej gwarancji procesowych.

Przyktadem takiego mechanizmu jest mozliwos¢ odstapienia przez organ od spo-
rzagdzenia uzasadnienia decyzji, o czym wspoétczesnie stanowig art. 107 § 4 i art. 107
§ 5 k.p.a. Wyjatki od obowiazku przygotowania uzasadnienia decyzji obecne byly
wszakze od poczatku obowigzywania k.p.a. Juz woéwczas dostrzegano w tym poten-
cjat do zwiekszenia szybkosci i sprawnosci dziatania administracji publicznej*. Taka
role petnia one po dzien dzisiejszy. Ich zastosowania nie nalezy jednak interpretowac
W sposOb rozszerzajacy. Po pierwsze, art. 107 § 4 i art. 107 § 5 k.p.a. stanowa jedynie
o mozliwosci, a nie o obowigzku odstapienia od uzasadnienia decyzji. Dostrzegajac
taka potrzebe, organ moze w kazdym przypadku zdecydowac sie na przygotowanie
uzasadnienia, nawet gdyby miato ono przybra¢ bardziej skondensowang posta¢, ani-
zeli w razie koniecznosci jego obligatoryjnego sporzadzenia. Po drugie, strony powin-
ny zostac za kazdym razem poinformowane o przyczynie odstgpienia od uzasadnienia
decyzji.

Do kregu uregulowan stuzacych uproszczeniu procedury administracyjnej nalezy
wprowadzona do k.p.a. w 2017 r.** mozliwos¢ zrzeczenia sie przez strone odwotania*.
Bezposrednim powodem dodania tego przepisu do k.p.a. byty wzgledy ekonomii pro-
cesowej*. Wprawdzie posrdd czesci przedstawicieli doktryny dodatkowe uprawnienie
strony spotkato sie z krytyczng oceng, z uwagi na jego rzekoma sprzecznos¢ z art. 78
Konstytucji RP*, tym niemniej zawiera ono w sobie duzy potencjat do przyspieszenia
postepowania, w tym jego szybszego zakonczenia. Strona uzyskata dzieki temu roz-
wigzaniu wiekszy wplyw na przebieg postepowania, ktére dotyczy jej interesu praw-
nego?. Z cata pewnoscig nowa regulacja art. 127a k.p.a. ,zastuguje na swojg proceso-
wa szanse i sprawdzenie sie w praktyce”®. Zastrzezenia natury teoretycznoprawnej,
taczace sie z przyjeciem okreslonej koncepcji publicznych praw podmiotowych, nie

42 5. Rozmaryn, O projekcie kodeksu..., s. 639-640. Zob. tez J. Zimmermann, Motywy decyzji admini-
stracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 98.

43 Przepis ten zostat dodany do k.p.a. moca art. 1 pkt 31 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.

4 Zrzeczenie sie prawa do wniesienia odwotania byto znane w przepisach rozporzadzenia Prezy-
denta RP z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem (Dz. U. R.P.Nr 36, poz. 341 ze zm.)
oraz w k.p.a. do nowelizacji z dnia 31 stycznia 1980 r. Szerzej zob. B. Adamiak, Weryfikacja rozstrzygniec
w toku instancji [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w po-
stepowaniu administracyjnym ogdlnym, red. eadem, Warszawa 2019, s. 92-94.

4 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego...

46 ). Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017, z. 8,
s. 12-16; W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia sie prawa do wniesienia odwotania od
decyzji administracyjnej, Prz. Pr. Publ. 2018, z. 9, s. 34 i n. Por. W. Chrdscielewski, Zmiany w administra-
cyjnym postepowaniu odwotawczym w swietle projektu nowelizacji k.p.a. z dnia 29 grudnia 2016 r. [w:]
O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Matgo-
rzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska, Warszawa 2017, s. 87.

47 Szerzej zob. W. Pigtek, Zrzeczenie sie odwotania w 0gélnym postepowaniu administracyjnym, ZNSA
2019, z. 5, 5. 45-50.

8 M. Bogusz, Zrzeczenie sie prawa do wniesienia odwotania [w:] idem, M. Bakowski, K. Kaszubowski,
Postepowanie odwotawcze w 0gélnym postepowaniu administracyjnym, Gdansk 2019, s. 36.
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powinny same w sobie tamowac uelastyczniania regulacji procesowej, tak potrzebnej
z punktu widzenia perspektywy obrotu prawnego.

Tradycyjna konstrukcja — znang w k.p.a. od samego poczatku jego obowigzywania
- jest mozliwo$¢ autokontroli decyzji, o ktérej stanowi art. 132 k.p.a. Uzasadnieniem
dla jej funkcjonowania jest realizacja zasady szybkosci i prostoty postepowania, a tak-
ze dazenie do pogtebienia zaufania uczestnikéw postepowania do wiadzy publicz-
nej*. Przyjmujac zatozenie, ze odwotanie kazdorazowo zawiera ukryty, adresowany do
organu pierwszej instancji wniosek o uchylenie lub zmiane decyzji*®, w razie zaistnie-
nia jednej z przestanek, o ktérych stanowi art. 132 § 1 k.p.a., organ nie tyle ma taka
mozliwos¢, lecz jest zobowigzany uchyli¢ lub zmieni¢ swoja decyzje, zgodnie z trescig
odwotania®'. Uproszczenie postepowania polega wéwczas na wydaniu rozstrzygnie-
cia zgodnego z oczekiwaniem podmiotu odwotujacego sie, co nie tylko prowadzi do
rezygnacji z kontynuacji postepowania przed organem odwotawczym, lecz u podstaw
swoich powinno zmierza¢ do zakonczenia postepowania w sprawie. W razie gdyby
jednak od nowej decyzji wniesione zostato odwotanie, ustawodawca nie czyni prze-
szkoéd do kolejnego zastosowania mechanizmu jej autoweryfikacji®2. W dalszym ciggu
za skorzystaniem z tej regulacji przemawiaja wzgledy uproszczenia i przyspieszenia
postepowania. Gdyby jednak w skrajnym wypadku organ wielokrotnie korzystat z tej
requlacji w tej samej sprawie, wéwczas prowadzitoby to nie tylko do niebezpieczen-
stwa skomplikowania postepowania, lecz takze do naruszenia zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyjnego.

Obowiazki informacyjne organu wzgledem stron

Uproszczeniu postepowania sprzyja podejmowanie przez organ administracji pu-
blicznej, wzgledem strony, czynnosci informacyjnych, ktére przyjmuja postac zaréw-
no pouczen co do konsekwencji dokonywanych badzZ zaniechanych czynnosci®?, jak
i dziatan typowo informacyjnych, majacych wptyw na ustalenie praw i obowigzkéw
bedacych przedmiotem postepowania®. Chociaz w pierwszej kolejnosci wskazane po-
winnosci tacza sie z wywodzong z art. 9 k.p.a. zasada informowania, to jednak w dru-
giej kolejnosci maja one znaczenie dla prowadzenia postepowania w sposéb budzacy
zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publicznej, a takze jego uproszczenia.

49 K. Kaszubowski, Przebieg postepowania odwotawczego w ogélnym postepowaniu administracyjnym
[w:] idem, M. Bakowski, M. Bogusz, Postepowanie odwotawcze..., s. 90.

50 7. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 81.

51 E.lIserzon [w:] idem, J. Starosciak, K.p.a. Komentarz. Teksty..., s. 181.

52 E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administracyjnym procesowym, Warszawa 2018, s. 108-109.
Por. K. Kaszubowski, Przebieg postepowania odwotawczego..., s. 100.

53 Zob. przyktadowo art. 40 § 5 k.p.a., art. 46 § 4 pkt 3 k.p.a,, art. 64 § 2 k.p.a., art. 107 § 1 pkt 7 k.p.a.,
art. 107 § 1 pkt 9 k.p.a.,, art. 124§ 1 k.p.a.

54 Zob. przyktadowo art. 10 § 1 k.p.a.,, art. 66 § 1 k.p.a.,, art. 73 § 1 k.p.a,, art. 79 § 1 k.p.a., art. 79a § 1
k.p.a.,art. 106 § 2 k.p.a.
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Przy okazji analizy obowigzkéw informacyjnych organu wzgledem strony, na wy-
réznienie zastuguje powinnos¢, wynikajgca z art. 10 § 1 in fine k.p.a., stosownie do
ktorej strona ma prawo wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw i materiatéw
oraz zgtoszonych Zadan przed wydaniem decyzji, a takze tgczacy sie z nim obowia-
zek — ustanowiony przez art. 79a § 1 k.p.a. — wskazania stronie zaleznych od niej prze-
stanek, niespetnionych lub niewykazanych na dzien wystania informacji, co moze
skutkowac wydaniem decyzji niezgodnej z jej zadaniem. Niekiedy realizacja tych po-
winnosci przez organ wywotuje u strony reakcje odwrotng od spodziewanej, zmierza-
jaca do formutowania dalszych oswiadczen i wnioskéw dowodowych, byleby tylko
wydtuzy¢ czas trwania postepowania, nie doprowadzajac tym samym do natozenia na
strone obowiagzku czy odebrania uprawnienia. Niebezpieczenstwo takiego zachowa-
nia niektérych stron nie moze przestaniac¢ pozytywow istniejacych takze w kontekscie
uproszczen tgczacych sie z zastosowaniem tych obowigzkow.

Umozliwienie stronie wypowiedzenia sie co do zebranych dowoddw i materiatow
oraz zgtoszonych zadan ma przede wszystkim na celu stworzenie stronie mozliwosci
zapoznania sie z catym zebranym w sprawie materiatem dowodowym oraz zajecia
ostatecznego stanowiska w sprawie. O praktycznej doniostosci tego obowigzku or-
ganu swiadczy czeste formutowanie zarzutu naruszenia przez organ art. 10 § 1 k.p.a.
w skardze do sadu administracyjnego. Nawet gdy strona poprzestaje na ogranicze-
niu sie tylko do niedopetnienia tej powinnosci przez organ, bez préby wykazania,
jaki mogto ono mie¢ wplyw na wynik sprawy*’, to naruszeniu tej regulacji poswieca
sporo uwagi, akcentujac pozbawienie jej kluczowego uprawnienia na koricowym eta-
pie postepowania. Tymczasem jego realizacja sprzyja akceptacji dla zapadtej decyzji,
a tym samym rezygnacji z podejmowania dziatart zmierzajacych do jej wyeliminowa-
nia z obrotu prawnego, tak na poziomie wewnatrz administracyjnym, jak i sgdowym.
Innymi stowy, znajomos$¢ dowoddw, jakie miat do dyspozycji organ, sprzyja akceptacji
dla zapadtego rozstrzygniecia. Nawet w sytuacji odwrotnej, gdy strona nie skorzystata
z przystugujacego jej uprawnienia, sama swiadomos¢, ze zostata o nim poinformowa-
na, pozytywnie wptywa na ocene catego postepowania.

Zblizona role petni nowa regulacja art. 79a § 1 k.p.a.*® Motywujac natozenie na
organ tego obowiazku, wyjasniono, ze jego celem jest ,utatwienie stronie podjecia
dziatann zmierzajacych do skorygowania tresci wniosku lub uzupetnienia materia-
tu dowodowego w sprawie”’. Powodem wzbogacenia k.p.a. o te regulacje byto da-
zenie do uproszczenia postepowania administracyjnego. Realizacja tej powinnosci
moze doprowadzi¢ do zakonczenia postepowania na etapie pierwszoinstancyjnym,
poniewaz wydanie decyzji zgodnie z zadaniem strony badz tez uswiadomienie sobie
przez strone, ze nie spetnia przestanek niezbednych do wydania decyzji pozytywnej

5 Warunkiem uznania zarzutu naruszenia art. 10 § 1 k.p.a. jest wykazanie hipotetycznego wptywu
tego uchybienia na wynik sprawy. Zob. (zamiast wielu): wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 r., Il OSK
3069/18, CBOSA.

6 Przepis ten zostat dodany do k.p.a. moca art. 1 pkt 16 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.

57" Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego...
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powinny doprowadzi¢ do rezygnacji z wniesienia odwotania®®. Uproszczenie tego ro-
dzaju zdecydowanie pozytywnie wptywa zaréwno na sytuacje prawng jednostki, jak
i aparatu administracji publicznej, ktéry nie jest obowigzany do dalszego zajmowania
sie tg sama sprawa.

Rozpoznanie sprawy administracyjnej w postepowaniu uproszczonym

W przypadku nowego trybu postepowania administracyjnego uregulowanego
w art. 163b-163g k.p.a., samo ustalenie zakresu jego zastosowania wzbudza watpli-
wosci taczace sie nie tylko z brakiem regulacji, ktéra odsytataby do jego zastosowa-
nia pomimo uptywu ponad dwdch lat od wejscia w zycie nowych przepiséw. Dalece
korzystniejszym rozwigzaniem, z punktu widzenia zastosowania tej materii, bytoby
przyznanie stronom prawa do wnioskowania, aby ich sprawy byty w tym trybie roz-
patrywane. By¢ moze wowczas przepisy te nie bytyby martwe, a jezeli tak by w istocie
rzeczy byto, to dzieki postawie tych podmiotéw, ktérych postepowanie bezposrednio
dotyczy. Sztywne narzucenie przez ustawodawce katalogu spraw, ktére powinny zo-
stac rozpatrzone na podstawie nowej regulacji, jest wyrazem braku zaufania tak do
organdéw administracji publicznej, jak i podmiotéw prywatnych, przy jednoczesnym
nieosiggnieciu po dzien dzisiejszy celu, ktéry takiemu brzmieniu art. 163b § 1 k.p.a.
miat stuzy¢.

Na krytycznag ocene zastuguje takze ograniczenie, z art. 163b § 2 k.p.a., w ktérym
uzalezniono zastosowanie nowego trybu w sprawie interesu prawnego lub obowigz-
ku tylko jednej strony. Warunek ten moze powodowac sytuacje, w ktérej sprawy tego
samego rodzaju beda rozpatrywane zaréwno w trybie uproszczonym, jak i zwyktym?®°.
Nie bedzie to wzbudzato zaufania obywateli do dziatania organéw administracji pu-
blicznej. Poza tym, jakiekolwiek zmiany w strukturze strony, wywotane przyktadowo
wstapieniem dwoch innych oséb w prawa zmartego podmiotu, beda automatycznie
powodowaty koniecznos¢ rozpatrzenia sprawy w trybie zwyktym.

Postepowanie uproszczone, o ktdérym stanowia przepisy dziatu Il, rozdziatu 14
k.p.a., powinno znajdowac zastosowanie wéweczas, gdy jego przedmiotem bytoby
przyznanie stronie uprawnienia, a nie natozenie nan obowiazku. To kryterium powin-
no by¢ decydujace dla zastosowania analizowanego trybu. Przemawiaja za tym wpro-
wadzone przez ustawodawce uproszczenia, ktdére pociggajg za soba ograniczenie
uprawnien procesowych strony czy to w odniesieniu do zgtaszania nowych zadan, czy
tez wnioskéw dowodowych, elementdw, z jakich powinno sie sktada¢ uzasadnienie

58 J.Wyporska-Frankiewicz, Zasada informowania stron [w:] System Prawa Administracyjnego..., s. 373.
9 Jak podaje P. Gotaszewski, wyodrebniona przedmiotowo kategoria spraw dotyczacych nierucho-
mosci moze odnosi¢ sie zarébwno do nieruchomosci stanowigcych whasnos¢ jednego podmiotu, jak
i bedacych wspétwtasnoscia dwdch lub wiekszej liczby oséb. Zob. P. Gotaszewski [w:] K.p.a. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 1196-1197.
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decyzji, czy wreszcie zaskarzalnosci postanowien zapadajacych w tym trybie®. Zapro-
ponowane uproszczenia, sposrod ktorych kazde z osobna moze w skuteczny sposéb
doprowadzi¢ do przyspieszenia postepowania, nie powinny ograniczaé prawa stro-
ny do obrony przed natozeniem obowiagzku albo pozbawieniem przystugujacego jej
uprawnienia.

W ramach postepowania uproszczonego ustawodawca ograniczyt zakres poste-
powania wyjasniajacego, stanowigc w art. 163e § 1 k.p.a. o materiale dowodowym
zgtoszonym przez strone, facznie z zadaniem wszczecia postepowania oraz dowodach
mozliwych do ustalenia przez organ na podstawie posiadanych danych. Wsréd czesci
przedstawicieli doktryny brzmienie tego przepisu w zestawieniu z art. 163c § 1 k.p.a.
oraz art. 163d k.p.a. oznacza ograniczenie zasady prawdy obiektywnej oraz zasady ofi-
cjalnosci®'. Dowodem trudnosci w wyktadni tych przepiséw jest trafne skadinad twier-
dzenie, ze uwzglednienie nowych okolicznosci, o ktérych stanowi art. 163d k.p.a., nie
musi faczy¢ sie z ich potwierdzeniem nowymi dowodami zgtoszonymi przez strone®.
Trudnosci w zrozumieniu nowej regulacji nie oznaczaja wszakze wytaczenia obowiazy-
wania m.in. art. 7 k.p.a. oraz art. 77 § 1 k.p.a.®* Sposréd przepiséw o postepowaniu do-
wodowym wylaczone zostato w art. 163e § 2 k.p.a. zastosowanie jedynie art. 81 k.p.a.
Organ, uznajac, ze okolicznosci sprawy sa na tyle zréznicowane, ze poprzestanie na
dowodach zgtoszonych oraz zebranych w oparciu o art. 163e § 1 k.p.a. bytoby sprzecz-
ne z zasadg prawdy obiektywnej, ma obowigzek dalszego poprowadzenia postepowa-
nia w trybie zwyktym, do czego obliguje go brzmienie art. 163d in fine k.p.a.

Dodanie do k.p.a. nowego rozdziatu dotyczacego uproszczen ogdlnego trybu po-
stepowania administracyjnego skfania do refleksji nad dalszymi mozliwymi uspraw-
nieniami tej procedury. Naturalnym do tego polem jest regulacja dotyczaca terminéw
postepowania. Oprocz art. 35 § 3a k.p.a. warto by zastanowic sie nad skréceniem o po-
towe terminu do wniesienia odwotania®. Na aprobate zastugiwatoby takze wyelimino-
wanie na etapie postepowania drugoinstancyjnego wariantu rozstrzygniecia organu
odwotawczego, o ktérym stanowi art. 138 § 2 k.p.a.>> Wartym poswiecenia szerszej
uwagi bytoby nadto ograniczenie dopuszczalnosci inicjowania nadzwyczajnych try-
béw postepowania administracyjnego w stosunku do decyzji oraz poprzedzajacego
jej wydanie postepowania, ktére toczyto sie w analizowanym trybie®.

60 Szerzej na temat znaczenia kazdego z ustanowionych uproszczen, zob. R. Hauser, W. Piatek, O po-
trzebie stosowania uproszczeri w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym [w:] Prawo
administracyjne wobec wspdtczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi
Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 250-253.

51 M. Jaskowska [w:] eadem, A. Wrébel, K.p.a. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1160.

62 7. Kmieciak [w:] K.p.a. Komentarz, red. idem, W. Chréécielewski, Warszawa 2019, 5. 912-913.

8 Trafnie zauwazyt w zwigzku z tym P. Gotaszewski, ze w postepowaniu uproszczonym nie zostata
wylaczona reguta orzekania wedtug stanu faktycznego i prawnego z daty wydania rozstrzygniecia.
Zob. P. Gotaszewski [w:] K.p.a. Komentarz..., s. 1207.

64 R.Hauser, W. Pigtek, O potrzebie stosowania uproszczer..., s. 253.

85 E.Szewczyk, M. Szewczyk, O potrzebie ograniczenia wariantéw rozstrzygnie¢ organu odwotawczego
w trybie uproszczonym, PiP 2016, z. 3, s. 113.

66 H, Knysiak-Sudyka, L. Klat-Wertelecka, Postepowanie uproszczone (art. 35 § 3a, art. 163g-163)...,
s.211.
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Powracajac do regulacji o postepowaniu dowodowym, nalezy zastanowi¢ sie nad
zasadnoscia wprowadzenia do k.p.a. prekluzji dowodowej potagczonej z natozeniem
na strone ciezaru dowodu. Tego rodzaju rozwigzanie obligujace strone do aktywnosci
W procesie oraz sprzyjajace koncentracji materialu dowodowego® mogtoby spetni¢
swoja role jedynie w postepowaniach prowadzonych na wniosek strony ubiegajacej
sie 0 przyznanie uprawnienia. Jego udzielenie bytoby zalezne od spetnienia $cisle
ustalonych warunkéws®. W odniesieniu z kolei do istniejacego trybu postepowania
uproszczonego lepszym rozwigzaniem bytoby wyposazenie organu w prawo do zobo-
wigzania strony do przedstawienia wszystkich znanych jej dowodéw w sprawie badz
to pod rygorem pominiecia ich przy dalszym jej rozpatrywaniu, badz tez dalszego roz-
poznawania sprawy w trybie zwyktym®.

Podsumowanie

Z przeprowadzonych rozwazan ptynie wniosek o istnieniu ciggtej mysli na temat
upraszczania rodzimej procedury administracyjnej, poczawszy od uchwalenia k.p.a.,
az po dzien dzisiejszy. Czesciowo wynika to z dostrzeganej potrzeby usprawniania
i upraszczania k.p.a., a czesciowo z rozwoju technologicznego, ktéry ma w sobie po-
tencjat do przyspieszenia trwania postepowania administracyjnego. Jego kres wydaje
sie nie mie¢ konca, dlatego dzisiaj ustanawiane uproszczenia z biegiem czasu moga
okazac sie reguly, ustepujac miejsca dalszym technicznym nowosciom.

Uproszczenia poddane analizie w niniejszym opracowaniu zastuguja na pozytyw-
na ocene z perspektywy zamierzen, jakie stanety u podstaw ich ustanowienia. Nie
oznacza to, ze nie wymagaja one dalszego udoskonalania, co odnosi sie tak do po-
stepujacego procesu elektronizacji postepowania, jak i samego trybu uproszczone-
go, ktéry powinien znalez¢ zastosowanie w praktyce za sprawg regulacji prawnych,
ktére beda do niego nawiazywaty’. Biorac pod uwage ogdt materii majacej za zada-
nie uproszczenie przebiegu postepowania administracyjnego, ich wzajemna relacja
wymagataby synchronizacji, jednej mysli przewodniej porzadkujacej zaréwno szcze-
gotowe cele, jakie majg zostac osiggniete dzieki zastosowanym uproszczeniom, jak
i sposéb ich osiggniecia.

67 A. Skéra, Obowiqgzek aktywizacji stron w postepowaniu dowodowym — w kwestii zmiany art. 7 k.p.a.
[w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Bta-
chucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012, s. 69-70.

6 Przyktadem regulacji, ktéra nadawataby sie do zastosowania w takim trybie, sa przepisy stanowia-
ce o warunkach uzyskania pozwolenia na budowe, w tym art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 .
- Prawo budowlane (Dz. U.z 2017 r,, poz. 1332 ze zm.), w ktérym wymienione zostaty przestanki uzy-
skania tej decyzji.

9 R.Hauser, W. Pigtek, O potrzebie stosowania uproszczer..., s. 252.

70 W przeciwnym wypadku nalezatoby podzieli¢ stanowisko M. Romariskiej o braku potrzeby kre-
owania odrebnego trybu postepowania uproszczonego. Zob. M. Romanska, Administracyjne postepo-
wanie uproszczone — ocena rozwiqzan przyjetych w nowelizacji k.p.a. z 7.4.2017 r. i pewne propozycje de
lege ferenda [w:] Prawo administracyjne wobec wspdtczesnych wyzwani. .., s. 262-263.



Uproszczenia w postepowaniu administracyjnym z perspektywy 60-lecia kodeksu... 109

Stosowanie réznego rodzaju uproszczen, niezaleznie od nieuchronnosci tego
procesu, nie moze prowadzi¢ do nadania im pierwszoplanowej postaci, przed taki-
mi wzgledami, jak praworzadnos¢ dziatania administracji publicznej czy tez dazenie
do zgodnego z prawdg ustalenia stanu faktycznego sprawy. Dazenie do osiggniecia
wysokiego poziomu sprawnosci postepowania nie powinno nastepowac za wszelka
cene. Uproszczenia zawsze beda miaty instrumentalny charakter wzgledem wymie-
nionych wartosci.

Nie powinno takze ulega¢ watpliwosci, ze w znacznym stopniu poziom sprawno-
$ci postepowania zalezy od profesjonalizmu oséb zatrudnionych w administracji pu-
blicznej. Nawet najdoskonalsza regulacja procesowa nie zastapi sprawnie dziatajacego
aparatu administracji publicznej, w tym wiedzy w interpretacji regulacji procesowej,
systemu organizacji pracy oraz zyczliwego stosunku do stron postepowania.

W opracowaniu podjeta zostata refleksja nad istotg oraz znaczeniem istniejacych
w postepowaniu administracyjnym jego uproszczen. Dostrzegajac koniecznos¢ dal-
szego upraszczania procedury administracyjnej, wskazano mozliwe jej obszary, do
ktorych nalezy zastosowanie efektéw postepu technologicznego zaréwno w ramach
komunikacji organu ze stronami, jak i podejmowania rozstrzygnie¢ oraz poszerzenie
uproszczen obecnych w ramach szczegélnego trybu postepowania administracyjne-
go. Tryb ten jak najszybciej powinien znalez¢ swoje zastosowanie w praktyce. Stoso-
wanie uproszczen nie powinno pozostawac w sprzecznosci z zasadg praworzadnosci
dziatania administracji publicznej oraz dazeniem do prawdy. W celu osiggniecia wy-
sokiego poziomu sprawnosci postepowania administracyjnego istotne znaczenie
odgrywa profesjonalizm pracownikéw organdw, ktérzy stosujg przepisy procesowe
w praktyce.
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Streszczenie
Wojciech Pigtek

Uproszczenia w postepowaniu administracyjnym z perspektywy 60-lecia
kodeksu postepowania administracyjnego

W opracowaniu podjeta zostata refleksja nad istotg oraz znaczeniem istniejacych w postepo-
waniu administracyjnym jego uproszczen. Dostrzegajac koniecznos¢ dalszego upraszczania
procedury administracyjnej, wskazano mozliwe jej obszary, do ktérych nalezy zastosowanie
efektow postepu technologicznego zaréwno w ramach komunikacji organu ze stronami, jak
i podejmowania rozstrzygniec oraz poszerzenie uproszczen obecnych w ramach szczegélnego
trybu postepowania administracyjnego. Tryb ten jak najszybciej powinien znalez¢ swoje zasto-



112 Wojciech Piagtek

sowanie w praktyce. Stosowanie uproszczen nie powinno pozostawac w sprzecznosci z zasada
praworzadnosci dziatania administracji publicznej oraz dazeniem do prawdy. Dla osiggniecia
wysokiego poziomu sprawnosci postepowania administracyjnego istotne znaczenie odgrywa
profesjonalizm pracownikéw organéw, ktérzy stosujg przepisy procesowe w praktyce.

Summary
Wojciech Pigtek

Simplifications in administrative proceedings from the perspective
of the 60th anniversary of the Code of Administrative Procedure

The aim of this paper was to reflect on the essence and significance of simplifications existing
in administrative proceedings. Recognizing the need for further simplification of the adminis-
trative procedure, its possible areas have been indicated, which include the application of the
effects of technological progress both as part of the authority’s communication with the parties
and making decisions, as well as extending the simplifications of special administrative proce-
dures. This mode should be applied as soon as possible. The use of simplifications should not
violate the rule of law determining the activities of public administration and the pursuit of the
truth. In order to achieve a high level of efficiency of administrative proceedings, the profession-
alism of the employees of the authorities applying procedural rules in practice plays a significant
role.

Stowa kluczowe: postepowanie uproszczone, sprawnos$¢ postepowania, elektronizacja, zrze-
czenie sie odwotania, autokontrola organu pierwszej instancji

Keywords: simplified proceedings, efficiency of proceedings, electronization, waiver of appeal,
self-control of the first instance body
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Instytucja uzasadnienia decyzji w ogélnym postepowaniu
administracyjnym - z perspektywy 60-lecia
uchwalenia kodeksu postepowania administracyjnego

I. Przypadajaca 14 czerwca 2020 r. rocznica uchwalenia kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego’ stanowi asumpt do oznaczonych rozwazan o charakterze retrospek-
tywnym, ale i uogodlniajacym. Przy tego rodzaju okazjach zazwyczaj przypomina sie
okolicznosci uchwalenia kodeksu czy tez gruntowniejszych nowelizacji?, prezentowa-
ne sg oceny adekwatnosci jego aktualnych rozwigzan?, zgtaszane sg postulaty zmian,
ale i przestrzega sie przed pochopng i nieprzemyslang ingerencjg w ksztatt tej jakze
znaczacej dla praktyki ustawy*.

Przedmiotem uwagi czynie konstrukcje uzasadnienia decyzji administracyjnej;
zagadnienie to niezbyt czesto jest przedmiotem opracowan monograficznych®, war-
to przeto dokonac pewnej retrospekcji oraz podjgé prébe oceny aktualnego modelu
uzasadniania decyzji wedle obowiazujacych regut ogdélnego postepowania admini-
stracyjnego. Zakotwiczenie konstytucyjne tej instytucji dostrzec mozna w idei pan-
stwa prawnego. Jej ksztatt normatywny formutuje art. 2 ustawy zasadniczej, z kto-
rego wynika, ze ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,

T Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 25; dalej: k.p.a.).

2 Por. np. E. Ochendowski, Geneza, wejscie w zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administra-
cyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin
2010, 5. 577-584.

3 Por. np. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej
administracji [w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 67-78.

4 Por. np. Z.R. Kmiecik, O potrzebie uscislenia, korekty lub uzupetnienie niektdrych regulacji Kodeksu po-
stepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 325-336; J.P. Tarno, Psucie Kodeksu
postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 847-856. Znaczace nowelizacje
k.p.a. spotykaja sie zwykle ze zré6znicowanymi ocenami; niekiedy zawierajg surowa krytyke dziatan
legislacyjnych, por. np. J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administra-
cyjnego, PiP 2017, z. 8, s. 3-24.

5 Na szczegblng uwage zastuguije tu praca J. Zimmermanna, Motywy decyzji administracyjnej i jej uza-
sadnienie, Warszawa 1981.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Jednym z elementoéw, skfa-
dajacych sie na urzeczywistnienie powyzszej idei, jest taka regulacja prawna, ktéra za-
bezpiecza jednostke przed arbitralnymi aktami wtadzy panstwowej’. W orzecznictwie
wskazuje sie, ze dziatanie organu wiadzy publicznej, mieszczace sie wprawdzie w jego
kompetencjach, ale noszace znamiona arbitralnosci i niepoddajace sie kontroli i nad-
zorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowigzek dziatania na podstawie
prawa, w potaczeniu z zasadg zaufania do organéw panstwa oznacza, ze organy wia-
dzy publicznej sg zobligowane do uzasadniania swoich rozstrzygniec¢. Stanowi to je-
den ze standardéw demokratycznego panstwa prawnego oraz jest elementem zasady
jawnosci dziatania organéw wtadzy publicznej®. Potrzebe uzasadniania rozstrzygniec
podejmowanych przez podmioty administrujagce wzmacnia dodatkowo zatozenie,
ze kazde dziatanie urzedowe skierowane wobec jednostki musi spetnia¢ minimum
standardow rzetelnosci. O potrzebie takiej rzetelnosci przekonuje passus ze wstepu
do Konstytucji RP, gdzie mowa jest o tym m.in., by ,dziataniu instytucji publicznych
zapewnic¢ rzetelnos¢ i sprawnos¢”. Standardem panstwa prawnego zatem stato sie
chociazby ujawnianie uzasadnienia projektu aktu normatywnego. Brak uzasadnie-
nia oznaczonych wtadczych aktéw nawet organéw konstytucyjnych panstwa zwykle
oceniany jest krytycznie®. Potrzebe zaopatrywania w uzasadnienie niektérego rodzaju
aktéw prawnych judykatura wyprowadza nawet w drodze wyktadni systemowej i celo-
wosciowej'®. Przypadki akceptacji takiej wyktadni przepiséw prawa, ktéra pozwalataby
organowi na pominiecie tego skfadnika decyzji, stusznie spotykajg sie z krytyka nauki
procesu administracyjnego'’, a takze judykatury.

Il. Uksztattowanie odpowiedniego konstruktu uzasadnienia decyzji admini-
stracyjnej jest jednym z istotnych zagadnienn podejmowanych w celu osiggniecia

7 Szerzej zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Krakéw 2000, s. 36 i n.

& Por. motywy wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2006 ., Il OSK 410/06, ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. 48.

° P. Gtogowski, Uwagi na temat odmowy powotania na urzqd sedziego przez Prezydenta RP, ,lustitia
2019 nr 1; P. Czarny, Realizacja Konstytucyjnych kompetencji Prezydenta RP w odniesieniu do sqddw i Kra-
jowej Rady Sqdownictwa [w:] System rzqddéw Rzeczypospolitej Polskiej. ZatozZenia konstytucyjne a prakty-
ka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 83 i n.

19" Tak jest chociazby w stosunku do uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie
wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym — na ten temat por. np. A. Dral, Szczegdlna
ochrona stosunku pracy radnego, PiZS 1992, nr 7.

' Z. Czarnik, Gwarancyjna funkcja uzasadnienia decyzji administracyjnej, ,Administracja. Teoria — Dy-
daktyka - Praktyka” 2013, nr 2, s. 32; uwagi dotyczyly decyzji podejmowanych przez inspektoréw Pan-
stwowej Inspekcji Pracy na podstawie przepiséw ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej In-
spekcji Pracy (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 1251). W przekonaniu Autora nie zastuguje na poparcie
stanowisko, wedle ktérego brak wskazania w art. 34 ust. 2 cyt. ustawy uzasadnienia decyzji inspektora
pracy jako sktadnika jego decyzji, oznacza, ze decyzja ta nie wymaga uzasadnienia.

2 Por. np. wyrok NSA z dnia 11 lutego 2015 r., | OSK 855/14, LEX nr 1651515, w ktérym analizowano
elementy orzeczen wojskowych komisji lekarskich. W ocenie sadu, obligatoryjnym sktadnikiem tych
orzeczen jest uzasadnienie, a nie ma przy tym znaczenia, ze tego elementu nie wymieniono w § 24
rozporzadzenia z dnia 8 stycznia 2010 r. Ministra Obrony Narodowej w sprawie orzekania o zdolnosci
do zawodowej stuzby wojskowej oraz wtasciwosci i trybu postepowania wojskowych komisji lekar-
skich w tych sprawach (Dz. U. Nr 15, poz. 80).

”
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prawidtowosci rozstrzygania indywidualnych spraw administracyjnych w rezimie
przewidzianym przez k.p.a., a takze postrzegania samej administracji publicznej. Przez
decyzje administracyjna zwykle rozumie sie wtadcze, jednostronne oswiadczenie woli
organu administracji publicznej (lub innego podmiotu sprawujacego w zleconym mu
zakresie funkcje administracji publicznej), skierowane do zewnetrznego adresata, roz-
strzygajace indywidualng sprawe administracyjna (autorytatywnie konkretyzujace ad-
ministracyjnoprawny stosunek administracyjny), podjete na podstawie i w celu kon-
kretyzacji generalno-abstrakcyjnych norm prawnych powszechnie obowigzujacych
oraz normy kompetencyjnej, w trybie i w formie przewidzianej normami procedu-
ralnymi, koficzace administracyjne postepowanie jurysdykcyjne'. Podkresla sie przy
tym, ze decyzja jako postac aktu administracyjnego stanowi rozstrzygniecie pojmowa-
ne jako sformalizowany rezultat dziatann administracji publicznej, a ponadto — jako roz-
strzygniecie ustalajgce konkretna konsekwencje prawna - stanowi oswiadczenie woli,
ktére celem wywotania skutkédw prawnych musi by¢ uzewnetrznione'. Propozycje de-
finicji decyzji administracyjnej przedstawiono, projektujac tzw. ,Przepisy ogolne pra-
wa administracyjnego’, gdzie przyjeto, ze jest nig ,jednostronny, wiadczy akt organu
administracji publicznej rozstrzygajacy konkretng sprawe indywidualng podmiotu nie
wynikajaca z organizacyjnego lub stuzbowego podporzadkowania organowi, ktory go
wydat, niezaleznie od nazwy nadanej w przepisach temu aktowi”'®. Sposéb rozumienia
»decyzji administracyjnej” ma znaczenie. W doktrynie wskazuje sie, ze przepisy pra-
wa pozytywnego czestokro¢ uzywaja réznorakich poje¢ zastepczych, zas judykatura
wypracowata powszechnie akceptowany poglad, wedle ktérego nie nazwa, lecz tres¢
oznaczonego aktu przesadza o jego kwalifikacji jako decyzji administracyjnej'. Brak
charakteru danego aktu administracyjnego jako decyzji wyklucza¢ bedzie rozciggnie-
cie na taki akt obowigzku jego uzasadnienia. Jest to istotne zastrzezenie, albowiem
w procesie stosowania prawa ciggle zachodzi konieczno$¢ kwalifikowania zaskarzo-
nych aktéw do kategorii decyzji administracyjnej’.

W opracowaniach deklarujacych probe budowania ,filozofii decyzji” wskazuje sie
na nia jako proces, a wiec stanowiacy cigg zdarzen, prowadzacy do ostatecznego roz-
strzygniecia czy tez wyboru konkretnego dziatania albo zachowania zwigzanego z roz-
wigzaniem problemu decyzyjnego (decyzja sensu largo). Decyzje mozna potraktowac
takze weziej i ograniczy¢ jg do samego aktu wyboru czy konkretnego rozstrzygniecia

3 T.Wos [w:] Postepowanie administracyjne, red. idem, Warszawa 2013, s. 303.

K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 315.

15 ). Borkowski, A. Krawczyk [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyj-
ne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 171.

16| Zukowski [w:] idem, R. Sawula, Postepowanie administracyjne, Przemys$l-Rzeszéw 2012, s. 181.
Decyzja administracyjna kryje sie pod ré6znymi nazwami — to m.in.: zezwolenie, pozwolenie, koncesja,
licencja, zakaz, nakaz, rozkaz, orzeczenie.

7 Obszerne przyktady aktéw bedacych lub niebedacych decyzjami administracyjnymi wskazuje
A. Wiktorowska [w:] Postepowanie administracyjne — ogdine, podatkowe, egzekucyjne i przed sqgdami
administracyjnymi, red. eadem, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 140-142.
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(decyzja sensu stricto)'®. Poniewaz traktuje o decyzji majacej swe podstawy w ustawie,
przeto zrodet potrzeby uzasadnienia jej rozstrzygniecia takze poszukiwac nalezy na
gruncie obowigzujacego prawa. Decyzja jako akt stosowania prawa jest efektem ca-
tego ciggu dziatan - sktadaja sie na nig pewne decyzje czastkowe, takie jak: ustalenie
obowiazywania normy,,,decyzja interpretacyjna’, czyli ustalenie wiasciwego znaczenia
normy i wyrazenie jego w jezyku stosowanej normy, subsumpcja, a wiec podciagnie-
cie stanu faktycznego pod stosowang norme prawng oraz wyznaczenie konsekwencji
prawnej normy. W literaturze wskazuje sie przy tym, ze te etapy stosowania prawa od-
nosza sie nie tylko do rozstrzygniecia, ale musza znalez¢ odbicie w ksztafcie zewnetrz-
nym, w elementach decyzji, w tym w jej uzasadnieniu™.

Do cech prawidtowego uzasadnienia zwykle zalicza sie: logiczny zwiazek i zgod-
nos¢ z rozstrzygnieciem i jego trescia, brak wywodéw sprzecznych lub rozbieznych
z rozstrzygnieciem, scisto$¢ i doktadnos¢ wywodow, ich zwieztos¢ oraz prostota ujecia
oraz kompletno$¢ motywdw?. Rzeczowe uzasadnienie aktu stosowania prawa pri-
ma facie dowodzi rzetelnosci pracy jego autora, zas niekomunikatywne, lakoniczne
lub ,przegadane’, skonstruowane przez postugiwanie sie hermetycznym ,slangiem
urzedniczo-prawniczym’, kwantyfikuje organ administracji jako aparat biurokratyczny,
a jego dziatanie jako wadliwe. W konsekwencji stan ten zwykle staje sie takze przyczy-
na korzystania przez strone ze srodkéw zaskarzenia, a w efekcie nierzadko juz tylko
z tego wzgledu nastepuje wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego.

Obowiazek zaopatrzenia decyzji administracyjnej - podejmowanej na podstawie
przepiséw k.p.a. — w uzasadnienie jest w petni afirmowany w judykaturze. W jednym
ze swoich wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny dobitnie przekonywat, ze ,nie moze
ulega¢ najmniejszej watpliwosci, iz w mysl art. 107 § 1 i 3 k.p.a. jednym z obligato-
ryjnych elementéw kazdej prawidtowej decyzji administracyjnej jest jej uzasadnienie.
Uzasadnienie faktyczne i prawne winno wyczerpujgco informowac strone o moty-
wach, ktérymi kierowat sie organ, zatatwiajgc sprawe. Moze ona bowiem skutecznie
broni¢ swych intereséw tylko w sytuacji, gdy znane sg przestanki powzietej decyzji.
Zatem uzasadnienie winno odzwierciedla¢ tok rozumowania organu. W szczegélno-
$ci winno zawiera¢ ocene zebranego w postepowaniu materiatu dowodowego, doko-
nang przez organ wyktadnie zastosowanych przepiséw oraz ocene przyjetego stanu
faktycznego w $Swietle obowigzujacego prawa. Zawarte w decyzji rozstrzygniecie win-
no stanowi¢ logiczng konsekwencje ustalonego w postepowaniu stanu faktycznego
i jego oceny w $wietle obowiazujacych przepiséw prawa. Kodeks przyjmuje jako regu-
te obowiazek uzasadnienia kazdej decyzji. Zwolnienie od tego obowigzku ma charak-
ter wyjatkowy"?" .

8 M. Zdyb, Istota decyzji, Lublin 1993, s. 15.

9 Por. M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torur 1998, s. 153. Autorka swe wy-
wody w tym wzgledzie opierata na koncepcji J. Wréblewskiego, Sqgdowe stosowanie prawa, Warszawa
1972.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 listopada 2011 r,, Il SA/Wa 677/12, LEX nr 1338382.

2 Wyrok z dnia 24 kwietnia 2008 r., Il OSK 481/07, CBOSA [http://orzeczenia.nsa.gov.pl/].
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Jan Zimmermann uzasadnienie decyzji traktuje jako instytucje prawa pozytywne-
go; jako element tej decyzji. Jest ono jednocze$nie podsumowaniem catej motywacji
i pewng retrospekcja, w ktoérej nie znajdujg odbicia wszystkie motywy wptywajace na
decyzje. Motywacje traktuje jako determinanty tresci decyzji, bedaca podtozem uza-
sadnienia, punktem wyjscia jego formutowania. Ujawnianie motywoéw decyzji admini-
stracyjnej staje sie jednym z gtéwnych i podstawowych elementéw jawnosci w poste-
powaniu administracyjnym, a kwestie kiedy i komu ujawnia¢ te motywy traktowane
tacznie dajg problem zakresu uzasadniania decyzji administracyjnej??. Takze inni au-
torzy obowigzek motywacji decyzji traktuja jako element szerszego zjawiska — zasady
jawnosci w administracji?>. W ocenie J. Zimmermanna, podejmowanie decyzji posiada
takze, obok oczywistych aspektéw proceduralnego i materialnego, aspekt intelektu-
alny. Jest to przeciez proces myslowy, ktory powinien by¢ logiczny i spéjny, i ktéry
powinien zmierza¢ do uswiadomionej konkluzji, opartej o uswiadomione motywy
dziatania. W Jego ocenie motywy te mozna poznac witasnie na podstawie prawidto-
wo zredagowanego uzasadnienia. Uzasadnienie decyzji ma stanowi¢ uzewnetrznienie
tychze motywodw, pokazanie rozumowania organu, a nie tylko wykaz zebranych fak-
tow i norm. Niezwykle celnie Autor ten definiuje potrzebe opatrywania decyzji uza-
sadnieniem — uzasadnienie ma stanowi¢ wtasnie odpowiedz na pytanie: ,dlaczego?’,
a nie tylko stwierdzenie ,ze". Ono ma nie tylko przekonac adresata decyzji o stusznosci
rozstrzygniecia, ale wiasnie umozliwi¢ pogtebiong kontrole i ocene rozumowania®.
W petni podzielam te wywody.

lll. Naturalne jest postawienie sobie pytania — na ile model uzasadnienia decyzji
administracyjnej unormowany przepisami k.p.a. jest adekwatny z punktu widzenia za-
réwno adresatow rozstrzygniecia, jak i samej administracji publicznej? Roztrzasanie
tego zagadnienia wypada wpierw poprzedzi¢ pewng rekapitulacja odnosnie ksztatto-
wania sie normatywnosci uzasadnienia decyzji administracyjne;j.

W poczatkach dziatalnosci sagdownictwa administracyjnego potrzeba opatrywania
orzeczen organéw administracyjnych stosownym uzasadnieniem nie byfa traktowa-
na jako obligatoryjna®. W rozporzadzeniu Prezydenta RP z 1928 r. o postepowaniu
administracyjnem? zagadnienie uzasadniania decyzji regulowano w art. 75, ktérego
ust. 2 okreslat, ze jesli decyzja jest w catosci lub w cze$ci odmowna?’, powinna zawierac

22 ), Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 93.

2 Por. np.T. Gérzynska, Zasada jawnosci w administracji, PiP 1988, z. 6, s. 22.

24 ), Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia organu administracji publicznej dla orzecz-
nictwa sqdowoadministracyjnego, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 512-513.

%5 Charakterystyczne moze tu by¢ stwierdzenie zawarte w wyroku Trybunatu Administracyjnego
w Wiedniu z 4 czerwca 1902 r., Zbiér Budwinskiego Nr 1101 A: ,Zaniedbanie motywowania orzecze-
nia administracyjnego nie jest wprawdzie prawidtowe, nie uzasadnia jednak istotnej wady postepo-
wania wtedy, jezeli stosownie do okolicznosci towarzyszacych wypadkowi nie mozna twierdzi¢, ze
wskutek tego utrudniono zalgcemu sie obrone prawnga albo uniemozliwiono sprawiedliwe i doktadne
rozstrzygniecie sprawy spornej” [za:] S. Markiewicz, Zasady postepowania administracyjnego, na pod-
stawie orzeczen tegoz Trybunatu, Krakdw 2013, s. 16.

2 Dz UR.P.z1928r.Nr 36, poz. 341; dalej: R.p.a.

27 Jako odmowne traktowano: decyzje przychylne tylko dla jednej ze stron, a nieprzychylne cho¢by
posrednio dla innych stron, decyzje warunkowe, tymczasowe, czesciowe — por. M. Pawlikowski,
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prawne i faktyczne uzasadnienie, za$ w ust. 3 normowano, ze jesli ,decyzja jest pozo-
stawiona catkowicie swobodnej ocenie wtadzy, wystarczy powotac sie na podstawe
prawng, w innych wypadkach swobodnej oceny wystarczy to jedynie wéwczas, kiedy
wazny interes panstwowy przemawia przeciwko blizszemu uzasadnieniu”. Komentuja-
cy ten przepis Emanuel Iserzon wskazywat, ze decyzja jako wynik postepowania admi-
nistracyjnego jest ostatecznym wnioskiem z ustalenia okolicznosci faktycznych i oceny
prawnej ustalonych okolicznosciami faktycznymi, a w konsekwencji wywodzit, ze ,uza-
sadnienie decyzji winno przedstawi¢ proces myslowy, przez ktéry organ orzekajacy
doszedt do decyzji’, nadto ,powinno przytacza¢, dlaczego uznano za udowodnione te
lub inne okolicznosci, zas inne za nieudowodnione, oraz jak i dlaczego tak wtasnie oce-
niono pod wzgledem prawnym ustalone okolicznosci faktyczne”?. Kwestia ogranicze-
nia zakresu uzasadniania decyzji pozostawionych uznaniu administracyjnemu w okre-
sie obowigzywania R.p.a. stanowita - w nastepstwie przyjecia, w $lad za rozwigzaniami
austriackimi, koncepcji tzw. swobodnej oceny wtadzy administracyjnej - przedmiot
sporéow éwczesnej doktryny® oraz judykatury®’, zas utomnosci takiego rozwigzania
préobowano fagodzi¢ promowanymi przyktadami dziatania organu w praktyce®'.

Kwestie praktyczne z dziedziny postepowania administracyjnego, ,Gazeta Administracji i Policji” 1931,
s.238. Z formalnologicznego wnioskowania watpliwosci odno$nie zakresu uzasadnienia decyzji moz-
na byto kierowac chociazby wobec tych, ktére zostaty wydane w postepowaniu wszczetym z urzedu.
2 E, |serzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — OkélIniki, Krakéw 1937, s. 150.
Zwraca uwage, ze cze$¢ tej wypowiedzi Autora odpowiada tresci obecnego art. 107 § 3 k.p.a., gdy
idzie o wspdtczesny sposob ujmowania uzasadnienia faktycznego decyzji. E. Iserzon zarazem przy-
wotywat regute z dwczesnej austriackiej ustawy o postepowaniu administracyjnym, wedle ktorej
,W uzasadnieniu nalezy w sposéb jasny i krétki przedstawi¢ wyniki postepowania wyjasniajacego,
wzgledy, ktérymi sie kierowano przy ocenie materiatu dowodowego oraz przyjete na tej podstawie
rozwigzanie kwestyj prawnych’, ibidem.

2 Por. np. W.S. Wachholz, Zasada swobodnej oceny wiadzy administracyjnej w paristwie prawnym, ,Ga-
zeta Administracji i Policji” 1927, nr 4-6.

30 Aprobujac w swych orzeczeniach, aby - w dopuszczonych przez prawo przypadkach — w mys|
art. 75 ust. 3 R.p.a. whadza administracyjna, wydajac decyzje swobodng, ograniczata sie w uzasadnie-
niu decyzji do powotania podstawy prawnej, Najwyzszy Trybunat Administracyjny wymagat zarazem,
by w tego typu przypadkach akta mu przedkfadane zawieraty materiat, ktéry by wskazywat, jakimi
wzgledami wobec interesu publicznego kierowata sie wiadza, wydajac nieprzychylna dla strony decy-
zje. Wskazywano, ze ,w braku takiego materiatu Trybunat ten jest pozbawiony mozliwosci wykonania
stuzagcego mu - nawet - w stosunku do decyzyj pozostawionych catkowicie swobodnemu uznaniu
- uprawnienia do oceny, czy nie zostaty przez wtadze przekroczone granice zakreslone swobodnemu
uznaniu” - por. orzeczenie z dnia 6 kwietnia 1934 ., |. rej. 10564/31, OPA 1934, Nr 727.

31 Jednym ze sposobéw wywierania wptywu na ujednolicone wzorce dziatania 6wczesnych wiadz
administracyjnych byto kierowanie pism okdlnych przez Ministra Spraw Wewnetrznych. W okdlniku
nr 10 z dnia 12 lutego 1936 r. o0 wytycznych postepowania wtadz przy zatatwianiu spraw administra-
cyjnych (Dz. Urz. MSW z 1936 r. Nr 5, poz. 22) nakazywano, aby ,wyjasniajac ustne powody odmow-
nego zafatwienia sprawy interesowanemu, ktéry przybyt do urzedu, nalezy uczyni¢ to w sposéb
dostatecznie dla niego zrozumiaty, aby przez btedne ttumaczenie sobie tych powodéw nie nabrat
on przeswiadczenia, ze postapiono z nim niestusznie, niesprawiedliwie lub dowolnie i w nastepstwie
nie zywit nieuzasadnionego zalu do administracji i do Panstwa, ktérego ekspozyture administracja ta
stanowi”. Ten element okdlnika, mimo swej pozornej archaicznosci, dowodzi znaczenia, jakie przywia-
zywano do wiasciwego uzasadniania decyzji w kontekscie obrazu dziatania administracji w ogélnosci.
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W latach 50. XX w. krytycznie oceniano postugiwanie sie w ustawodawstwie przed-
wojennym pojeciem ,catkowitego swobodnego uznania” jako formy zwolnienia wia-
dzy administracyjnej z obowigzku motywowania decyzji, a wobec nieaktualnosci tej
konstrukgcji traktowano regulacje art. 75 ust. 3 R.p.a. takze za nieaktualna®. Ta negatyw-
na ocena pierwszej polskiej kodyfikacji administracyjnego postepowania ogélnego
w aspekcie uzasadniania decyzji, zostata uwzgledniona w pracach nad projektem ko-
deksu. W tekscie pierwotnym k.p.a.3* ustawodawca przesadzit bowiem, ze w przypad-
ku, w ktérym decyzja nie uwzglednia zadania strony w catosci lub w czesci, rozstrzyga
sporne interesy stron albo naktada na strone lub stwierdza natozony na nig obowiazek,
powinna zawiera¢ faktyczne i prawne uzasadnienie (art. 99 § 2), za$ decyzja wydana
na skutek odwotania, powinna zawiera¢ zawsze faktyczne i prawne uzasadnienie (art.
99 § 3). Natomiast w przypadkach, w ktérych ,z dotychczasowych przepiséw ustawo-
wych” wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na
interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczny, w art. 99 § 4 przewidziano,
ze organ moze ograniczy¢ tres¢ decyzji do ,danych wymienionych w § 17, tj. nieobej-
mujacych uzasadnienia decyzji**. Jednoczesnie w katalogu zasad ogdlnych kodeksu
zawarto tego typu regulacje, jak: zasada pogtebiania zaufania obywateli do organéw
panstwa, zasada przekonywania zwigzana z wyjasnianiem przestanek zatatwiania
sprawy, dopuszczalnos¢ ustnego zatatwienia sprawy przy ujeciu w protokole lub ad-
notacjiistotnych motywow" takiego zatatwienia.

Ustawa z 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie k.p.a.* do-
konano znaczacych modyfikacji, ktore dotyczyty m.in. kwestii uzasadnienia decyzji ad-
ministracyjnej, a znalazty miejsce — uwzgledniajac ujednolicenie przepiséw - w art. 107
§ 1-5 k.p.a.’® Ustawodawca dokonat radykalnego zwrotu — w przeciwienstwie do
wczesniejszych regulacji, uzasadnienie pod wzgledem faktycznym i prawnym stato
sie obligatoryjnym skfadnikiem kazdej decyzji administracyjnej. Wyliczono réwniez,
na czym maja polegac oba te elementy (art. 107 § 3). Przyjecie obligatoryjnosci uza-
sadnienia decyzji zostato odczytane jako zwiekszenie w do$¢ istotny sposob faktycz-
nej mozliwosci obrony przez strone swych praw i intereséw?’. Wskazano w kodeksie
takze przypadki dopuszczajagce mozliwos¢ odstapienia od uzasadniania decyzji przez
organ®, pozostawiajac jego ocenie spetnienie przestanek warunkujacych mozliwos¢

32 M. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 1952, s. 122. Instytucje swobodnego uznania
oceniano jako ,typowy i charakterystyczny wytwor panstwa burzuazyjnego’, uznajac, ze ,w panstwie
demokracji ludowej nie moze ona by¢ tolerowana jako sprzeczna z zasadg praworzadnosci socjali-
stycznej” - por. B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys sytemu z dodaniem tekstéw podstawo-
wych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 137.

3 Dz U.z1960r. Nr 30, poz. 168.

3 Przywotane regulacje znajdowaly sie w art. 99 § 2-4 pierwotnego tekstu k.p.a.

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

36 Dz.U.z1980r, Nr 9, poz. 26.

37 ). Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 107.

38 Zgodnie z art. 107 § 4 k.p.a.: ,Mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w ca-
tosci zadanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych sporne interesy stron oraz decyzji
wydanych na skutek odwotania”.
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takiego dziatania. Katalog sytuacji, w ktérych dopuszczalne ma by¢ odstapienie od wy-
mogu uzasadniania decyzji dopetniaja przypadki, gdy przewidywaty to ,przepisy do-
tychczasowe” (art. 107 § 5)*°. Drobna zmiana w przedmiotowym zakresie sprowadzata
sie do korekty art. 107 § 1 k.p.a. poprzez wprowadzenie don oznaczonych punktéw
egzemplifikujgcych obligatoryjne elementy decyzji administracyjnej* — uzasadnienie
faktyczne i prawne decyzji ujmuje obecnie art. 107 § 1 pkt 4 k.p.a.

W konsekwencji mozna stwierdzi¢, ze zagadnienie uzasadnienia decyzji wydanej
w polskim procesie administracyjnym tak pod wzgledem faktycznym, jak i prawnym —
jest konstrukcja, ktéra ewoluowata, wpierw w zasadzie powtarzajgc model poprzed-
nio obowiazujacy i zaczerpniety z rozwigzan przewidzianych w przepisach R.p.a.,
gdzie uzasadnienie decyzji nie miato charakteru obligatoryjnego skfadnika decyzji,
za$ po pierwszej, gruntownej nowelizacji kodeksu w 1980 r., przyjeto ksztatt rady-
kalnie odmienny. Sprowadza sie on do obligatoryjnosci uzasadniania kazdej decyzji,

39 Ustawodawca nie ustrzegt sie przy tym ,kiksu” legislacyjnego. Nadajac nowela z dnia 31 stycznia
1980r. przepisowi art. 107 § 1 k.p.a. nowy ksztatt i uwzgledniajac w nim uzasadnienie faktyczne i praw-
ne jako obligatoryjny skfadnik decyzji administracyjnej, pozostawiono dotychczasowe brzmienie art.
107 § 5 -,0rgan moze ograniczy¢ tres¢ decyzji do danych wymienionych w § 1 w przypadkach, w kt6-
rych z dotychczasowych przepisow ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia
uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny’, co niweczyto
sens zmiany art. 107 § 1. Na te niekonsekwencje zwracano uwage w pismiennictwie — por. J. Stuzew-
ski, Postepowanie..., s. 108; W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1983, s. 104. Rychto dostrzezono popetniony btad i - dziatajac na podstawie art. 51 ustawy z dnia
19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz. U. Nr 27, poz. 111), nadano art. 107 § 5 k.p.a.
obowiazujaca do dzis tres¢ —,Organ moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji w przypadkach, w kté-
rych z dotychczasowych przepisow ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia
uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny”. Okolicznosci
zwigzane z sama konstrukcja takiego unormowania, w ktérym zawarto mozliwos¢ odstapienia od
uzasadnienia decyzji z uwagi na oznaczone wartosci, ujetego przepisami R.p.a. i wtgczonego nastep-
nie do kodeksu, przywotuje szczegdtowo Z. Janowicz [w:] idem, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdem administracyjnym, Warszawa-Poznan 1987, s. 188. Nie wydaje sie trafne stanowi-
sko, prezentowane w judykaturze (por. wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 1989 ., IV SA 888/89, CBOSA,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/), a ktére znalazto takze wsparcie w doktrynie (por. J. Jendroska [w:] Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989, s. 208), jakoby
pod pojeciem ,przepiséw dotychczasowych” rozumie¢ nalezato przepisy ustawowe obowiazujace
w dacie wejscia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, tj. dnia 1 wrzesnia 1980 r., albowiem
sformutowanie to znajdowato sie juz w pierwotnym tekscie kodeksu. Innymi stowy, zwrot zawarty
w art. 107 § 5 k.p.a. oznacza, ze w istocie odnosi sie do tych regulacji, ktére obowigzywaty przed datg
wejscia w zycie k.p.a., tj. przed dniem 1 stycznia 1961 r. Takie stanowisko prezentuje J. Borkowski [w:]
idem, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 597, wskazu-
jac, ze nowelizacja art. 107 § 5 w koricu 1980 r. miata charakter redakcyjny. Przyktadem unormowania,
o ktérym mowa w przywotywanym przepisie, mogt by¢ art. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o naby-
waniu nieruchomosci przez cudzoziemcédw (w chwili wejscia w zycie k.p.a. — Dz. U. 2 1933 r. Nr 24, poz.
202), stanowiacy, ze ,decyzja Ministra Spraw Wewnetrznych nie wymaga uzasadnienia i nie ulega zad-
nemu zaskarzeniu”. Aktualnie art. 3c cyt. ustawy (Dz. U. z 2017 r., poz. 2278) okresla, ze ,organ wyda-
jacy decyzje lub postanowienie w postepowaniu toczacym sie na podstawie przepiséw ustawy moze
odstapic od uzasadnienia faktycznego, jezeli wymaga tego obronnos¢ lub bezpieczenstwo panstwa’”
40 Nastapito to na mocy art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.z 2017 r., poz. 935).
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z dopuszczalnymi prawnie odstepstwami. Ostatnia modyfikacja kodeksu w tym aspek-
cie dotyczy decyzji wydanej w tzw. postepowaniu uproszczonym, zgodnie z art. 163f
k.p.a. uzasadnienie takiej decyzji ,moze ogranicza¢ sie do wskazania faktéw, ktére
organ administracji publicznej uznat za udowodnione, oraz przytoczenia przepiséw
prawa stanowigcych podstawe prawng decyzji”. Nie liczac tej ostatniej korekty, wypa-
da stwierdzi¢, ze ksztatt normatywny instytucji uzasadnienia decyzji administracyjnej
charakteryzuje sie trwatoscia blisko 40-letnia.

IV. Poczynione uprzednio ustalenia i spostrzezenia uprawniajg do podjecia pro-
by - bioragc pod uwage charakter niniejszego opracowania z natury rzeczy nieco
ograniczonej - oceny modelu uzasadnienia decyzji administracyjnej podejmowanej
w trybie przepiséw k.p.a. W pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢ tu aspekt oceny
jego zgodnosci z prawem europejskim. Akcesja Polski do Unii Europejskiej nakazuje
uwzgledniaé, pomimo autonomii proceduralnej, silne oddziatywanie regulacji wspdl-
notowych na stosowanie krajowych rozwigzan normatywnych*. Zasadnicze zna-
czenie ma tu przyjeta w 2000 r. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej*, ktorej
art. 41 stanowi, ze kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy byly rozpatrywane przez
instytucje i organy Unii bezstronnie, rzetelnie i w rozsgdnym terminie. Prawo do do-
brej administracji zostato najpetniej ujete w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady
Europy Nr R(2007) z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie prawa do dobrej administracji.
Akt ten stanowi zbior zalecen dla panstw cztonkowskich Rady Europy, okreslajacych
standardy minimalne, ktérych panstwa te nie powinny naruszac¢*. Prawo to obejmuje
m.in. obowiagzek administracji przedstawienia powodéw jej decyzji (to give reasons for
its decisions)*. Postulat realizowania idei tzw. ,dobrej administracji” obejmuje nakaz,
wedle ktérego kazda decyzja indywidualna powinna zawiera¢ wtasciwe uzasadnienie,
z podaniem podstaw faktycznych i prawnych podjetej decyzji, a przynajmniej w spra-
wach, ktore wptywaja na prawa indywidualne®. Idea ,dobrej administracji” znajduje
odzwierciedlenie takze w polskim porzadku prawnym, wyprowadza sie ja z preambuty
i catoksztattu przepiséw Konstytucji RP, zas w sferze prawa procesowego - gtéwnie
z zasad ogdlnych k.p.a.* Wsréd zasad ogdlnych k.p.a., najsilniej zwigzanych z proble-
matyka uzasadniania decyzji administracyjnej, wyrézni¢ trzeba: zasade prowadzenia

41 Zagadnienie to obszernie wyjasnit: Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010.

42 Przyjeta w Nicei dnia 7 grudnia 2000 r., Dz. Urz. UE C 303 z 14 grudnia 2007 r.

4 A. Krawczyk [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 31.

4 Por. W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej ad-
ministracji [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania..., s. 67.

4 Por. artykut 17.2 Kodeksu Dobrej Administracji — zatacznika do Rekomendacji CM/Rec(2007)7
Komitetu Ministréw dla Panstw Cztonkowskich w sprawie Dobrej Administracji, z dnia 20 czerwca
2007 r.; podaje za J. Dobkowskim, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza - charakter — tresci)
[w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 143.

46 Por. D. Szescito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2013, nr 10, s. 10. Na temat prawa do dobrej administracji por. takze Z. Kmieciak,
Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 113-128.
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postepowania w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej
(art. 8 § 1), zasade informowania (art. 9)* oraz zasade przekonywania (art. 11).

Zagadnienie uzasadnienia aktéw stosowania prawa przez podmioty wykonujace
zadania publiczne od dawna jest przedmiotem uwagi w prawodawstwie europejskim.
Istotna jest w tym wzgledzie tres¢ rezolucji (77)31 Komitetu Ministréw Rady Europy
o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi*. Wsréd pieciu podstawowych
zasad sprawiedliwego postepowania wymieniono prawo strony do otrzymania uza-
sadnienia aktu administracyjnego. Obowigzek uzasadnienia takiego aktu (statement of
reasons) zostat sformutowany w kontekscie realnych mozliwosci zaskarzenia. Uzasad-
nienie, jesli nie stanowi integralnej czesci aktu, winno zosta¢ sporzadzone na zadanie
strony*. Prawo do powiadomienia o tresci aktu oraz otrzymanie jego uzasadnienia
traktowane jest w soft law europejskim jako standard rzetelnej procedury. Szczegol-
ne znaczenie w aspekcie nakazu uzasadniania swych rozstrzygnie¢ ma takze tzw. Eu-
ropejski Kodeks Dobrej Administracji; zgodnie z jego regulacja, kazda decyzja, ktéra
moze mie¢ negatywny wptyw na prawa lub interesy jednostki, winna zawiera¢ wska-
zanie powodéw, na ktérych opiera sie taka decyzja — innymi stowy — chodzi o motywy
niekorzystnego rozstrzygniecia. Motywy te musza byc¢ konkretne, skoro sprowadzac
sie maja do ,jednoznacznie” podanych ,istotnych faktow” i podstawy prawnej podje-
tej decyzji. Uzasadnienie decyzji winno zawiera¢ indywidualng argumentacje. Jesli nie
mozna sie nig postuzy¢, nakazuje sie odstapienie od wydania decyzji i nie moze ona
mied przy tym ,niewystarczajacych lub niepewnych podstaw"*°.

Problematyka uzasadniania rozstrzygnie¢ podejmowanych w prawie administra-
cyjnym traktowana jest jako istotny element tzw. sprawiedliwosci proceduralnej. Nie
jest ona obca takze systemom prawa pozakontynentalnego. Chociazby w prawie ame-
rykanskim - obowigzek ujawnienia zgromadzonych danych o faktach sprawy oraz
konkluzji co do prawa, uznawany jest za jedna z zasad doktryny tzw. procedural due
process (nalezyte postepowanie)®'. Te elementy przypominajg konstrukcje uzasadnia-
nia, pod wzgledem faktycznym i prawnym, decyzji administracyjnej w polskim proce-
sie administracyjnym.

47 Powinno$¢ uzasadnienia decyzji (postanowienia) nauka procesu administracyjnego traktuje jako
najistotniejszy obowiazek informacyjny organéw administracji, por. W. Taras, Informowanie obywateli
przez administracje, Wroctaw 1992, s. 99; H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepo-
waniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s.96 i n.

8 Rezolucja Komitetu Ministréw Rady Europy nr (77)31 z dnia 28 wrzesnia 1977 r. o ochronie jednost-
ki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji.

49 Por. J. Chlebny [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010, s. 24.
50" Ciekawe rozwiazanie zawarto w kodeksie w odniesieniu do przypadku wydawania podobnych
decyzji, dotyczacych ,duzej liczby jednostek”, tzn. spraw masowych, w ktérych uczestniczy wiele
podmiotéw. W takim przypadku, gdy nie ma mozliwosci podania szczegétowych powodoéw podje-
tej decyzji, a uzasadnienie sprowadza sie do ,odpowiedzi standardowej’, stronie przystuguje prawo
whiesienia prosby dostarczenia uzasadnienia ,w terminie pézniejszym”. Obowigzek podania zindy-
widualizowanego uzasadnienia spoczywa na ,urzedniku’, czyli obejmuje wszystkich funkcjonariuszy
Wspdlnot Europejskich.

1" Por. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 59.
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Generalizujac, wypada stwierdzi¢, ze rozwigzania zawarte w k.p.a. spetniaja
in genere konstrukcje przyjete jako modelowe w uprzednio przywotanych aktach pra-
wa europejskiego. Przyjecie w kodeksie jako reguty obligatoryjnosci uzasadnienia de-
cyzji pod wzgledem faktycznym i prawnym jest ze wszech miar uzasadnione, a organ
administracji publicznej jest zobligowany zamiesci¢ taki jej sktadnik, skoro jego dzia-
tanie polegajace na zatatwieniu sprawy indywidualnej przybiera postac¢ sformalizowa-
nego aktu administracyjnego. Uzasadnienie decyzji administracyjnej stanowi wszak
jeden z elementarnych warunkéw zgodnego z prawem dziatania organu administracji
publicznej, do czego jest on zobowigzany z mocy konstytucyjnej zasady legalizmu?2.
Nawet w przypadku ustnego zafatwienia sprawy, ,istotne motywy” takiego zatatwie-
nia sprawy winny zosta¢ utrwalone w formie protokotu lub podpisanej przez strone
adnotacji (art. 14 § 2 in fine).

W kazdej polskiej kodyfikacji normujacej ogdlne postepowanie administracyjne
uzasadnienie decyzji ma charakter dwuelementowy - to uzasadnienie pod wzgledem
faktycznym i prawnym. Uzasadnienie faktyczne ma,w szczegoélnosci zawierac wskaza-
nie faktow, ktére organ uznat za udowodnione, dowoddw, na ktérych sie opart, oraz
przyczyn z powodu ktérych innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy dowo-
dowej” (art. 107 § 3 k.p.a. ab initio). Uzycie takiego okreslnika jak ,w szczegblnosci” su-
geruje, ze uzasadnienie faktyczne moze miec takze inne elementy, co pozwala orga-
nowi na wzgledna inwencje w jego konstruowaniu. Ustawodawca nakazuje niekiedy
zawrze¢ oznaczonego rodzaju motywy decyzji w jej uzasadnieniu faktycznym®. Ta

52 Pominiecie tego sktadnika, gdy jest on obligatoryjny, a nie zachodza przestanki pozwalajace od-
stapic¢ od uzasadnienia decyzji, oceniane bywa niekiedy w doktrynie nawet jako podstawa do stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, a w toku instancji — jej uchylenia. J. Zimmermann stusznie podkresla, ze
~bez uzasadnienia kontrola decyzji jest niezwykle utrudniona. Wprawdzie kontrola legalnosci decyzji
nie moze bazowac wyfacznie na uzasadnieniu (...), ale bez zorientowania sie w motywach wydanej
decyzji jej ocena jest bardziej skomplikowana. W takim przypadku sad musi wej$¢ w role organu ad-
ministracji publicznej i sam rozwaza¢, jakie mogty by¢ motywy podjetego rozstrzygniecia” - zob. idem,
Znaczenie uzasadnienia..., s. 516.

53 W art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U.
22019, poz. 1429 ze zm.) wskazano, ze ,uzasadnienie decyzji o odmowie udostepnienia informacji
zawiera takze imiona, nazwiska i funkcje oséb, ktére zajety stanowisko w toku postepowania o udo-
stepnienie informacji, oraz oznaczenie podmiotéw, ze wzgledu na ktérych dobra, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 2, wydano decyzje o odmowie udostepnienia informacji”. Liczne, szczegdlne uwarunko-
wania uzasadnien decyzji i postanowien zawarto chociazby w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodo-
wiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. z 2020 r., poz. 283). Pojawia sie tu pro-
blem kwantyfikowania takich dodatkowych wymagan, jakie w szczegdlnych przepisach prawodawca
wymaga w uzasadnieniu decyzji. Nie sg to zapewne ,inne skfadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja”
(art. 107 § 2 k.p.a.), skoro w owych przepisach wyraznie wida¢ powiagzanie tych dodatkowych elemen-
téw z uzasadnieniem. Chodzi tu zatem o rozwazenie, czy te dodatkowe wymogi stanowig odrebna
czes¢ uzasadnienia decyzji (postanowienia), czy tez wchodza w sktad jej uzasadnienia faktycznego
lub prawnego. Wiecej przemawia za tym, aby uznac¢, ze owe dodatkowe wymogi przewidziane w prze-
pisach szczegdlnych stanowia dopetnienie uzasadnienia faktycznego decyzji (postanowienia). Poglad
ten znajduje wsparcie w samym ustawowym okresleniu takiego sktadnika decyzji, skoro uzyto okre-
slenia wyliczajacego jego elementy, tj.,w szczegdlnosci” (art. 107 § 3 k.p.a. ab initio).
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czes$¢ uzasadnienia powinna stanowic résumé, by¢ swoistym rachunkiem wynikéw po-
stepowania wyjasniajgcego prowadzonego w sprawie, rodzaju i wiarygodnosci dowo-
déw w nim przeprowadzonych**. Te dziatalno$¢ judykatura niekiedy okresla mianem
Jpracy myslowej” organu, ktéra znalez¢ winna odzwierciedlenie w odrebnej czesci
uzasadnienia decyzji (uzasadnieniu faktycznym, ktére w szczegdlnosci winno zawie-
ra¢ wskazanie dowoddw, na ktérych organ sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych
innym dowodom odméwit wiarygodnosci (verba legis — art. 107 § 3 in medio). Uzasad-
nienie faktyczne decyzji jest konsekwencja zasady ogdlnej prawdy materialnej, naka-
zujacej organowi dazy¢ do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. W dok-
trynie wyrazono w zwigzku z tym dos¢ kategoryczny poglad, wedle ktérego wszystkie
zasady procesowe powinny by¢ podporzadkowane zasadom legalizmu i prawdy
obiektywnej, a wszystkie przepisy prawa procesowego interpretowane w taki sposéb,
ktoryby sprzyjat jak najefektywniejszej realizacji norm materialnoprawnych®. Zarazem
w tym elemencie organ ma mozliwos¢ przywotania kolejnosci faktéw tworzacych tzw.
,stan sprawy”. Zdaniem J. Zimmermanna, to w uzasadnieniu jest przedstawiona cata
podstawa faktyczna podjetej decyzji, ktéra z innych jej elementdw, zwihaszcza z roz-
strzygniecia, wynika jedynie posrednio. Jezeli uzasadnienie sporzadzone jest rzetelnie,
mozna na jego podstawie, bez koniecznosci drobiazgowej analizy akt, zorientowac sie
co do katalogu faktéw sprawy, przebiegu postepowania dowodowego i rozumowania
organu - tym razem w procesie rozumowania nie w procesie subsumpcji, ale w proce-
sie dowodzenia®.

Tre$¢ uzasadnienia faktycznego bedzie miata takze znaczenie z punktu widzenia
ewentualnego, pézniejszego wzruszenia w trybie wznowieniowym decyzji ostatecz-
nej, gdyby wyszty na jaw ,istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe
dowody istniejgce w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, ktéry wydat decyzje’,
wzglednie jezeli ,dowody, na ktérych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicz-
nosci faktyczne, okazaty sie fatszywe”, jak to stanowig odpowiednio przepisy art. 145
§ 1 pkt 115 k.p.a. Mozna przeto pokusic sie o twierdzenie, wedle ktérego uzasadnienie
decyzji ma znaczenie dla jednoznacznego odkodowania jej motywow, jak i pézniej-
szego funkcjonowania tej decyzji w obrocie.

W przypadku uzasadnienia prawnego decyzji, ustawodawca jednoznacznie okre-
$la, Zze jest to ,wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepisdw
prawa” (art. 107 § 3 in fine), co z kolei wskazuje na silny zwiagzek z innym skfadnikiem
decyzji, ktérym jest powotana podstawa prawna. Wactaw Dawidowicz - krytycznie
oceniajacy taka definicje uzasadnienia prawnego decyzji - wskazywat, ze nalezatoby
je raczej okredli¢ jako wywod prawniczy odzwierciedlajacy proces myslowy ustalenia

4 ). Borkowski wskazywat, ze zaprzeczeniem prawidtowego uzasadnienia faktycznego bedzie tzw.
racjonalizacja wtasnej decyzji, czyli pdzniejsze dorabianie argumentéw do rozstrzygniecia podjete-
go bez ogladania sie na wyniki postepowania dowodowego, a dyktowanego jedynie przekonaniem
o potrzebie takiego wiasnie rozstrzygniecia; idem, Decyzja administracyjna, £6dz - Zielona Géra 1998,
s.63.

%5 L. Morawski, Argumentacja, racjonalnos¢ prawa i postepowanie dowodowe, Torur 1988, s. 168.

56 ). Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia..., s. 514.
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konsekwencji stosowanej normy prawa administracyjnego w zwigzku z okreslong sy-
tuacja faktyczng i prawna, ktérego zasadniczym celem powinno by¢ wykazanie, ze
przyjete w decyzji rozstrzygniecie sprawy administracyjnej jest wynikiem poprawne-
go logicznie stosowania normy prawa administracyjnego przy rébwnoczesnym prze-
strzeganiu norm procesowych, skutkiem czego tres¢ rozstrzygniecia nalezy uznac za
zgodna z prawem?®’. Zdaniem J. Zimmermanna, wyjasnienie podstawy prawnej ma stu-
zy¢ ocenie doboru materiatu normatywnego jego kompletnosci, a takze ma pokazac
proces wyktadni przepiséw, ktére maja by¢ ,przytoczone’, tzn. wskazane nie tylko ze
wzgledu na ich nazwe lub numeracje, lecz takze ze wzgledu na ich tre$¢®. ,Przyto-
czenie” to innymi stowy ,zacytowanie’, nalezy zatem w uzasadnieniu prawnym decyzji
przywofac in extenso przepis (przepisy) wskazany w podstawie prawnej oraz miejsce
jego publikacji.

Oba elementy uzasadnienia decyzji administracyjnej tak pod wzgledem faktycz-
nym, jak i pod wzgledem prawnym, pozostaja wobec siebie w oznaczonym zwigzku.
Uzasadnienie prawne stanowi dopetnienie w okreslonym kontekscie uzasadnienia
faktycznego: miedzy nimi musi zachodzi¢ korelat zgodnosci; kompatybilnos¢. Nie
ulega watpliwosci, ze co do reguty, uzasadnienie decyzji jest tworzone jednoczesnie
z podejmowanym w niej rozstrzygnieciem®, i to wobec tego sktadnika decyzji uza-
sadnienie zdaje sie petnic¢ role stuzebna. Zdaniem Czestawa Martysza, wazne jest to,
by rozstrzygniecie w sprawie miato swoje odzwierciedlenie w uzasadnieniu, a uza-
sadnienie — w zebranym materiale dowodowym®. Kontrowersyjne moze by¢ to, na
ile uzasadnienie decyzji winno by¢ oddzielone od innych skfadnikéw decyzji, a w
szczegolnosci, czy dopuszczalne jest wyprowadzanie z tresci uzasadnienia - samego
rozstrzygniecia w sprawie®’, wzglednie - jakie sg nastepstwa ewentualnej sprzeczno-
$ci miedzy rozstrzygnieciem a uzasadnieniem decyzji®2. W judykaturze po wielokro¢

57 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 55.

58 J.Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia..., s. 514.

%9 Wyjatkiem beda te przypadki, w ktérych wpierw podejmowane jest rozstrzygniecie, a sporzadze-
nie uzasadnienia nastepuje w okresie pdzniejszym. Jest to zjawisko zwykle wigzace sie z dziatalnoscia
organéw kolegialnych, gdzie w gre wchodza rozmaite szczegodlne regulacje dotyczace sporzadzania
i podpisywania uzasadnien decyzji podejmowanych przez tego typu organy — por. np. ustawe z dnia
12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz. U.z 2018 r., poz. 570 ze zm.)
lub ustawe z dnia 30 czerwca 2000 r. - Prawo wtasnosci przemystowej (Dz. U. z 2020 r., poz. 286). Na
niedostatki k.p.a. odnosnie regut orzekania przez organy kolegialne, a wiec i sporzadzania decyzji
przez te organy, zwracali swego czasu uwage: B. Adamiak, J. Borkowski [w:] eidem, Organy kolegialne
w postepowaniu administracyjnym, PiP 1993, z. 3, s. 28 i n.; por. takze wywody A. Korzeniowskiej [w:]
eadem, Z problematyki kolegialnosci i kolegialnych organéw administracji publicznej, Sam. Teryt. 1997,
nr 3, s. 34-46.

60 C.Martysz [w:] idem, G. taszczyca, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003,
s. 664.

61 Zagadnienie to poddata analizie M. Romanska, Uzasadnienie decyzji administracyjnej [w:] Uzasad-
nienia decyzji stosowania prawa, red. |. Rzucidto-Grochowska, M. Grochowski, Warszawa 2015,s.312in.
62 W pi$miennictwie wskazuje sie, ze nie mozna niejako ,mechanicznie” przesadza¢, ze w przypadku
rozbieznosci miedzy rozstrzygnieciem a uzasadnieniem nalezy zaakceptowac¢ osnowe, a,wady w uza-
sadnieniu” potraktowac jako kwestie drugorzedna — por. K. Radzikowski [w:] idem, Skutki procesowe wa-
dliwosci uzasadnienia decyzji administracyjnej, ,Glosa. Przeglad Prawa Gospodarczego” 2004, nr 9, s. 36.
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wskazuje sie, ze bez zachowania tego elementu decyzji, strony nie maja mozliwosci
obrony swoich stusznych intereséw oraz prowadzenia polemiki z organem — zaréwno
w odwofaniu, jak tez w skardze do sagdu. Uzasadnienie stanowi jeden z warunkéw sine
qua non skutecznej kontroli decyzji administracyjnych przez sady.

V. Znaczenie uzasadnienia jako sktadnika decyzji administracyjnej nie jest jednak
przesadzajace, gdy idzie o sam byt decyzji. Innymi stowy, brak zamieszczenia w niej
uzasadnienia w ogole, czy tez jednej z jego form (np. pominiecie uzasadnienia prawne-
go), nie niweczy skutku podjecia tego typu aktu®®. Zatem brak niektérych sktadnikéw
decyzji nie uzasadnia traktowania tego aktu jako innej formy dziatania administracji®%;
w szczegdblnosci uwaga ta odnosi sie do braku zaopatrzenia decyzji w jej uzasadnienie.
Spostrzezenie to wspierane jest chociazby i tym, ze z przepiséw art. 107 § 4i 5 oraz
art. 163f k.p.a. wynika, ze w samym kodeksie w oznaczonych przypadkach pozwala sie
badz to odstapi¢ od uzasadnienia decyzji, badZ ograniczy¢ jego tres¢. Rozwigzanie po-
legajace na ograniczeniu obowigzku uzasadnienia decyzji przewiduja takze przepisy
szczegolne®. W takiej regulacji dopatrzyc sie trzeba oznaczonej elastycznosci polskie-
go ustawodawcy swiadomie dopuszczajacego odstepstwo od obligatoryjnosci zaopa-
trywania decyzji administracyjnej w uzasadnienie. Jest to wyraz pewnego realizmu -
w odniesieniu do pewnej klasy rozstrzygnie¢ koniecznos$¢ ich uzasadniania wydaje sie
zbedna; w odniesieniu do innej - pominiecie uzasadnienia ma by¢ wyrazem ochrony
oznaczonych wartosci, ktore bylyby wystawione na szwank w razie ujawnienia mo-
tywdw dziatania organu administracji publicznej. Rozwazenia przeto wymaga, czy
katalog przypadkéw, w ktérych k.p.a. dopuszcza odstepstwo od reguty uzasadniania
decyzji, jest prawidtowo skonstruowany.

Mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w catosci zadanie
strony (art. 107 § 4 k.p.a. ab initio), norme te trzeba uznac za racjonalna, biorac takze
pod uwage, ze ta mozliwos¢ nie dotyczy jednak ,decyzji rozstrzygajacych sporne in-
teresy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania” (art. 107 § 4 k.p.a. in fine).
Pod pojeciem ,zadania strony’, ktére ma by¢ w decyzji uwzglednione w catosci, nalezy
rozumie¢ sytuacje, w ktorej tres¢ rozstrzygniecia jest zgodna z wola strony wyrazo-
na w sposob jednoznaczny w toku postepowania — np. w nastepstwie umozliwienia

83 Judykatura oraz doktryna od dawna aprobuija taki kierunek rozumienia znaczenia sktadnikéw de-
cyzji administracyjnych, dla ktérego do jej — gdyby uzy¢ poréwnania do prawa cywilnego — essentialia
negotii — nie zalicza sie uzasadnienia. Przyjmuje sie bowiem na ogoét, ze pisma zawierajace rozstrzy-
gniecia w sprawie zatatwianej w drodze decyzji s3 decyzjami mimo nieposiadania w petni formy prze-
widzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jezeli tylko zawierajg minimum elementéw niezbednych do zakwa-
lifikowania ich jako decyzji. Do takich elementéw nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu administracji
panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis
osoby reprezentujgcej organ administracji; por. wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, OSPiKA
1982, z.9-10, poz. 169 z glosa J. Borkowskiego.

5 Por. motywy wyroku SN z dnia 28 listopada 1990 r., [l ARN 30/90, OSP 1991, z. 7-8, poz. 171.

5 Np. z art. 82 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo konsularne (Dz. U. z 2019 r., poz. 195) wyni-
ka, ze konsul odstepuje od uzasadnienia decyzji w catosci lub w czesci, jezeli przepis szczegdlny tak
stanowi lub wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej albo
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego (ust. 1), zas decyzja uwzgledniajaca w catosci zada-
nie strony nie wymaga sporzadzenia uzasadnienia (ust. 2).



Instytucja uzasadnienia decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym... 127

stronie przed wydaniem decyzji wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw i ma-
teriatéw oraz zgtoszonych zadan (art. 10 § 1)%. Regulacje, ktéra pozwala odstapic¢ od
uzasadnienia decyzji pozytywnych dla strony, podaje w watpliwos¢ J. Zimmermann,
eksponujacy walor zewnetrzny uzasadnienia i to, ze bedzie ono wptywato na przyszte
zachowanie sie adresata decyzji (zasada przekonywania). Podkres$lajac takze aspekt
kontroli decyzji administracyjnej, w tym i kontroli sagdowej, w ocenie tego Autora uza-
sadnienie kazdej decyzji ma by¢ réwnie celowe, jak i miarodajne®. W moim przeko-
naniu nalezy jednak zauwazy¢, ze z tresci art. 107 § 4 k.p.a. wynika jedynie mozliwo$¢
odstapienia od sporzadzenia uzasadnienia decyzji przez organ, co zdaje sie ostabia¢
krytyke takiego rozwigzania. Od pewnego ,wyczucia” organu zalezy przeto skorzysta-
nie przezen z owych prawnie dopuszczalnych wyjatkéw i odstapienie od zaopatrzenia
decyzji w uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, okreslone w art. 107 § 3 k.p.a.

Na aprobate zastuguje takze konstrukcja z art. 107 § 4 k.p.a. in fine, z ktérej wynika
niedopuszczalnos¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji m.in. ,rozstrzygajacej sporne
interesy stron”, cho¢ zdekodowanie tego pojecia moze napotykac na pewne proble-
my interpretacyjne. Za pewnik nalezy przyja¢, ze decyzja tego typu musi dotyczyc
co najmniej dwdch stron, a samo rozstrzygniecie sprowadzac sie bedzie do orzecze-
nia o - niemajacych charakteru wspélnego - interesach tych stron. Z natury rzeczy
rozstrzygniecie o tego typu interesach prowadzi¢ bedzie do sytuacji, w ktérej decyzja
najprawdopodobniej zostanie potraktowana przynajmniej przez jedng strone za nie-
korzystna, to zas bedzie imperatywem jej zaskarzenia. Réwnie przekonujaca jest nie-
dopuszczalno$¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji ,wydanej na skutek odwotania”
Katalog tego typu decyzji obejmuje wszystkie decyzje organu odwotawczego, w tym
decyzje wydana na skutek wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, wnoszonego na
podstawie art. 127 § 3 k.p.a., za decyzje ,wydang na skutek odwotania” uzna¢ nalezy
ponadto decyzje autokontrolng organu pierwszej instancji®®, ktéry uwzglednia odwo-
tanie w catosci we wtasnym zakresie (art. 132 § 1).

Potrzeba ograniczonego formalizmu w zatatwianiu spraw administracyjnych uza-
sadnia z kolei zniuansowana regulacje, w ramach ktérej sprawy mniej skomplikowane
beda zatatwiane w procedurze uwzgledniajacej taki ich charakter. Nie jest chyba przy-
padkiem, ze ustawodawca, biorac pod uwage tego typu uwarunkowania w art. 163f
k.p.a., takze zezwala (a nie przymusza) organowi ograniczy¢ uzasadnienie decyzji wy-
danej w postepowaniu uproszczonym do,wskazania faktow, ktére organ uznat za udo-
wodnione, oraz przytoczenia przepiséw prawa stanowigcych podstawe prawng decy-
zji". Tres¢ przywotywanego przepisu jest mniej radykalna niz rezygnacja z uzasadniania
decyzji w ogdle, sens ,uproszczenia” procesu administracyjnego sprowadza sie w tym
przypadku do nizszego standardu decyzyjnej formy zatatwienia sprawy. Pozytywne

% Prima facie logiczne jest, ze uzasadnianie decyzji, ktéra jest w catoéci korzystna dla strony, czemu
da ona wyraz w toku postepowania, np. po umozliwieniu wypowiedzenia sie w sprawie ,zgtoszonych
zadan” (art. 10 § 1in fine), jawi¢ sie bedzie jako zbyteczne dziatanie organu.

67" ). Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia..., s. 513.

6 QOkreslenie tego typu zyskato aprobate doktryny, por. monografie A. Krawiec, Autokontrola decyzji
administracyjnej, Krakow 2012.
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wskazanie przez ustawodawce katalogu spraw, ktére podlegaja zatatwieniu w try-
bie uproszczonym (art. 163b § 1), wnoszenie przez strone podania z wykorzystaniem
urzedowego formularza, w ktérym wskazuje ona okolicznosci majace znaczenie dla
sprawy oraz przedstawia dowody (art. 163c § 1), ograniczenie zakresu postepowania
dowodowego (art. 163e § 1), zdaje sie mie¢ znaczenie dla starania sie o unikniecie
sytuacji, w ktérych wydana w tym trybie decyzja bedzie przedmiotem odwotania.
W takich przypadkach, gdy wydajac decyzje, organ nie uwzgledni zadania strony, wi-
nien rozwazy¢ opatrzenie jej,,standardowym” uzasadnieniem, uwzgledniajacym tre$¢
art. 107 § 3 k.p.a.

Krytycznie za to wypadnie ocena zaniechania ustawodawcy, gdy chodzi o wielo-
letnie tolerowanie zachowania tresci art. 107 § 5 k.p.a. w brzmieniu - jak to uprzednio
wskazano - ustalonym przepisem art. 51 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowia-
zaniach podatkowych. Stusznie w pismiennictwie wskazuje sie, ze praktyczna donio-
sto$¢ powyzszego rozwigzania nie jest znaczna, bowiem przepisy wydane po wejsciu
w zycie kodeksu dopuszczaty i dopuszczaja odstgpienie od uzasadnienia decyzji®’,
nadto znane sa przypadki w rézny sposéb ograniczajace uzasadnianie rozstrzygniec
z powotywaniem sie np. na interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczny,
wzglednie wartosci podobne”. Nie ulega watpliwosci, ze istnieje potrzeba kodekso-
wego i aktualnego unormowania odnoszacego sie do ograniczenia obowigzku uza-
sadniania decyzji z punktu widzenia ochrony oznaczonych wartosci. Takie rozwigzanie
zostato zaproponowane w projekcie nowelizacji k.p.a., przedstawionym przez zesp6t
do spraw opracowania koncepcji modyfikacji postepowania administracyjnego’.
W propozycji tej zaprojektowano przepis o nastepujacej tresci: ,Uzasadnienia faktycz-
nego decyzji wydanej w sprawie, ktdrej akta zawieraja informacje niejawne o klau-
zuli tajnosci »tajne« lub »Scisle tajne« lub w ktoérej dostep do akt organ administracji
publicznej wytaczyt ze wzgledu na wazny interes panstwowy nie dorecza sie. Z tre-
$cig uzasadnienia decyzji moze zapoznac sie wylacznie petnomocnik ustanowiony na
podstawie art. 36 § 5 na zasadach i warunkach okreslonych w przepisach dotyczacych
ochrony informacji niejawnych”. Propozycja ta niestety nie zostata uwzgledniona przy
okazji znaczacej nowelizacji k.p.a. w 2017 r.

8 A.Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania..., s. 659.

7% Nie wymaga chociazby uzasadnienia decyzja szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego o skiero-
waniu jego funkcjonariusza na badania poligraficzne - art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r.
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 1921 ze zm.). Decyzja organu prowa-
dzacego tzw. postepowanie sprawdzajace i odmawiajacego wydania poswiadczenia bezpieczenstwa,
podejmowana na podstawie art. 30 ust. 4 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji nie-
jawnych (Dz. U.z 2019 r,, poz. 742 ze zm.) powinna zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, z tym
ze uzasadnienie faktyczne w czesdci zawierajacej informacje niejawne podlega ochronie na zasadach
okreslonych w tej ustawie.

71 Szerzej por. Z. Kmieciak, Komentarz do zatozeri projektu nowego Kodeksu postepowania administra-
cyjnego przygotowanego przez zespot ekspercki powotanych decyzjg Prezesa Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego nr 8 z 10 paZdziernika 2012 r., ,Administracja. Teoria — Dydaktyka - Praktyka” 2015, nr 3,
s. 214-222; tam tez por. projekt nowego kodeksu postepowania administracyjnego (s. 127-213).
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VI. Rekapitulujac powyzsze rozwazania, wypadatoby wyrazi¢ ogdlniejsza mysl. Nie-
sporne jest, ze zasadnicze konstrukcje odnoszace sie do ksztattu instytucji uzasadnie-
nia decyzji podejmowanej w ogdélnym postepowaniu administracyjnym cechujg sie
wzgledng trwatoscia. Oceny tej zasadniczo nie zmienia wprowadzony w wyniku no-
welizacji kodeksu w 2017 r. tryb uproszczony i ograniczona tres¢ uzasadnienia decyzji
wydanej w tym trybie. Przyjecie jako reguty nakazu uzasadnienia faktycznego i praw-
nego kazdej decyzji, przy jednoczesnym dopuszczeniu w racjonalnych przypadkach
mozliwosci zaniechania sporzadzenia uzasadnienia lub ograniczenia jej elementoéw,
zdaje sie wyczerpywaé model uzasadniania wtadczych rozstrzygnie¢ w indywidual-
nych sprawach administracyjnych wedle uznanych wzorcéw europejskich.

Przekonanie o poprawnosci ksztattu normatywnego, gdy idzie o instytucje uzasad-
nienia decyzji wedle przepiséw k.p.a., powsciaga przed formutowaniem jakich$ pil-
nych postulatoéw de lege ferenda. Utrzymanie dotychczasowe;j tresci art. 107 § 5 k.p.a.
skutkuje tym, ze ustawodawca w licznych ustawach szczegdlnych powieksza katalog
przypadkéw, w ktérych — z powotaniem sie chociazby na interesy panstwa — obowia-
zek uzasadnienia decyzji doznaje ograniczen. Rzeczg wykraczajgca poza ramy niniej-
szego opracowania jest praktyka zaréwno organdéw sporzadzajacych uzasadnienia
swych decyzji, jak i sadéw dokonujacych kontroli takich decyzji. Powszechne sg uty-
skiwania co do niekiedy znacznej obszernosci uzasadnienia decyzji, braku ich komuni-
katywnosci, operowania slangiem urzedniczym’2 Non sunt iudicandae leges — ustawy
nie ulegaja sadzeniu; gdybysmy jednak roztrzasali normatywny model uzasadnienia
decyzji administracyjnej wyrazony przepisami k.p.a., to z pewnoscig mozna by dojsc¢
do wniosku, ze ksztatt tej instytucji nie warunkuje ewentualnych utomnosci praktyki
administracyjnej, gdy idzie o prawidtowe tworzenie uzasadnienia decyzji administra-
cyjnej.
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Streszczenie
Robert Sawuta

Instytucja uzasadnienia decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym -
z perspektywy 60-lecia uchwalenia kodeksu postepowania administracyjnego

Autor starat sie ukazac¢ zasadnicze watki zwigzane z uzasadnieniem decyzji administracyjnej
w polskim ogdlnym postepowaniu administracyjnym, jako sktadnika generalnego nakazu uza-
sadniania rozstrzygnie¢ wiadzy publicznej. Zrekapitulowano ksztattowanie sie prawnych regut
uzasadnienia decyzji jako instytucji procesu administracyjnego, przekonujac, ze kwestia ta jest
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jednym z istotnych zagadnien dla osiggniecia prawidtowosci rozstrzygania indywidualnych
spraw administracyjnych w rezimie przewidzianym przez kodeks postepowania administracyj-
nego. Regulacja ta zdaje sie spetniac zasadnicze wymogi pozadanego modelu uzasadniania roz-
strzygniec prezentowanych w prawie europejskim, co nie uprawnia - w przekonaniu autora - by
zgtaszac¢ zdecydowane postulaty de lege ferenda w tym zakresie.

Summary
Robert Sawuta

Institution of the justification of decisions in general administrative proceedings —
from the perspective of the 60th anniversary of the adoption
of the Code of Administrative Procedure

The aim of the author was to present the basic issues related to the justification of an admin-
istrative decision in Polish general administrative proceedings as a component of the general
obligation to provide reasons for the decisions of public authorities. The author has presented
the formation of the legal basis of the justification of administrative decisions as an institution of
the administrative process, arguing that this is one of the important issues for the correct settle-
ment of individual administrative matters in the regime provided by the Code of Administrative
Procedure. This regulation seems to meet the essential requirements of the desired model of
the justification of decisions presented in European law, which does not entitle — in the author’s
opinion - to submit strong de lege ferenda demands in this respect.

Stowa kluczowe: uzasadnienie, decyzja administracyjna, instytucja postepowania administra-
cyjnego, kodeks postepowania administracyjnego

Keywords: justification, administrative decision, institution of administrative procedure, Code
of Administrative Procedure
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Czy schytek odwotania administracyjnego?

1. Szescdziesieciolecie obowigzywania kodeksu postepowania administracyjne-
go jest m.in. okazja do przyjrzenia sie tym jego podstawowym instytucjom, ktére nie
tylko przetrwaty prébe czasu, ale w nowej rzeczywistosci demokratycznego panstwa
prawnego nabraty jeszcze wiekszego znaczenia. Jedng z nich jest odwotanie admini-
stracyjne. W demokratycznym panstwie prawnym caty system prawa, nie tylko system
prawa administracyjnego, musi sie opiera¢ o zasade, wedtug ktérej obywatel, do kté-
rego jest skierowana norma prawna, ma prawo jg zakwestionowa¢. W takim panstwie
bowiem obywatel powinien by¢ chroniony przed nadmierng jego ingerencja. Oczy-
wiscie, jesli jest to norma generalna, a zwtaszcza powszechnie obowigzujaca, srodki
stuzace do jej zakwestionowania sg dla jednostki w istocie bardzo ograniczone albo
praktycznie niemal abstrakcyjne. Jesli jednak jest to norma indywidualna, skierowa-
na do konkretnej osoby i wyznaczajgca wprost uprawnienia lub obowiazki tej wiasnie
osoby, srodki tego rodzaju powinny by¢ mocne, konkretne i ustanowione przez akty
najwyzszego rzedu.

Obowigzujaca Konstytucja spetnia ten wymog w rozdziale zatytutowanym ,Wolno-
$ci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela’, stanowigc w jego czesci,Srodki ochrony
wolnosci i praw” m.in.: ,Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla
ustawa” (art. 78). Z aksjologicznego punktu widzenia ustanowienie w Konstytucji ta-
kiej normy nawiazuje do podstawowych wartosci, ktére maja w panstwie demokra-
tycznym znaczenie nadrzedne, takich jak sprawiedliwos¢ spoteczna czy uszanowanie
praw obywatelskich. Z prawnego punktu widzenia norma ta jest fundamentem dla
prawa podmiotowego — w zakresie prawa administracyjnego — fundamentem odreb-
nego publicznego prawa podmiotowego. Taka konstatacja jest zupetnie wystarczajaca
dla oparcia na niej twierdzenia, ze odwotanie administracyjne, bedace podstawowym
$rodkiem zaskarzania decyzji administracyjnych, znajduje swoja niezaprzeczalng pod-
stawe w obowigzujgcej Konstytugji i jest przez nig w peni legitymizowane. Jednakze
twierdzenie o zasadniczym znaczeniu odwotania administracyjnego mozna wyprowa-
dzac rowniez bez nawigzywania de lege lata do obowigzujacych unormowan konstytu-
cyjnych. Jego uzasadnienie wynika réwnie dobrze z genezy prawa administracyjnego
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i postepowania administracyjnego oraz z aksjologicznych zatozen tego postepowa-
nia’. Otéz prawo administracyjne jest ta gatezig prawa, ktéra w zasadniczej swojej cze-
$ci reguluje stosunki miedzy panstwem a obywatelem, istniejace w réznych dziedzi-
nach zycia i na réznych ptaszczyznach. Prawo administracyjne jest wiec zbudowane
na zatozeniu nieréwnosci miedzy podmiotami stosunku prawnego, w ktérym jeden
podmiot (najczesciej organ administracji publicznej) ma swoistg przewage nad pod-
miotem drugim (jednostka, obywatelem), wobec ktérego dysponuje przydzielong mu
czescia wradztwa panstwowego. Ta oczywista prawda musiata spowodowac powsta-
nie konstrukcji prawnych, przy pomocy ktérych podmiot stabszy mégtby sie skutecz-
nie broni¢ przed dziataniami podmiotu silniejszego. Dlatego tez pojawita sie instytucja
rekursu hierarchicznego, ktéra nastepnie przerodzita sie w odwotanie administracyjne
i zostata obudowana wieloma instytucjami procesowymi, dodatkowo (obok rekursu)
chronigcymi obywatela. Nie trzeba wiec specjalnie dowodzi¢, ze i genetycznie, i aksjo-
logicznie odwotanie administracyjne jest istota postepowania administracyjnego, co
wiecej — jest ono istotg stosunkéw: panstwo — obywatel. Wymyslono je po to, aby zta-
godzi¢ nieréwnosc tych stosunkéw. Poniewaz prawo administracyjne ze swojej istoty
powoduje i zawsze bedzie powodowac taka nieréwnos¢, to odwotanie jest i zawsze
bedzie instrumentem nieodzownym dla jej fagodzenia. Wprawdzie poszczegdlne usta-
wodawstwa poszukuja takze innych rozwigzan stuzacych temu tagodzeniu (mediacja,
umowa lub ugoda administracyjna itd.), to jednak nie ma zadnych przestanek, zeby
twierdzi¢, ze odwotanie administracyjne sie przezyto, czy tez ze jego znaczenie stabnie.
Instytucja ta, nalezac do istoty prawa administracyjnego i do kanonéw postepowania
administracyjnego, musi trwac. Jej ewentualne zniszczenie uczyni caty system tej ga-
tezi prawa niedemokratycznym, zaktoci wartosci lezace u jej podstaw i zupetnie zmieni
proporcje wewnatrz systemu prawa.

2. Wbrew powyzszym, oczywistym stwierdzeniom, pojawiaja sie jednak w ostat-
nim czasie zapatrywania lub unormowania, ktére zmierzajg moze nie do zniszczenia
instytucji odwotania administracyjnego, ale w kazdym razie do zmniejszenia jego
roli albo do dewaluacji procesowej tego $rodka prawnego. Niepokojg one zaréwno
z punktu widzenia teorii postepowania administracyjnego, jak i z punktu widzenia idei
panstwa prawnego i idei swobdd oraz praw obywatelskich, a takze z punktu widzenia
aksjologicznego. Dano temu wyraz w jednym z najnowszych, kompleksowych opra-
cowan dotyczacych odwotania administracyjnego, piszac, ze opracowanie to ,jest gto-
sem w obronie odwotania jako instytucji prawnej o fundamentalnym znaczeniu dla
postepowania administracyjnego i pozycji prawnej jednostki w tym postepowaniu”
Wyrazono tu poglad, ze ,odwotanie w ogdlnym postepowaniu administracyjnym jest
prawniczym osiggnieciem cywilizacyjnym stuzacym ochronie jednostki, jest instytucja
konieczng i - przy aktualnym modelu sadownictwa administracyjnego - niemozliwa

T O wartos$ciach ksztattujacych prawo odwotania pisze obszernie B. Adamiak [w:] eadem, System Pra-
wa Administracyjnego Procesowego, t. 2, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu administracyjnym
0gdlnym, red. eadem, Warszawa 2019, s. 71 in.

2 M. Bakowski, M. Bogusz [w:] Postepowanie odwotawcze w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
t. 1, red. M. Bogusz, Gdansk 2019, s. 11.
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do zastapienia innymi srodkami prawnymi”. Catkowicie i mocno podzielam to zapatry-
wanie. Celem niniejszego opracowania jest pokazanie i pewne uporzadkowanie tych
widocznych tendencji, a w konsekwencji wskazanie na niebezpieczenstwa, jakie one
ze sobag niosa.

3. Pierwszy element, jaki mozna tu dostrzec, dotyczy wskazanej wyzej regulacji kon-
stytucyjnej. Prawidtowa, moim zdaniem, interpretacja cytowanego art. 78 Konstytugji
oznacza przede wszystkim to, ze zawarte w nim stowo ,zaskarzenie” zawiera w sobie
dwa elementy: element zakwestionowania decyzji pierwszej instancji i jednoczesnie
element poddania sie orzeczeniu organu drugiej instancji, ktéry w momencie wniesie-
nia odwofania staje sie whasciwy do zatatwienia sprawy administracyjnej’. Elementy te
0znaczaja, ze regulacja konstytucyjna wymusza jako zasade merytoryczne orzeczenie
organu drugiej instancji, zostawiajac mozliwos¢ orzeczenia kasacyjnego w sferze wy-
jatku. Analizowany przepis postuguje sie réwniez stowami ,w pierwszej instancji’, co
oznacza koniecznos¢ zorganizowania dwéch instancji zamiast jednej. Oznacza to, ze
proby catkowitego lub szerszego niz dotad zastapienia odwotania wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy nalezy uznac za niekonstytucyjne.

Powyzsze zapatrywanie* jest jednak podwazane w literaturze, przez co regulacja
art. 78 Konstytucji RP jest dezawuowana®. Argumentacja podawana przez przeciw-
nikdw tej interpretacji cytowanego przepisu nie jest jednak przekonujaca z kilku po-
wodoéw. Po pierwsze, siega ona do poréwnan dyskutowanego uregulowania z jego
odpowiednikiem zawartym w Konstytucji tzw. marcowej, czego nie uzasadnia uptyw
76 lat i zupetnie inne realia prawne, w jakich Konstytucja z 1921 r. funkcjonowata. Po
drugie, btedne jest zestawianie art. 78 z art. 176 ust. 1 Konstytucji RP, ustalajgcym, ze
postepowanie sgdowe jest co najmniej dwuinstancyjne. Nie mozna na tej podstawie
stwierdza¢ (wykracza to zdecydowanie poza granice wykfadni systemowej), ze skoro
ustawodawca konstytucyjny wypowiedziat sie wyraznie i dostownie w kwestii dwuin-
stancyjnosci postepowania sagdowoadministracyjnego, a nie zrobit tego tak wyraznie
wobec postepowania administracyjnego, to tym samym nie wprowadzit do Konstytu-
¢ji zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, czyli nie stworzyt kon-
stytucyjnej bazy dla odwotania. Po trzecie, nieprawidtowe jest traktowanie zawartosci
art. 78 Konstytucji jako,zasady ustrojowej". Nie jest przeciez kwestig ustrojowa okresla-
nie zagadnienia przejscia sprawy administracyjnej z jednej do drugiej instancji, a taka

3 O interpretacji art. 78 Konstytucji RP jednoznacznie wyznaczajacej administracyjny tok instancji:
ibidem, s. 20-21. Por. tez B. Adamiak, Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego [w:] Pozycja samorzqdowych kolegiéw odwotawczych w postepowaniu administracyjnym,
red. C. Martysz, E. Matan, Krakéw 2005, s. 26 oraz eadem, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania ad-
ministracyjnego w swietle zmian struktury organizacyjnej organéw administracji publicznej. Miejsce za-
sady dwuinstancyjnosci w systemie gwarancji praw jednostki [w:] Jednostka wobec dziatari administracji
publicznej, red. E Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016, s. 375 oraz J. Zimmermann, Kilka refleksji
o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017, z.8,s.13.

4 W petni popierane przez B. Adamiak [w:] eadem, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w toku instancji [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser. Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 202-204.

5 Z.Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 309.
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jest tres¢ spornego przepisu. Jest to przepis materialny a jego ustrojowym odbiciem
bytoby okreslanie organéw majacych byc¢ druga instancjg administracyjna. Kto inny
trafnie zresztg zauwazyt, ze ,rekonstrukcja rozumienia pojecia »pierwsza instancja« nie
moze zostac sprowadzona do znaczenia, jakie przypisuja mu ustawy regulujace ustrdj
(...) wiadzy publicznej"s.

Przedstawiona tu kontrowersja pokazuje, ze juz na etapie analizy unormowan
konstytucyjnych pojawiaja sie gtosy zmierzajagce do pomniejszenia instytucji odwo-
tania administracyjnego. Moga one spowodowac to niebezpieczenstwo, ze w dyskusji
o randze odwotania administracyjnego bedziemy pozbawieni konstytucyjnego opar-
cia dla tej instytucji, co od razu znacznie ostabi jej range.

4. Podobne stanowiska mozna réwniez znalez¢ w oderwaniu od unormowan kon-
stytucyjnych. Na ptaszczyzZnie teoretycznej nalezy tu wskazac na zapatrywania widza-
ce w administracyjnym toku instancji jedynie walor procesowy i traktujgce odwotanie
administracyjne tylko jako srodek uruchamiajacy kontrole instancyjna. Juz Emanuel
Iserzon twierdzit, ze ,celem postepowania odwotawczego (...) jest zardbwno ocena, czy
odwotanie strony jest uzasadnione, jaki i sprawdzenie, czy decyzja jest prawidtowa™.
Oczywiscie takie sformutowanie jest prawdziwe i trudno sie w nim dopatrywa¢ bte-
du, jednak stawia ono pewien znak réwnosci miedzy merytorycznym a kontrolnym
celem odwotania a nawet cel merytoryczny nieco ostabia, uzywajac zwrotu: ,ocena,
czy odwotanie jest uzasadnione”. Oczywiscie, jezeli odwotanie jest uzasadnione, to
otwiera droge do wydania przez organ drugiej instancji decyzji merytorycznej, ale or-
gan drugiej instancji wyda taka decyzje nie tylko z tego powodu, ale dlatego, ze sam
w swoim postepowaniu doszedt do konkluzji ré6znigcej sie od rozstrzygniecia organu
pierwszej instancji. Dlatego widze w zdaniu E. Iserzona pewne zachwianie rownosci
miedzy obydwoma celami odwotania, co oczywiscie jeszcze samego odwotania nie
sprowadza jedynie do roli srodka inspirujgcego kontrole. Jezeli jednak pojdzie sie dalej
tym tropem, to mozna dojs¢ do wniosku, ze istotg odwotania administracyjnego jest
tylko ,zadanie oceny prawidtowosci zaskarzonej decyzji, nie zas zadanie ponownego
rozpatrzenia sprawy administracyjnej’, i ze ,dopiero w ramach uprawnien kontrolnych
organ odwotawczy moze podejmowac zaréwno decyzje uchylajace zaskarzong de-
cyzja (...) jak i decyzje kasacyjne”s. Wydaje sie, Zze tego rodzaju tezy sg sprzeczne nie
tylko z ideg instancyjnosci administracyjnej, ale takze z uregulowaniami k.p.a., z kté-
rych wynika niezbicie, ze z chwilg wniesienia odwotania przed organ drugiej instancji
przenosi sie sprawa administracyjna, a organem wtasciwym do jej rozpatrzenia staje
sie wtasnie ten organ. Skoro nabywa on kompetencje do jej rozpatrzenia i zatatwienia,
to zatatwienie to powinno polega¢ na tym samym, na czym moze polegac zatatwienie

6 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako adresata dziatar or-
ganow administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 288.

7 E.lIserzon [w:] idem, ). Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 235.

8 A. Wrobel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow
2000, s. 734.
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tejze sprawy przez organ pierwszej instancji. Przeniesienie sprawy oznacza, ze decy-
zja instancji pierwszej upada a zastapi jg decyzja instancji drugiej. Uzyte przez kodeks
okreslenia: ,uchyla” lub ,utrzymuje w mocy” stanowig tylko skréty myslowe, ktére
w rozwinietej formie znacza tyle, co,pozbawia decyzje mocy obowiazujacej, gdyz jego
konkluzja jest odmienna”i,nie pozbawia jej mocy obowiazujacej, gdyz jego konkluzja
jestidentyczna”,Utrzymanie w mocy” nie oznacza wiec odrodzenia sie decyzji organu
pierwszej instancji, ale wydanie decyzji nowej o takiej samej tresci. Wchodzi tu zreszta
w gre zasada bezwzglednego wigzania norm prawa administracyjnego, jak i czesto
niedostrzegana zasada aktualnosci, ktéra zobowigzuje organ drugiej instancji do de-
cydowania wedtug stanu faktycznego i prawnego istniejgcego w dacie wydawania de-
cyzji przez niego wtasnie. W sumie mozna powiedzie¢, ze administracyjny tok instancji
ma charakter w istocie materialny, a procesowa jest tylko jego normatywna obudowa.
Jednak nawet zaliczanie odwofania do tejze obudowy nie pozwala na zaprzeczenie
jego roli materialnej, skoro wyzwala merytoryczng (materialng wtasnie) aktywnos¢ or-
ganu drugiej instancji. Tak samo zresztg kazdy wniosek o wszczecie postepowania ad-
ministracyjnego, wniesiony przez strong, nie uruchamia tylko czynnosci procesowych,
ale zmierza do rozstrzygniecia materialnego, sprzezonego z materialnym (opartym
przeciez na prawie materialnym) interesem prawnym, bedacym legitymacja tej strony
do skutecznego whniesienia podania o zastosowanie prawa materialnego.

Oczywiscie polemizujgc z przytoczonym pogladem, nie dezawuuje kontrolnego
celu odwotania administracyjnego, ktéry zresztg w niektérych unormowaniach kodek-
su wysuwa sie na pierwszy plan. Tak jest np. w przypadku regulacji dotyczacej zasady
zakazu reformationis in peius (art. 139). Jednak uwazam, ze przypisywanie odwotaniu
i dziataniu organu drugiej instancji wytacznie celu kontrolnego wypacza idee odwota-
nia administracyjnego i przyczynia sie od strony teoretycznej do powstawania innych
niepokojacych préb ograniczania instytucji odwofania, o jakich mowa w tym opraco-
waniu.

5. Kolejnym kierunkiem zapatrywan zmierzajacych do ostabienia roli odwotfania
administracyjnego jest zestawianie administracyjnego toku instancji z kontrolg sado-
woadministracyjna. Zanim powiem o szczegétach w tym zakresie, chce zwréci¢ uwage
na pewne nieporozumienie tkwigce u zrédfa tego problemu. Otéz moim zdaniem, nie
mozna poréwnywac tych dwaéch instytucji, jednakowo w systemie merytorycznego
sadownictwa administracyjnego i w systemie kontrolnym tego sadownictwa. W sys-
temie merytorycznym, w ktérym sad administracyjny jest wtadny do rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej, czyli do zastapienia w tym zakresie organu administracji
publicznej, istnienie instytucji odwotania mozna uznac za problematyczne lub nawet
zbedne. Tu bowiem rzeczywiscie mogtoby dojs¢ do spietrzenia nawet czterech in-
stancji, w jakich sprawa administracyjna bytaby rozpatrywana. W tych systemach jest
zatem stuszne ograniczanie odwotania albo budowanie konstrukgji alternatywnych,
zakfadajacych mozliwos¢ wyboru $rodka prawnego stuzacego od decyzji administra-
cyjnej miedzy odwotaniem a skargg sadowa. Tam jednak, gdzie mamy do czynienia
z kontrolnym systemem sgdownictwa administracyjnego, w ktérym — tak jak w Polsce
- sad administracyjny tylko bada zgodnos¢ z prawem zaskarzanych do niego aktéw,
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obie mozliwosci zaskarzenia decyzji s3 w sposéb oczywisty sobie nieréwne. Wnoszac
odwotanie, mozna bowiem osiggna¢ nowga decyzje administracyjna, ktéra bedzie wy-
dana przy spetnieniu wszelkich zasad procesowych. Wnoszac skarge do sagdu, mozna
osiggnac jedynie uchylenie wydanej decyzji, i to tylko z powodu jej niezgodnosci z pra-
wem, bez wzgledu na wszelkie inne okolicznosci. Taki obraz rzeczy przekonuje, moim
zdaniem, ze ograniczanie odwotania administracyjnego z tego powodu, ze przeciez
istnieje sadownictwo administracyjne, jest w naszym systemie i btedne, i niebezpiecz-
ne dla obywatela.

Tymczasem w najnowszej literaturze pojawiaja sie takie wtasnie zapatrywania. Na
podstawie analizy rozwigzan wielu panstw twierdzi sie na przykfad, ze ,tryb odwotania
administracyjnego traktowany jest wspofczesnie jako rodzaj procedury wstepnej, uru-
chomienie ktérej jest konieczne dla wniesienia skargi sgdowej™. Nie przecze, ze Autor
przeprowadzit w tej sprawie dokfadna analize prowadzaca do wniosku, ze w wielu sys-
temach skarga do sadu administracyjnego powinna by¢ poprzedzona odwotaniem,
a postepowanie odwotawcze ma poprzedzaé postepowanie sgdowe. Tyle tylko, ze nie
mozna na tej podstawie wyprowadzac generalnej tezy, ze w takiej sytuacji postepowa-
nie odwotawcze ma by¢ uznawane za,procedure wstepng”. Jest to stwierdzenie idace
o wiele za daleko. W opisanych sytuacjach postepowanie odwotawcze ma swaj cel do
spetnienia (cel merytoryczny), a postepowanie sgdowe - swdj (cel kontrolny zawezo-
ny do kryterium zgodnosci z prawem). Nie trzeba ttumaczy¢, ze cele te réznia sie od
siebie, totez sekwencja procedur nie jest tu motywowana merytorycznie. System od-
wotawczy w Polsce nie jest alternatywa dla postepowania sagdowego, a jedynie moze
je poprzedzac.

6. Skoro postepowanie odwotawcze zmierza w zasadzie do wydania decyzji mery-
torycznej i w zwigzku z tym ma formalnie przebiegac tak samo jak postepowanie to-
czace sie w pierwszej instancji, niedopuszczalne wydaje sie traktowanie instancyjnosci
administracyjnej jako niepotrzebnej, czy nawet przeszkadzajacej w ekonomicznym
i sprawnym prowadzeniu postepowania administracyjnego, a traktowanie odwotania
jako srodka mogacego wrecz hamowac te szybkosc¢ i blokowaé sprawnos¢ dziatania
organu. Poglady zmierzajace w tym kierunku sa kolejna przyczyna dezawuowania od-
wotania administracyjnego i wyraznego obnizania jego rangi kosztem uprawnien oby-
watela. Znamienne jest zdanie, ze ,ochrona zasady dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego nie moze by¢ preferowana kosztem innych wartosci procesowych,
w tym wymagan szybkosci i prostoty postepowania”®. Mamy tu do czynienia z nie-
porozumieniem wynikajagcym z odrywania od siebie procesowego i merytorycznego
znaczenia odwofania administracyjnego, a takze z btednego podejscia aksjologiczne-
go do instytucji administracyjnego toku instancji. Rozpatrujac pierwszy z tych dwéch
elementéw, nalezy spojrze¢ na pryncypia rzadzace postepowaniem administracyj-
nym, ktérego celem zasadniczym jest osiggniecie decyzji administracyjnej, czyli roz-
strzygniecie sprawy administracyjnej. Na tym sie zasadza materialny (merytoryczny)

° Z.Kmieciak, Zarys teorii..., s. 283.
0 Ibidem, s. 383.
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sens postepowania. Ma ono oczywiscie takze swdj sens czysto procesowy, ale nakfa-
dajacy sie na cel podstawowy. Tych elementéw — celéw nie mozna od siebie odrywag,
gdyz m.in. podstawowa cecha prawa administracyjnego jest szczegdlnie $ciste powia-
zanie ze soba norm prawa materialnego i norm prawa procesowego. Ta wiasnie jed-
nos¢ stanowi istote prawnych podstaw wszelkiego administrowania. Dlatego tez nie
mozna odwotania administracyjnego traktowac osobno jako instrumentu stuzagcemu
zatatwieniu sprawy administracyjnej w drugiej instancji i osobno jako instrumentu je-
dynie wszczynajacego postepowanie przed organem drugiej instancji albo - co gorsza
- nie mozna traktowac¢ odwotania wyfacznie jako elementu procesowego. taczy sie
to z drugim ze wskazanych elementéw - z kwestig aksjologiczna. Otéz, wskazana tu
dwoisto$¢ postepowania administracyjnego (w tym dwoisto$¢ postepowania odwo-
tawczego) przektada sie na pewien podziat wartosci, jakie tu wystepuja. Zbudowanie
zasady dwuinstancyjnosci i stuzacej jej instytucji odwotania preferuje wartos¢, jaka jest
ochrona obywatela-strony przed nieprawidtowym rozstrzygnieciem sprawy admini-
stracyjnej. Jest to niewatpliwie warto$¢ materialna. W warstwie procesowej wystepuja
inne wartosci — takie, jak np. szybkos¢, prostota i upraszczanie dziatania organu ad-
ministracyjnego, cho¢ Autor powyzszej wypowiedzi - moim zdaniem btednie - jed-
ne i drugie nazywa wartosciami procesowymi. Normy postepowania majg charakter
instrumentalny wobec norm procesowych, totez symetrycznie wartosci procesowe
powinny ustepowac wartosciom materialnym. W rezultacie nie chodzi tu akurat o pre-
ferowanie wartosci materialnych wobec procesowych, ale o to, ze z zasady majg one
tresc¢ istotniejsza niz wartosci instrumentalne. Nasuwa sie wniosek, ze przyspieszanie
lub upraszczanie postepowania administracyjnego nie moze sie odbywac¢ kosztem
podstawowych wartosci tego postepowania i wynikajacych z nich zasad ochrony
obywatela-strony. W szczegd6lnosci nie mozna poswieca¢ odwotania administracyjne-
go dla osiagniecia takich celéw, a takze dla celéw ekonomicznych lub innych celéw
pozaprawnych. Nie jest to bynajmniej jakikolwiek stan wyzszej koniecznosci, w ktérym
nalezatoby poswieci¢ pewne dobro dla ratowania innego dobra wiekszej wartosci.
Szybkos¢ i prostota postepowania jest oczywiscie dobrem, ale dobrem procesowym
i wiekszej wartosci od tamtego miec nie moze.

7. Jedna z istotnych cech kazdego toku instancji, w tym postepowania odwotaw-
czego, a jednoczesnie istotnym celem samego odwotania jest to, zeby sprawa admi-
nistracyjna, przenoszona do kompetencji organu drugiej instancji, byta rozpatrywana
przez inny organ. Jak sie wydaje, zasada dewolutywnosci odwotania pozwala najlepiej
chroni¢ te wartos¢, jaka jest obiektywizm oceny i obiektywizm wymagany przy wy-
dawaniu decyzji administracyjnej. Wydanie decyzji po raz drugi przez ten sam organ
Czy nawet przez organ usytuowany w poziomie, przeczy tej wartosci i od razu nasuwa
réoznego rodzaju podejrzenia o — mowiac eufemistycznie - nierzetelnos¢ lub nieuczci-
wos¢ wydawanej decyzji. Dlatego wszelkie formy sptaszczania administracyjnego toku
instancji, wprowadzane zwfaszcza poprzez instytucje wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, powinny miec¢ charakter zupetnie wyjatkowy tym bardziej, ze jak byta o tym
mowa wyzej, mozna im zarzuci¢ niekonstytucyjnos¢. Mozna najwyzej przyjac, ze moga
by¢ one wymuszane przez normy ustrojowe, nieznajdujace organu szczebla wyzszego
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nad organem wydajacym decyzje, a takze ewentualnie przez argument racjonalnego
spojrzenia. W tej sytuacji rezygnacja z dewolutywnosci odwotania, poza sytuacjami
koniecznymi, jawi sie jako kolejny pomyst zmniejszajacy range tego srodka prawne-
go, pozbawiajacy go jednej z podstawowych cech'. Nieco tagodzac to kategoryczne
stwierdzenie, da sie najwyzej przyja¢, ze w istocie odwotania administracyjnego nie
lezy dostowna jego dewolutywnos¢ (dewolutywnos¢ ustrojowo-organizacyjna), ale
przynajmniej potrzeba dziatania w drugiej instancji innego organu niz ten, ktéry decy-
zje wydat (tzw. dewolutywnos¢ personalna)'.

W tym kontekscie trzeba negatywnie oceni¢ dazenia do szerszego niz dotad albo
i zupetnego zastapienia odwotania administracyjnego wnioskiem o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, ktéry pierwotnie byt umotywowany tylko wzgledami ustrojowymi.
Jednak, jak trafnie zaznaczono w literaturze, zatozenia tego wniosku ,wydaja sie dzis
stanowi¢ wypadkowa réznych czynnikéw, posrod ktérych wzgledy ustrojowe sg tyl-
ko czescia z nich (...) - liczne przyktady dowiodty, ze ustawodawca traktuje decyzje
o powierzeniu kompetencji do rozpatrzenia Srodka zaskarzenia jako dowolng, nie-
rzadko kierujac sie wzgledami partykularnymi”'®. Wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nie spetnia nawet wspomnianego wyzej, kompromisowego postulatu dewo-
lutywnosci personalnej, a jego preferowanie moze sie przyczyni¢ do kolejnego nie-
porozumienia aksjologicznego, o jakim byta juz mowa: do zréwnania wartosci proce-
sowych, polegajacych na upraszczaniu i przyspieszaniu postepowania z wartosciami
materialnymi, tkwigcymi w istocie administracyjnego toku instancji. Nie wystarcza tu
dbatosc o to, zeby decyzje odwotawczag wydawat inny pracownik danego organu, gdyz
,0CzZywiste jest, ze pracownicy organu pozostaja w stuzbowej zaleznosci, a przy tym
tworzg wspodlnie korporacje urzedniczg"'“. Popieranie instytucji wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie powinno réwniez bazowac na argumentacji wywodzacej sie
z zasady samodzielnosci i niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego. Ta szla-
chetna i wazna skadinad zasada nie moze siega¢ do sfery jurysdykcji administracyj-
nej, w ramach ktérej stosowane jest bezwzglednie obowigzujace prawo materialne.
Jezeli organ gminy lub powiatu wydaje decyzje administracyjna, czynigc to nawet
w zakresie zadan wtasnych, to po prostu stosuje prawo, a nie wyraza w ten sposéb

1 Zastrzezenia wobec rezygnacji z dewolutywnosci odwotania zgtasza B. Adamiak [w:] eadem, We-
ryfikacja rozstrzygnie¢ w toku... [w:] System Prawa..., s. 213, a takze eadem, System Prawa Administra-
cyjnego, t. 2, Weryfikacja rozstrzygniec¢ w postepowaniu..., s. 150. W innym miejscu tej pracy Autorka ta
stwierdza, ze ,dewolutywnos$¢ prawa odwotania nalezy do konstytutywnych elementéw tego prawa’,
ibidem, s. 141.

12 Por. Z. Kmieciak: Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 45.

13 P. Dabrowski: Niedewolutywnos¢ srodka zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym a motywy
aktualnego ustawodawcy [w:] Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Sutawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 630-631.

M. Ole$, Aksjologia administracyjnego toku instancji jako instrumentu ochrony podmiotu administro-
wanego w zetknieciu z jurysdykcyjnym dziataniem organu administracji publicznej [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 1022. Por. takze P. Dabrowski, Granice prawa
do odwotania administracyjnego w Swietle Konstytucji RP [w:] Samorzgdowe kolegia odwotawcze - prze-
sztos¢ i przysztos¢, red. K. Sieniawska, Krakéw 2011, s. 163; idem, Niedewolutywnos¢ srodka zaskarzenia
w postepowaniu administracyjnym a motywy aktualnego ustawodawcy [w:] Jakos¢ prawa...,s.611in.
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swojej samodzielnosci lub niezaleznosci. Te dwie sfery sie ze soba mijaja: samodziel-
nos¢ i niezaleznos¢ nie wynika z jakiej$ specjalnej swobody przy wydawaniu decyzji
administracyjnych i odwrotnie: ewentualne luzy decyzyjne nie sa wyznaczane przez
rozmiar samodzielnosci lub niezaleznosci organu. W konsekwencji pozbawione jest
sensu wymaganie, zeby ogranicza¢ dewolutywnos¢ odwotfania dlatego, ze narusza
ona samodzielnos¢ lub niezaleznos$¢. Na marginesie warto zauwazy¢, ze m.in. na takim
zatozeniu zasadzata sie koncepcja stworzenia samorzadowych kolegiéw odwotaw-
czych. Powstaty one takze dlatego, zeby z jednej strony w sprawach wtasnych samo-
rzadu terytorialnego nie angazowac w toku instancji organéw administracji rzadowej,
ale z drugiej strony, wtasnie dlatego, zeby tok instancji nie zostawat w danej jednostce
samorzadowej.

8. Jak juz byfa o tym mowa, mechanizm administracyjnego toku instancji ustalony
w kodeksie postepowania administracyjnego polega na wprowadzeniu odpowiednich
proporcji miedzy merytorycznymi i kasacyjnymi dziataniami organu drugiej instancji,
czyli miedzy merytorycznym a kontrolnym celem odwotania administracyjnego. Oby-
dwa cele s3 tu istotne, ale ustawodawca stusznie preferuje cel merytoryczny, ktory jest
sensem i najwiekszg wartoscig odwotania. Wartosc te deprecjonuja twierdzenia daza-
ce do zwiekszenia roli decyzji kasacyjnych organu drugiej instancji, ktére daza tym sa-
mym do uwypuklenia kontrolnego charakteru postepowania odwotawczego. Odwré-
cenie obowiazujacej zasady merytorycznego orzekania w drugiej instancji, albo nawet
jej zanegowanie', moze prowadzi¢ do ztamania istoty zaskarzalnosci decyzji admini-
stracyjnych, i sadze, ze moze by¢ tym samym uznane za sprzeczne z Konstytucja.

9. Dotychczas przedstawione postulaty ostabiajace role i range odwotania admini-
stracyjnego majg charakter doktrynalny i teoretyczny. Sg one ostatnio do$¢ czesto wy-
razane w niektérych pracach dotyczacych tych zagadnien. W wiekszosci nie zgadzam
sie z tymi pogladami, jednak mozna z nimi polemizowa¢, postugujac sie wtasnie argu-
mentami teoretycznymi i doktrynalnymi. Zagadnienie to jednak staje sie trudniejsze,
jesli sie zauwazy, ze aktualne rozwiagzania prawne réwniez zmierzaja do takiego wiasnie
celu. W takim wypadku nie chodzi tylko o spory akademickie: chodzi o zywe prawo,
ktore w wielu przypadkach szkodzi w sposéb oczywisty tej absolutnie podstawowej
idei postepowania administracyjnego, jaka jest istnienie odwotania administracyjnego.

Pierwsza regulacja, z ktérg nie sposob sie zgodzi¢, jest wprowadzona nowelizacjg
k.p.a. w 2017 r.' mozliwos¢ zrzeczenia sie odwotania. Kwestii tej poswiecono juz wiele
miejsca w literaturze, pojawity sie gtosy aprobujace’ i krytykujace'® te instytucje. Rzecz

5 Por. W. Chréscielewski, Kasacyjny czy reformacyjny model administracyjnego postepowania odwo-
tawczego?, PiP 2015,z.1,s.3in.

16 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektoérych innych aktéw (Dz. U.z 2017 r., poz. 935).

7 M. Masternak-Kubiak, Zrzeczenie sie prawa do odwotania w postepowaniu administracyjnym [w:]
Jednostka wobec wtadczej ingerencji organéw administracji publicznej. Ksiega Jubileuszowa dedykowa-
na Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 335 i n.

18 Zwiaszcza praca W. Jakimowicza, O normatywnej konstrukgji zrzeczenia sie prawa do wniesienia od-
wotania od decyzji administracyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 9, bardzo gteboko wcho-
dzaca w istote zagadnienia. Por. tez B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego procesowego...,
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przy tym znamienna, ze wypowiedzi te, czesto trafne, a na pewno gtebokie, dotycza
najczesciej szczegbtow, tzn. przede wszystkim réznego rodzaju skutkéw procesowych,
jakie ta instytucja moze wywotywac. Szczegdlne znaczenie ma tutaj refleksja, ze zrze-
czenie sie odwotania moze uniemozliwia¢ p6zniejsze wniesienie skargi do sagdu admi-
nistracyjnego, gdyz w jego efekcie decyzja staje sie ostateczna i prawomocna. Tamuje
ono zatem konstytucyjne prawo do sadu. S to analizy na pewno konieczne, jedli sie
zwazy, ze zrzeczenie sie odwotania figuruje w prawie pozytywnym, obowiazuje i dok-
tryna, a takze orzecznictwo sadowe ma obowiazek jej interpretacji'>. W tym miejscu
nie chodzi mi jednak o praktyczne znaczenie lub o konsekwencje instytucji zrzeczenia
sie odwotania administracyjnego de lege lata, ale o podstawowg zasade, jaka powinna
rzadzi¢ w takiej sytuacji, bedaca konsekwencja konstytucyjnego usytuowania admini-
stracyjnego toku instanc;ji®.

Jestem zdania?' — i nie wycofam sie z niego pomimo krytyki dotyczacej tego zapa-
trywania? — ze skoro odwotanie administracyjne jest publicznym, formalnym prawem
podmiotowym?* (co do takiej jego kwalifikacji nikt nie ma watpliwosci), to jego zrze-
czenie sie nie jest mozliwe. Cechg kazdego prawa podmiotowego, w tym publicznego
prawa podmiotowego, jest przeciez to, ze jest ono indywidualne i przypisane do dane-
go podmiotu przez ustawe (takze Konstytucje). Nie mozna go przekaza¢ innemu pod-
miotowi i nie moze by¢ przedmiotem sukcesji. Te jego cechy nie wystarczaja jednak
dla wykluczenia mozliwosci zrzeczenia sie tego prawa?*. Kwestig przesadzajaca jest to,
Ze o istnieniu czyjegos prawa podmiotowego stanowi ustawa, a nie wola podmiotu,

s. 93-96. Autorka pisze, ze ,wprowadzenie instytucji zrzeczenia sie prawa odwotania (...) jest rozwia-
zaniem, ktére budzi podstawowe zastrzezenia zwtaszcza z punktu widzenia obrony praw jednostki”;
ibidem, s. 93.

9" Nota bene jest to niestety w ostatnim czasie pewna cecha prac prawniczych, zwtaszcza wielu dok-
toratéw lub habilitacji z zakresu prawa administracyjnego, polegajaca na tym, ze nie analizuje sie sed-
na, wartosci, aksjologii i znaczenia danej instytucji albo powoddw jej wprowadzenia, ale przystepuje
sie od razu do bezkrytycznego omawiania jej szczegotow, przyjmujac, ze ona istnieje, istnie¢ musi i ze
nie ma watpliwosci w kwestii tego istnienia. Taka metoda bardzo sptyca wywody naukowe i obniza
jakos¢ przedstawianych prac.

20 prawo do wniesienia odwotania jest m.in. konstytucyjnym $rodkiem ochrony wolnosci i praw.
W tym kontekscie umozliwienie zrzekania sie odwotania administracyjnego i pozwalanie na ksztat-
towanie tego prawa podmiotom innym niz ustawodawca, jest niekonstytucyjne. Por. W. Jakimowicz,
O normatywnej konstrukgji..., s. 47.

21 Por. J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 201 i n. oraz
idem, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017, z. 8, s. 15-16.

22 Por. brutalna krytyke Z. Kmieciaka, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego (w
odpowiedzi prof. Janowu Zimmermannowi), PiP 2018, z. 2, s. 105, a takze poglad tego Autora o tym, ze
poszukiwanie w art. 176 ust. 1 Konstytucji publicznego prawa podmiotowego do zaskarzania orze-
czen administracyjnych ,stanowi przejaw uproszczonego pojmowania prawa” — idem, Konstytucyjne
podstawy prawa do odwotania w postepowaniu administracyjnym, ZNSA 2013, nr 2, s. 14. Nie sposéb
jednak zrozumie¢, na czym to uproszczenie miatoby polegac.

2 W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukgji. ..., s. 36. Na dalszych stronach cyt. artykutu Autor rozpa-
truje charakter zrzeczenia sie prawa do wniesienia odwotania w kontekscie celéw publicznych praw
podmiotowych.

240 szerszej dyskusji na temat ewentualnosci zrzekania sie uprawniers administracyjnych pisze W. Ja-
kimowicz; ibidem, s. 42 in.
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ktory tym prawem ma sie legitymowad. W pewnym sensie jest to wiec prawo,,przymu-
sowe’, z ktérego mozna wprawdzie nie korzysta¢, ale nie mozna go samemu odrzu-
ci¢. Podmiot obdarzony tym prawem z mocy ustawy nie moze przeciez z prawa tego
rezygnowac, gdyz tym samym sprzeniewierzytby sie tejze ustawie. Te regute uzupet-
nia w ramach prawa administracyjnego spostrzezenie, ze normy tego prawa sg bez-
wzglednie obowiazujace, totez wszelkie prawa lub uprawnienia nabyte na podstawie
takich norm nie moga by¢ odrzucane przez ich adresatéw. W tej sytuacji uwazam, ze
nie ma usprawiedliwienia dla kroku ustawodawcy, wprowadzajacego mozliwos¢ zrze-
czenia sie odwotfania. Nie moga tu mie¢ wiekszego znaczenia inne zastrzezenia, jakie
mozna zgtosi¢ do tej instytucji, majace w istocie charakter drugorzedny. Mozna bo-
wiem zastanawiac sie nad charakterem decyzji pierwszej instancji, wobec ktorej strona
zrzekta sie odwotania i nad pytaniem, czy taka decyzja staje sie rzeczywiscie ostatecz-
na lub nawet prawomocna. Mozna dyskutowa¢ nad charakterem prawnym i o skut-
kach,oswiadczenia o zrzeczeniu sie odwotania”?, a takze nad celem tej instytucji, ktéra
miataby powodowac przyspieszenie postepowania o cate czternascie dni. Te kwestie
stajg sie otwarte wtedy, gdy uzna sie omawiang instytucje za stuszna. W przeciwnym
jednak razie nalezy zauwazy¢, ze jej zastosowanie nie moze mie¢ charakteru ostatecz-
nego i wigzacego, i ze z deklaracji o zrzeczeniu sie odwotania strona moze sie wycofac.
Jej publiczne prawo podmiotowe wygasa bowiem dopiero po uptywie czternastu dni
od daty doreczenia decyzji®.

Mojej ogdlnej tezy nie da sie podwazy¢ twierdzeniem, ze dopuszczenie zrzeczenia
sie odwotfania ,nie godzi w konstytucyjne prawo podmiotowe do wniesienia odwo-
tania, gdyz w zaden sposdb nie niweczy istoty tego prawa. Nie znosi tego prawa, jak
rowniez nie stanowi jakiegokolwiek ograniczenia uniemozliwiajgcego skorzystanie
z prawa do ztozenia odwotania. Strona postepowania administracyjnego ma bowiem
nadal zagwarantowana ustawowo swobode w kwestii odwofania sie od decyzji wyda-
nej w | instancji”?’. Twierdzenie to, majace niewatpliwie za zadanie oparta na Konsty-
tucji obrone prawa do zrzeczenia sie odwotania, jest wyraZnie niekonsekwentne, i tym
samym traci walor argumentu. Jego Autorka twierdzi bowiem sama, ze zrzeczenie sie

% Wprowadzenie instytucji tego oéwiadczenia dodatkowo komplikuje catg sprawe chocby dlatego,
Ze ustawa nie zastrzega zadnej formy dla takiego oswiadczenia, a takze nie okresla ewentualnej moz-
liwosci wycofania sie z takiego oswiadczenia — por. M. Bagkowski, M. Bogusz, Postepowanie odwotaw-
cze...,s.33.

% Juz przed laty, komentujac dawny art. 113 § 4 pkt 2 k.p.a., wprowadzajacy instytucje zrzeczenia sie
odwotania, nie kto inny, ale W. Dawidowicz stwierdzat, ze ,zrzeczenie sie odwotania nalezy traktowac
jako kazde inne ztozone przez strone w toku postepowania oswiadczenie, ktére strona moze w kazdej
chwili zmieni¢ lub uzupetni¢; oswiadczenie takie wyraza jedynie istniejgcy w okreslonym momencie
zamiar strony, natomiast nie moze ograniczy¢, a tym bardziej znies¢ (...) prawa do wniesienia od-
wotania [oraz] (...) wniesienie odwotania wbrew poprzedniemu zrzeczeniu sie nalezy uwazac za cat-
kowicie dopuszczalne”; idem, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s.
216. Pdzniej, chot jeszcze przed wprowadzeniem tej spornej instytucji do k.p.a., jednoznacznie w tej
kwestii wypowiedziat sie NSA w sktadzie siedmiu sedzidw, stwierdzajac, ze oswiadczenie o zrzeczeniu
sie prawa do wniesienia odwotania jest prawnie bezskuteczne — wyrok z dnia 11 stycznia 2010 ., | OPS
5/09. Por. tez wyrok NSA z dnia 21 lutego 2006 r., | OSK 542/05, CBOSA.

27 M. Masternak-Kubiak, Zrzeczenie sie prawa do odwotania..., s. 345.
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prawa podmiotowego wcale go nie niweczy, nie znosi a nawet nie ogranicza mozliwo-
$ci skorzystania z niego. Skoro tak, to zrzeczenie takie nie moze by¢ skuteczne —i o to
wiasnie chodzi w tej kwestii. Ustawodawca wprowadzit wiec instytucje bez znaczenia,
gdyz jej adresat, nawet w przypadku skorzystania z mozliwosci zrzeczenia sie odwota-
nia, moze w otwartym terminie odwotanie to ztozy¢ whasnie dlatego, ze posiada prawo
podmiotowe.

Istotniejszych watpliwosci w kwestii przedstawionej tezy o wadliwosci instytucji
zrzeczenia sie odwotania dostarcza analiza prawa innych i to wielu panstw, w ktérych
zrzeczenie sie odwotania jest od lat dopuszczalne a nawet jest uznawane za uprawnie-
nie w sposéb naturalny powigzane z odwotfaniem administracyjnym?. Ten przeglad,
dotyczacy kilku waznych krajow europejskich, moégtby byé dla mnie ostrzezeniem
i spowodowac zmiane wyrazonego pogladu. Tak jednak nie jest. Autorka tej analizy
bowiem tez wyraza poglad, ze ,dobrowolna rezygnacja strony z prawa do zaskarzenia
decyzji wydanej w konkretnej sprawie w pierwszej instancji (...) nie pozbawia strony
publicznego prawa podmiotowego, ale przyznaje jej jedynie swobode wyboru miedzy
mozliwoscig uruchomienia toku instancji (...) a moznosciag szybszego uzyskania wig-
73cego ja rozstrzygniecia”®. Swoboda wyboru jest odrebnym zagadnieniem, niemo-
gacym naruszyc istoty prawa podmiotowego, a dotyczacym tylko korzystania z tego
prawa. Autorka sama to zreszta stusznie przyznaje. Tak wiec nawet stwierdzenie, ze
.Zrzeczenie sie odwotania jest instytucjg trwale i mocno osadzona w postepowaniu
administracyjnym niektdérych panstw europejskich”®, nie moze mnie zwie$¢ z przy-
jetej drogi. Prawo podmiotowe do wniesienia odwotania jest i - nawet z wywodéw
moich adwersarzy wynika, ze — ono obiektywnie istnieje. Mozna z niego korzysta¢ lub
nie. Dana ustawa procesowa moze je obudowywac¢ warunkami, terminami, obowigz-
kami sktadania o$wiadczen, komplikacjami procesowymi, zawitosciami dotyczacymi
charakteru decyzji, wobec ktérej nastapito takie zrzeczenie sie itd., jednak ono nie zni-
ka i trwa — mozna wiec z niego skorzystac¢ nawet po ztozeniu wczesniejszego oswiad-
Czenia 0 jego zrzeczeniu sie.

10. Inne watpliwosci, a wrecz protest®’ powoduje druga instytucja dotyczaca od-
wotania administracyjnego, wprowadzona cytowang nowelizacja k.p.a. z 2017 r. Zno-
welizowana ustawa dopuszcza bowiem mozliwos¢ wprowadzania wyjatkéw od zasady
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego przez przepis szczegélny. Tego
rodzaju furtka w omawianej zasadzie jest sama w sobie niebezpieczna, a zostata ona
niestety uzupetniona przezart. 15 samej ustawy nowelizujacej. Otéz wedtug ust. 1 tego
artykutu, w terminie dwdch lat od dnia wejscia w zycie ustawy (do korica maja 2019 r.)
ministrowie mieli dokonac przegladu aktéw prawnych regulujagcych postepowania

28 A, Skoéra: Zrzeczenie sie odwotania w niektérych paristwach europejskich. Uwagi na tle prawnoporéw-
nawczym [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna,
red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, |. Niznik-Dobosz, Warszawa 209, s. 803 i n.

2 |bidem, s. 804

30 Ibidem, s. 816

31 ). Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017, z. 8,
s. 17.
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administracyjne w zakresie dwuinstancyjnosci postepowan. Mieli to uczyni¢ po to,
zeby na tej podstawie inni ministrowie, a w $lad za nimi — Rada Ministréw przygotowa-
ta ,zbiorczy raport dotyczacy dwuinstancyjnosci postepowan administracyjnych” Ma
on postuzy¢ do opracowania ustaw, ktére zlikwiduja odwotanie w postepowaniach
toczacych sie w danej dziedzinie. Z punktu widzenia wartosci, jaka jest odwotanie ad-
ministracyjne taka wizja jest szokujaca. Okazuje sig, ze organy administracji publicznej
moga same okresla¢, od jakich decyzji administracyjnych przez nie wydawanych stuzy
lub nie stuzy odwotanie. Administracja publiczna moze wiec, poprzez swoje dziatania
wewnetrzne, ustalac zakres, w jakim obywatele (strony) dysponuja swoim publicznym
prawem podmiotowym. W ten sposéb zaprzepaszcza sie jedna z zasad demokratycz-
nego panstwa prawnego i narusza sie unormowania konstytucyjne. Daje sie tez do
reki samej administracji instrument blokujacy zastrzezenia, jakie obywatel moze wy-
raza¢ w stosunku do dziatan tejze administracji. Ponadto postuzenie sie w omawianej
regulacji stowami ,odwotanie jest konieczne” sugeruje, ze ustawodawca traktuje ten
srodek prawny jako zto konieczne, a uzycie zwrotu:,zasadne jest odstapienie” sugeru-
je, ze moga istnie¢ przestanki pozaprawne lub pozakonstytucyjne, majace by¢ podsta-
wa oceny zasadnosci odstapienia od odwofania.

11. Jeszcze inne watpliwosci budza wprowadzane instytucje, ktore faktycznie
neguja mozliwos¢ postugiwania sie odwotaniem, wskazujac wyraznie tylko na $rod-
ki nadzwyczajne lub surogat srodka zwyktego w postaci zazalenia od zaswiadczenia.
Dotyczy to ,milczacego zatatwienia sprawy” (rozdziat 8a, art. 122-122h k.p.a.), ktére,
petniac role domniemanego aktu administracyjnego, wywotuje spory co do mozliwo-
$ci jego zaskarzenia w drodze odwotania32

12. Przedstawiony obraz zapatrywan czesci polskiej doktryny prawa i postepowa-
nia administracyjnego, jak i obraz pociagnie¢ ustawodawczych dotyczacych proble-
matyki odwotania administracyjnego nie napawa optymizmem. Jest to jedno z tych
zagadnien, w ktérych uwydatnia sie wyraznie szkodliwe zjawisko instrumentalizacji
prawa i odchodzenia od jego aksjologicznych pryncypidéw. Czes¢ autordw, w tym nie-
ktoérzy wybitni przedstawiciele doktryny prawa i postepowania administracyjnego nie
zauwazajg, ze ich twierdzenia prowadza do znacznego obnizenia, jesli nie do zane-
gowania rangi odwotania administracyjnego. Nie zauwazaja, ze robic tego nie wolno
w systemie, w ktérym sadownictwo administracyjne przybrato model kontrolny i nie
zauwazaja, ze W ten spos6b zmierzaja do drastycznego ograniczania praw obywatel-
skich. Co wiecej, stawiaja oni na jednym poziomie wartos¢, jaka w sobie niesie mozli-
wos¢ petnego zaskarzenia decyzji administracyjnej i wartos¢ oczywiscie drugorzedna,
jaka stanowi uproszczenie i przyspieszenie postepowania administracyjnego. Z kolei
ustawodawca najwyrazniej dazy do ograniczenia odwotania administracyjnego, kté-
re od stulecia byto zawsze instrumentem ochrony praw obywatela. Zaczyna tu domi-
nowac interes samej administracji publicznej, co jest sprzeczne z ideologiag panstwa

32 Por. M. Jaskowska, Nowe instytucje w Kodeksie postepowania administracyjnego a ochrona upraw-
nieri jednostki [w:] Tempora mutantur cum legibus. Ksiega Jubileuszowa z okazji 20-lecia Wydziatu Prawa
i Administracji UKSW, red. A. Tarwacka, Warszawa 2019, s. 28-29.
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prawnego, ktéra zaklada komplementarnos¢ interesu publicznego i intereséw indywi-
dualnych, dajgc administracji publicznej prawo ich wywazania, ale nie dajagc mozliwo-
$ciich ignorowania. Jest to jeszcze jedno z aktualnych zagrozen konstytucyjnej zasady
panstwa prawnego i trudno sie oprze¢ wrazeniu, ze wszystkie te kroki maja charakter
polityczny. Trzeba wyrazi¢ nadzieje, ze doktryna prawa administracyjnego i orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych nie dopuszcza do degradacji odwotania, bedacego
najbardziej demokratycznym srodkiem prawnym w obrebie prawa administracyjnego.
Nie dopuszcza do pozbawienia obywatela - jednostki, podstawowego instrumentu,
przy pomocy ktérego moze on broni¢ swoich praw i intereséw podczas postepowania
administracyjnego.
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Streszczenie
Jan Zimmermann
Czy schylek odwotania administracyjnego?

Odwotanie w postepowaniu administracyjnym jest podstawowym srodkiem prawnym i jedno-
czednie najwazniejszym instrumentem chronigcym w tym postepowaniu prawa obywatelskie.
Znaczenia i funkgji tej instytucji w demokratycznym panstwie prawnym nie da sie przecenic.
W ostatnim czasie pojawiaja sie jednak niebezpieczne zapatrywania doktrynalne i kroki usta-
wodawcze, zmierzajgce do zmniejszenia roli tej instytucji. W artykule dokonano przegladu i oce-
ny tych niepokojacych zjawisk. Kontrowersyjne poglady doktryny polegaja na jednostronnej
interpretacji przepiséw konstytucyjnych, na przyznawaniu wytacznie znaczenia procesowego
odwotaniu administracyjnemu, a takze na poréwnywaniu administracyjnego toku instancji
z dziataniami sadéw administracyjnych. Autor zauwaza réwniez btedne traktowanie w doktrynie
odwotania jako swoistej przeszkody w realizacji zasady szybkosci postepowania administracyj-
nego oraz niebezpieczne postulaty rezygnacji z dewolutywnosci odwotania i dawania przewagi
kompetencjom kasacyjnym organu odwotawczego. W zakresie ustawodawczym odnotowuje
on kontrowersje zwigzane z nowg instytucja zrzeczenia sie odwotania, a takze z unormowaniem
umozliwiajgcym organom administracji publicznej rezygnacje z odwofania w wybranych dzie-
dzinach. Przeprowadzona analiza prowadzi do pesymistycznego wniosku wskazujacego na wy-
razna obecnie tendencje do deprecjonowania instytucji odwotania administracyjnego. Artykut
ostrzega przed tymi niebezpieczenstwami, godzacymi w prawa obywatelskie.
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Summary
Jan Zimmermann
Will the administrative appeal decline?

The appeal in administrative proceedings is the basic legal measure and at the same time the
most important instrument protecting civil rights in this proceeding. The significance and func-
tions of this institution in a democratic state of law cannot be overestimated. Recently, however,
there are dangerous doctrinal views and legislative steps aimed at reducing the role of this insti-
tution. The article reviews and evaluates these disturbing phenomena. The controversial views
of the doctrine concerns the unilateral interpretation of constitutional provisions, granting ad-
ministrative appeal only procedural significance, as well as comparing the administrative course
of instance with the actions of administrative courts. The author also points to the erroneous
treatment of the appeal in the doctrine as a kind of an obstacle to the implementation of the
principle of speed of administrative proceedings as well as dangerous postulates of resigning
from the devolutive effect of the appeal and giving an advantage to the cassation competence
of the appeal body. In regard to legislation, the author points to the controversy related to the
new institution of the waiver of the appeal as well as the regulation enabling public adminis-
tration bodies to resign from the appeal in selected areas. The analysis leads to a pessimistic
conclusion indicating a current trend to depreciate the institution of administrative appeal. The
article warns of these dangers that violate civil rights.

Stowa kluczowe: demokratyczne panstwo prawne, tok instancji, srodek prawny, odwotanie, de-
wolutywnos¢, kasacyjnos¢, zrzeczenie sie odwotania

Keywords: democratic state ruled by law, instance procedure, legal remedy, appeal, devolutive
effect, cassation, waiver of appeal
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w przypadku istotnych rozbieznosci pomiedzy ich opiniami
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W sytuacji gdy niezbedne jest przeprowadzenie dowodu z opinii biegtego, zas opi-
nie bieglych poddane ocenie organéw maja diametralnie ré6zne konkluzje, obo-
wigzkiem organodw jest skonfrontowanie biegtych bedacych autorami tych opinii,
przy jednoczesnym zapewnieniu stronom mozliwosci zadawania pytan — stosow-
nie do dyspozycji art. 10 w zw. z art. 79 § 1 i 2 k.p.a. W tym celu konieczne wydaje
sie przeprowadzenie rozprawy administracyjnej.
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Glosa

Glosowane orzeczenie' i sformutowana w nim teza odnoszg sie do konfrontacji bie-
gtych — zagadnienia o duzym znaczeniu praktycznym, niezwykle istotnego dla prze-
biegu i wyniku postepowania administracyjnego. Wartos¢ pogladu przyjetego przez
Naczelny Sad Administracyjny (NSA) nie wyraza sie w jego kontrowersyjnosci czy tez
w przetamaniu lub utrwaleniu okreslonej linii orzeczniczej, lecz w tym, ze dotyczy on
instytucji, ktéra - jezeli chodzi o ogdlne postepowanie administracyjne — nie zosta-
ta przez ustawodawce w ogdle uregulowana. Wigze sie to z ogdlng cechga polskiego
kodeksu postepowania administracyjnego?, charakteryzujacg akt ten od momen-
tu jego uchwalenia 60 lat temu. Juz w tekscie pierwotnym? kodeks charakteryzowat

T Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2019 r,, Il OSK 1217/19, LEX nr 2759117.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 256; dalej: k.p.a.).

3 Zob.Dz.U.z 1960 r. Nr 30, poz. 168.
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sie znaczna lakonicznoscig, widoczng szczegdlnie w porédwnaniu z przyjetymi w tym
samym okresie ustawami regulujgcymi postepowanie cywilne* i karne®. Lapidarnos¢
k.p.a. jest szczegdlnie zauwazalna w zakresie przepiséw regulujacych postepowanie
dowodowe, w tym udziat biegtego w postepowaniu administracyjnym®. Zatem tym
bardziej nalezy sie pochyli¢ nad wyrokiem NSA z dnia 17 pazdziernika 2019 .
Glosowane orzeczenie NSA zapadfo w nastepujacym stanie faktycznym. Decyzja
z czerwca 2018 r., Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w L. uchylito w catosci decyzje
wojta gminy K. z kwietnia 2018 r. oraz nakazato Generalnej Dyrekcji Drég i Autostrad
(GDDKIiA) oddziat w W. wykonanie w terminie do listopada 2018 r. odwodnienia linio-
wego na zjezdzie z kostki brukowej w bezposrednim sasiedztwie z brama zjazdowa i na
pétnoc od niej oraz na linii korytek z profili betonowych biegnacych wzdtuz pétnocne-
go jej ogrodzenia. W toku postepowania poprzedzajacego wydanie wskazanych decy-
zji pieciokrotnie orzekaty w sprawie organy obu instancji, a Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny (WSA) w Lublinie wydat cztery wyroki’. W toku postepowania, na przestrzeni
kilku lat, zebrano materiat dowodowy, w sktad ktérego wchodzito m.in. osiem opinii
biegtych. Czes¢ z tych opinii zostata sporzadzona na zlecenie organu prowadzacego
postepowanie administracyjne lub na zlecenie GDDKIA, ale w toku tego postepowa-
nia, jak réwniez w toku prowadzonego réwnolegle postepowania przed Sadem Okre-
gowym | Wydziat Cywilny w L. opinie te zostaty przez organ pierwszej instancji (wojta
gminy K.) wtagczone do materiatu rozpoznawanej sprawy. W wyroku z dnia 23 maja
2017 r. WSA w Lublinie wskazat na bfagd organéw, polegajacy na pominieciu niektorych
(sporzadzonych na wczesniejszym etapie postepowania) opinii biegtych oraz na ko-
niecznos¢ poddania ich ocenie. Z uwagi na diametralnie rézne wnioski formutowane
w opiniach, WSA zaakcentowat koniecznos¢ dokonania konfrontacji biegtych beda-
cych autorami tych opinii. Z uwagi na potrzebe zapewnienia udziatu stron w tej kon-
frontacji, sad uznat za konieczne przeprowadzenie rozprawy administracyjnej®.

4 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296).

5 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 13, poz. 96). Kodeks
postepowania karnego z 1969 r. zostat uchylony przez art. 3 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Prze-
pisy wprowadzajgce Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 556, ze zm.).

6 W tekécie pierwotnym k.p.a. dowodom poséwiecone byly przepisy art. 70-81 (obecnie sg to
art. 75-88a), natomiast dowdd z opinii biegtego byt regulowany przez art. 78 (obecnie art. 84). Z ko-
lei w kodeksie postepowania cywilnego, zaréwno w jego tekscie pierwotnym, jak i obecnie obowia-
zujacym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 1460, ze zm.; dalej: k.p.c.), dowodom poswiecone zostaty
przepisy art. 227-315, w tym art. 278-289 dotyczace biegtego i jego opinii. Natomiast w kodeksie
postepowania karnego z 1969 r. dowody byly uregulowane w przepisach art. 152-204, z czego do
opinii biegtego odnosity sie przepisy art. 176-184. Lakonicznos¢ k.p.a. jest jeszcze bardziej widoczna
w zestawieniu z obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karne-
go (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 30, ze zm.; dalej: k.p.k.), w ktérej dowodom poswiecono przepisy
art. 167-242 (dowodu z opinii biegtego dotycza przepisy art. 193-203).

7 Wyroki WSA w Lublinie z dnia: 3 kwietnia 2012 r., Il SA/Lu 45/12, LEX nr 2878986; 3 grudnia 2013 r.,
Il SA/Lu 351/13, LEX nr 1407083; 13 sierpnia 2015 r., Il SA/Lu 1089/14, LEX nr 2835139 oraz 23 maja
2017 r., I SA/Lu 1134/16, LEX nr 2342075.

8 Zwréci¢ nalezy uwage, ze wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 maja 2017 r,, Il SA/Lu 1134/16, jako
orzeczenie prawomocne, jest wigzacy, zgodnie z trescig przepisu art. 170 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,,
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W skardze do sagdu administracyjnego na decyzje z czerwca 2018 r. skarzaca za-
rzucita organom naruszenie przepiséw postepowania, ktére miato istotny wptyw na
wynik sprawy, a mianowicie art. 7 k.p.a,, art. 77 § 1 k.p.a,, art. 80 k.p.a., art. 107 § 3
k.p.a. W wyroku® z dnia 4 grudnia 2018 r., WSA w Lublinie orzekt o oddaleniu skargi.
W jego ocenie organ pierwszej instancji podjat wiasciwe kroki w zakresie konfrontacji
biegtych, w tym przeprowadzit dwie rozprawy administracyjne, na ktére wezwani zo-
stali wszyscy biegli. Stanowisko WSA w Lublinie podzielit NSA i glosowanym wyrokiem
oddalit skarge kasacyjna.

Stanowisko NSA przedstawione w komentowanym orzeczeniu, odnoszace sie do
obowiazku przeprowadzenia przez organ prowadzacy postepowanie administracyj-
ne konfrontacji biegtych w przypadku istotnych rozbieznosci pomiedzy ich opiniami,
zastuguje na aprobate. Zastrzec nalezy jednak, ze o ile w stanie faktycznym, w ktérym
zapadto orzeczenie, konfrontacja byta konieczna, o tyle nie zawsze rozbieznos¢ pomie-
dzy opiniami biegtych bedzie jednoznaczna z obowiagzkiem skonfrontowania biegtych.
Podobnie podzieli¢ nalezy poglad sadu o koniecznosci przeprowadzenia rozprawy
w celu dokonania konfrontacji oraz zapewnienia stronie udziatu w przeprowadzonej
czynnosci. W tym miejscu poczynic nalezy jednak pewnga uwage natury ogdlnej, odno-
szacg sie do samego charakteru biegtego oraz jego opinii. Za biegtego w rozumieniu
art. 84 k.p.a. moze zostac¢ uznana jedynie osoba, ktéra zostata powotana w tym charak-
terze przez organ administracji publicznej i tylko opinia takiej osoby stanowi dowdd
z opinii biegtego w swietle wskazanego przepisu. Natomiast nie wszystkie opinie, do
ktorych odnosit sie NSA w komentowanym orzeczeniu, powstaty na zlecenie organu
administracji publicznej. Nie zmienia to jednak faktu, ze mozliwe jest, jak to przyjat
sad, skonfrontowanie ze sobg autoréw wszystkich opinii przygotowanych w sprawie.

Konfrontacja stanowi specyficzng forme przestuchania biegtych, polegajaca na
bezposrednim i jednoczesnym przestuchiwaniu co najmniej dwéch biegtych na te
samg okolicznos¢, w celu wyjasnienia sprzecznosci pomiedzy wydanymi przez nich

poz. 2325, ze zm.), nie tylko dla strony i sadu, ktéry go wydat, lecz réwniez dla innych sagdéw i innych
organéw panstwowych, a w przypadkach przewidzianych w ustawie - takze dla innych oséb. Naczel-
ny Sad Administracyjny, wydajac komentowane orzeczenie, podobnie jak sad orzekajacy w pierwszej
instancji, nie mogt zatem abstrahowa¢ od sformutowanych we wskazanym wyroku wskazan co do
dalszego postepowania. Obowiagzkiem sagdéw obu instancji byto odniesienie sie do tego, czy organy
administracji publicznej prawidtowo wykonaty te wskazania, gdyz byty one dla nich wigzace, na co
wprost wskazuje przepis art. 153 prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Nie zmie-
nia to jednak faktu, ze oceniajac zgodnosc¢ z prawem ,nowych” decyzji, wydanych na podstawie wska-
zan sformutowanych w wyroku WSA w Lublinie z dnia 23 maja 2017 r., sady administracyjne, pierwszej
i drugiej instancji, mogty formutowac wtasne oceny co do tego, jakie dziatania powinien podjac organ
w przypadku dysponowania kilkoma opiniami biegtych o diametralnie r6znych konkluzjach. W zwiaz-
ku z tym teza przyjeta przez NSA w glosowanym orzeczeniu pomimo tego, ze jest zbiezna z pogladem
wyrazonym przez WSA w Lublinie w wyroku z dnia 23 maja 2017 r., nie moze by¢ traktowana jedynie
jako jego mechaniczne powtdrzenie. Zbieznos¢ ta ma jednak to znaczenie, ze sformutowane w glosie
uwagi dotyczace tezy komentowanego orzeczenia NSA mozna réwniez odnie$¢ do pogladu wyarty-
kutowanego przez WSA w Lublinie w wyroku z dnia 23 maja 2017 r., Il SA/Lu 1134/16.

° Wyrok WSA w Lublinie z dnia 4 grudnia 2018 r., Il SA/Lu 715/18, LEX nr 2629070.
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uprzednio opiniami'. Do konfrontacji powinno dochodzi¢, jak zauwazyta Justyna Zy-
linska, woéwczas ,gdy ocenie organu poddane zostaty dwie (lub wiecej) opinie, z kté-
rych kazda analizowana oddzielnie ma, wedtug oceny organu procesowego, przymiot
jasnosci, zupetnosci i jest logiczna, a mimo to zachodzi rozbiezno$¢ miedzy istotnymi
elementami poréwnywanych opinii. Organowi w tej sytuacji trudno jest sprecyzo-
wac istote sprzecznosci”'. Konfrontacje uznaje sie, zaleznie od sytuacji dowodowe;j,
za optymalne narzedzie stuzace wyjasnieniu zaistniatych sprzecznosci, a tym samym
dokonaniu prawidtowych ustalen faktycznych'. Na niezwykle wazne jej aspekty zwro-
cili uwage Grzegorz Kopczynski i tukasz Cora. Pierwszy z Autoréw wskazat, ze jednym
z celéw konfrontacji jest,,umozliwienie stronom na zasadzie kontradyktoryjnosci kon-
troli dowodu z opinii biegtych”'3. tukasz Cora podkreslit z kolei, ze celowosc jej prze-
prowadzenia ,jest szczegdlnie uzasadniona w dowodowo ztozonych i skomplikowa-
nych sprawach”".

Zalety konfrontacji biegtych trafnie wyeksponowat Tadeusz Tomaszewski. W jego
ocenie, po pierwsze, moze ona,doprowadzi¢ do uzgodnienia stanowisk biegtych czy
nawet uznania przez jednego z nich racji drugiego eksperta, co na ogét jest mozliwe
tylko w wyniku ich osobistego kontaktu. Praktyka dowodzi jednak, ze biegli nie zawsze
moga lub potrafig uzgodni¢ swoje poglady albo nawet przyznac sie do btedu w opi-
niowaniu”. Po drugie, przy uzasadnionym podtrzymaniu przez biegtych swoich stano-
wisk konfrontacja moze ,umozliwi¢ organowi procesowemu — w ramach swobodnej
oceny dowoddw, przez poréwnanie uzytych argumentdéw i stopnia kategorycznosci
prezentowanych w przestuchaniu wnioskéw — okreslenie wiarygodnosci kazdej z opi-
nii. Konfrontacja zatem moze pozwoli¢ na wyeliminowanie koniecznosci powotania
nowego biegtego w celu przeprowadzenia ponownej ekspertyzy”'>. Wymienione zale-
ty wystepuja niezaleznie od tego, w jakim postepowaniu — sgdowym czy administra-
cyjnym, instytucja ta jest wykorzystywana.

Mozliwos¢ prowadzenia konfrontacji przewiduja expressis verbis przepisy kodek-
su postepowania karnego oraz kodeksu postepowania cywilnego. Zgodnie z trescia
art. 172 k.p.k.: ,Osoby przestuchiwane moga by¢ konfrontowane w celu wyjasnienia
sprzecznosci. Konfrontacja nie jest dopuszczalna w wypadku okreslonym w art. 184",

10 G. Kopczynski, Konfrontacja bieglych w polskim procesie karnym, Warszawa 2008, s. 107-108. W dok-
trynie postepowania karnego przyjmuje sie przewaznie, ze w konfrontacji, co do zasady, powinny
uczestniczy¢ jedynie dwie osoby. Przeprowadzenie konfrontacji grupowej dopuszcza sie jednak
w przypadku konfrontowania biegtych; por. D. Jagietto, Glosa do wyroku s.apel. z dnia 3 paZdziernika
2012r., Il AKa 260/12,,lus Novum” 2013, nr 4, s. 152. Podkresla sie, ze jest to spowodowane potrzebami
praktyki, poniewaz niejednokrotnie powotuje sie trzech lub wiecej biegtych, ktérych opinie sg ze soba
sprzeczne; zob. T. Tomaszewski, Dowdd z opinii biegtego w procesie karnym, Krakéw 2000, s. 97.

" ). Zylinska, Przestanki konfrontagji, Prok. i Pr. 2013, nr 2, s. 157.

2. D, Orkiszewska, Glosa do postanowienia SN z dnia 20 sierpnia 2014 r., Il KK 204/14, Prok. i Pr. 2016,
nr2,s.187.

3 G. Kopczynski, Konfrontacja biegtych...,s. 113-114.

4 t. Cora, Charakter prawny czynnosci kontrolujgcych dowody, ,Przeglad Sadowy” 2018, nr 11-12,
s. 76.

5 T.Tomaszewski, Dowdd z opinii..., s. 95.
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Abstrahujac od tresci art. 184 k.p.k., ktéry odnosi sie do swiadkéw anonimowych, za-
znaczy¢ nalezy, ze do kategorii 0séb przestuchiwanych naleza takze powotani w spra-
wie biegli's. Natomiast w postepowaniu cywilnym przepis art. 272 k.p.c. wskazuje:
,Swiadkowie, ktérych zeznania przecza sobie wzajemnie, moga by¢ konfrontowani”
Przepis ten wprawdzie nie odnosi sie wprost do biegtych, jednakze sagd moze na jego
podstawie przeprowadzi¢ konfrontacje pomiedzy biegtymi, ktérych opinie ,przecza
sobie wzajemnie’, ze wzgledu na odestanie zawarte w art. 289 k.p.c. (,Do wezwania
i przestuchania biegtych stosuje sie ponadto odpowiednio przepisy o swiadkach, z wy-
jatkiem przepiséw o przymusowym sprowadzeniu”).

Jak zauwazyta J. Zylinska, pomimo tego, ze ,konfrontacja stanowi szczegdlng
forme przestuchania, ustawodawca nadat jej odpowiedniag range przez uregulowa-
nie w odrebnej podstawie prawnej — art. 172 k.p.k.""”. Podobnie polski prawodawca
uczynit w odniesieniu do konfrontacji w postepowania cywilnym. Zabiegu takiego
nie dokonat wprawdzie w odniesieniu do kodeksu postepowania administracyjnego,
jednakze w zadnym razie nie mozna negowac¢ mozliwosci przeprowadzenia konfron-
tacji w ogélnym postepowaniu administracyjnym, a jej znaczenia dla wynikéw tego
postepowania — bagatelizowac.

Odnoszac sie do prowadzenia konfrontacji biegtych w postepowaniu administra-
cyjnym, w pierwszej kolejnosci zaznaczy¢ nalezy, ze przepis art. 84 § 1. k.p.a. wyraznie
dopuszcza mozliwosc zwrdcenia sie przez organ o wydanie opinii nie tylko do jednego
biegtego, lecz réwniez do kilku biegtych (formuta: ,moze zwrdcic sie do biegtego lub
biegtych o wydanie opinii”). Powotujgc w sprawie co najmniej dwoch biegtych, organ
moze zleci¢ im przygotowanie opinii fgcznej (wspdlnie)'® badz tez zleci¢ kazdemu
przygotowanie osobnej opinii, nawet jezeli miataby ona dotyczy¢ tego samego zagad-
nienia. W takim wtasnie przypadku, jezeli organ zleca przygotowanie odrebnych opinii
kilku biegtym, a ich zakres i przedmiot przynajmniej w czesci s tozsame, dojs¢ moze
pomiedzy nimi do rozbieznosci. R6znice pomiedzy opiniami moga by¢ spowodowane
m.in. dysponowaniem przez biegtych ré6znym materiatem badawczym, stosowaniem
odmiennych metod badawczych, przeprowadzaniem badan w réznych warunkach,
reprezentowaniem odmiennych szkét naukowych, przeprowadzaniem badan w réz-
nym okresie od momentu zaistnienia zdarzenia, r6znym zakresem dostepu do doku-
mentacji potrzebnej do przeprowadzenia badan, r6zng interpretacja uzyskanych wy-
nikéw oraz réznica w stosowanej przez biegtych terminologii®®.

Przepisy kodeksu postepowania administracyjnego, pozwalajac na powotanie
w sprawie kilku biegtych, nie przewidujg wprost instrumentéw umozliwiajacych

16 LK. Paprzycki [w:] Kodeks postepowania karnego, t. 1, Komentarz do art. 1-424, red. idem, Warszawa
2013, s. 586.

7). Zylinska, Konfrontacja bieglych jako metoda wyjasnienia sprzecznosci miedzy réznymi opiniami
w tej samej sprawie, PiP 2013, z. 10, s. 75.

18 Zdaniem Filipa Elzanowskiego, brak jest mozliwosci sporzadzenia przez biegtych opinii tacznej,
zob. idem [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Warszawa 2018, s. 670.

19 ), Zylihska, Konfrontacja biegtych..., s. 76.
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wyjasnienie rozbieznosci pomiedzy ich opiniami. Nie oznacza to jednak, ze nie daja
zadnej podstawy do rozwigzania wskazanej sytuacji. Po pierwsze, przepisy k.p.a. prze-
widujg mozliwos¢ przestuchania biegtego (art. 67 § 2 pkt 2 k.p.a., art. 77 § 3 k.p.a., art.
79§ 1i2k.p.a.). Nie ma zadnego powodu wynikajacego z przepiséw prawnych, a tym
bardziej zadnych argumentdw natury praktycznej, ktére uzasadniatyby brak mozliwo-
$ci przestuchania w tym samym miejscu i czasie wiekszej liczby biegtych. Po drugie,
jedna z przestanek przeprowadzenia rozprawy administracyjnej jest potrzeba ,wyja-
$nienia sprawy przy udziale swiadkéw lub biegtych albo w drodze ogledzin” (art. 89
§ 2 k.p.a.). Tym samym rozprawa moze zosta¢ przeprowadzona w sytuacji zaistnienia
potrzeby wyjasniania sprawy z udziatem biegtych i ich przestuchania.

Przestuchanie biegtych moze przybra¢ forme konfrontacji, nawet jezeli nie wyni-
ka ona wprost z przepiséw k.p.a. Zaakcentowania wymaga, ze przyjecie takiego po-
gladu w zadnym stopniu nie oznacza natozenia bez podstawy prawnej dodatkowego
obowigzku na osobe powotang w charakterze biegtego. Obowiazek przedstawienia
opinii na wezwanie organu administracji publicznej wynika z art. 84 § 2 zdanie dru-
gie k.p.a., zgodnie z ktérym ,do biegtych stosuje sie przepisy dotyczace przestuchania
$wiadkow’, w zwiagzku z art. 83 § 1 k.p.a., ktéry wskazuje, ze nikt — oprocz wyliczonych
W przepisie 0s6b - nie ma prawa odméwic¢ zeznan w charakterze $wiadka. W zwiazku
z tres$cig wskazanych przepisow przyjac nalezy, ze nikt nie ma prawa, z wyjatkiem $cisle
okreslonych os6b?*, odmoéwic¢ wydania opinii w charakterze biegtego, jezeli zwraca sie
do niego o to organ administracji publicznej. Ponadto, osoba wezwana na przestucha-
nie, ktéra moze byc¢ rowniez biegty, obowigzana jest do osobistego stawienia sie w ob-
rebie gminy lub miasta, w ktérym zamieszkuje albo przebywa (art. 51 § 1 k.p.a.) oraz
w sgsiedniej gminie albo miescie (art. 51 § 2 k.p.a.). Dodatkowo, jezeli charakter sprawy
lub czynnosci wymaga dokonania czynnosci przed organem administracji publicznej
prowadzacym postepowanie, to ograniczenia wskazanego w art. 51 k.p.a. nie stosuje
sie?’. Dodac nalezy, ze — zgodnie z trescia przepisu art. 88 § 1 k.p.a. — biegty, ktéry mimo
prawidtowego wezwania nie stawit sie bez uzasadnionej przyczyny lub bezzasadnie
odmowit wydania opinii albo udziatu w innej czynnosci urzedowej, moze by¢ ukarany
grzywna do 50 zt, a w razie ponownego niezastosowania sie do wezwania — grzywnga
do 200 zt.

Organ administracji publicznej powinien siegna¢ po forme konfrontacji, jezeli
bedzie to niezbedne do prawidtowego wyjasnienia sprawy. Chodzi o takie sytuacje,
w ktérych nie bedzie on zdolny do samodzielnego rozstrzygniecia watpliwosci wy-
niktych na tle rozbieznych opinii biegtych. Przypomnie¢ nalezy, ze przepis art. 7 k.p.a.

20 Na marginesie rozwazan zaznaczy¢ nalezy, ze osoby, ktére posiadaja prawo do odmowy wydania
opinii, na podstawie art. 84 § 2 zdanie drugie k.p.a. w zwiazku z art. 83 § 1 k.p.a., podlegaja jedno-
czesnie wytaczeniu od udziatu w sprawie na podstawie art. 84 § 2 zdanie pierwsze k.p.a. w zwiazku
zart.24§ 1 pkt2i3 kp.a.

21 Przyja¢ nalezy, ze w przypadku konfrontacji biegtych, przeprowadzanej przez organ prowadzacy
postepowanie administracyjne, charakter czynnosci uzasadnia zastosowanie art. 53 k.p.a. Biegty be-
dzie w takiej sytuacji zobowigzany do osobistego stawiennictwa, niezaleznie od miejsca zamieszkania
lub miejsca pobytu.
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zobowigzuje organ do podejmowania w toku postepowania wszelkich czynnosci nie-
zbednych do dokfadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy.
Jezeli wyjasnienie rozbieznosci pomiedzy opiniami biegtych wymaga skonfrontowa-
nia ze soba autoréw tych opinii, organ obowigzany jest dokona¢ przestuchania bie-
gtych w formie konfrontacji.

Do stanu faktycznego, w jakim zapadto komentowane orzeczenie NSA, odnies¢
mozna przywofany juz w pracy poglad . Cory, zgodnie z ktérym szczegélnie uzasad-
nione jest przeprowadzenie konfrontacji w dowodowo ztozonych i skomplikowanych
sprawach?. Wprawdzie zacytowana opinia odnosi sie wprost do konfrontacji w poste-
powaniu karnym, jednakze nalezy nada¢ jej znaczenie uniwersalne. Sprawe, w ktérej
organy administracji publicznej na okreslonym etapie postepowania dysponowaty
o$mioma réznymi opiniami biegtych, ktére dodatkowo miaty diametralnie ré6zne kon-
kluzje, mozna niewatpliwe uzna¢ za skomplikowana. Swiadczy o tym réwniez fakt, ze
w sprawie, w ktorej wydane zostaty opinie, pieciokrotnie orzekaty organy obu instan-
¢ji, a czterokrotnie wypowiadat sie sad administracyjny.

Doprecyzowac nalezy, w odniesieniu do obowigzku przeprowadzenia konfronta-
cji biegtych, ze nie zawsze w przypadku otrzymania przez organ dwdch lub wiecej
sprzecznych opinii celowe bedzie przeprowadzenie takiej konfrontacji. Odnoszac sie
do tresci art. 172 k.p.k., Sad Najwyzszy (SN) stwierdzit?®, ze przepis ten nie nakfada na
sad obowiazku przeprowadzenia konfrontacji sSwiadkéw w kazdym wypadku sprzecz-
nosci w ich zeznaniach, lecz jedynie w sytuacji, gdy moze to sie przyczyni¢ do prawi-
dtowego ustalenia stanu faktycznego. Podobnie, w wyroku? z 2004 r. SN przyjat, ze
konfrontacja osob przestuchiwanych, wskazana w art. 172 k.p.k., nie jest czynnoscia
obligatoryjna. Ma ona na celu, w ocenie sadu, ewentualne wyjasnienie sprzecznosci
w oswiadczeniach oséb przestuchiwanych, dla ustalenia wiarygodnosci poszczegdl-
nych osobowych zrédet dowodowych. W glosie do pierwszego ze wskazanych wyzej
orzeczen Jozef Gurgul stwierdzit, ze ,kryterium sprzecznosci jako przestanka zarza-
dzenia konfrontacji nie jest na tyle jednoznaczne, zeby mogto dziata¢ mechanicznie.
Przede wszystkim trzeba mie¢ na uwadze, ze werbalna niezgodnos$¢ zeznan (wyja-
$nien, opinii biegtych) jest efektem wielu przyczyn. Na przyktad, niekiedy wynika ona
z pomytki, a kiedy indziej znowu z celowego kfamstwa jednego lub obu swiadkow
(podejrzanych, biegtych). Przeciwstawnos¢ relacji to takze skutek btednego spostrze-
gania, zapamietywania lub odtwarzania, przy czym wnioski co do zachowan organu
procesowego w kazdym z tych przypadkdéw rozbieznosci musza by¢ indywidualizo-
wane"?, Trafnie przyjat SN w postanowieniu? z 2006 r., ze prowadzenie konfrontacji
bedzie niepotrzebne ,w sytuacji, gdy jedna z opinii zostanie w sposéb niebudzacy za-
strzezenia zdyskwalifikowana. Sprzecznos¢ pomiedzy opiniami biegtych uzasadniac

22 . Cora, Charakter prawny..., s. 76.

3 Ppostanowienie SN z dnia 27 lutego 2001 r,, Il KKN 484/99, LEX nr 48854.

24 Wyrok z dnia 1 kwietnia 2004 r., Il KK 198/03, LEX nr 109498,

% J. Gurgul, Glosa do postanowienia SN z dnia 27 lutego 2001 r., Ill KKN 484/99, Prok. i Pr. 2002, nr 2,
s. 121.

% Ppostanowienie z dnia 3 kwietnia 2006 r., lll KK 294/05, LEX nr 182990.
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moze konieczno$¢ ponownego wezwania tych samych lub nowych biegtych tylko
wtedy, gdy owe sprzecznosci uniemozliwiajg sadowi orzekajagcemu zajecie stanowiska
w kwestiach bedacych przedmiotem opinii i majacych znaczenie dla rozstrzygniecia
sprawy”. Wprawdzie przywotane poglady odnosity sie do przepisow kodeksu poste-
powania karnego, nie ma jednak zadnych powodéw, aby rozwazaniom na temat ce-
lowosci przeprowadzenia konfrontacji nie mozna byto nada¢ znaczenia uniwersalne-
go, wspodlnego dla réznych procedur. Podkreslenia wymaga, ze w stanie faktycznym,
w jakim wydane zostato komentowane orzeczenie, przeprowadzenie konfrontacji
byto warunkiem prawidtowej oceny opinii sporzadzonych w toku sprawy.

Niezwykle interesujacym watkiem podniesionym w komentowanym orzeczeniu,
wykraczajagcym w ocenie autora glosy poza sam problem konfrontacji biegtych, jest
stosowanie w postepowaniu administracyjnym przepiséw procedury karnej lub cywil-
nej. Jak podkreslit NSA w uzasadnieniu do wyroku:,Btedne jest tym samym stanowisko
autora skargi kasacyjnej o nienalezytym wykonaniu przez organ obowigzku skonfron-
towania biegtych w drodze rozprawy administracyjnej. Odnoszac sie za$ do argumen-
tacji o koniecznosci siegniecia w tym zakresie do innych procedur cywilnej (art. 289
k.p.c., art. 262-265 k.p.c., art. 271-273 k.p.c.) i karnej (art. 172 k.p.k.), stwierdzi¢ trzeba,
ze autor skargi kasacyjnej nie wskazat, ktéry konkretnie przepis - jego zdaniem - za-
wiera odestanie do stosowania przepisoéw k.p.c. i k.p.k., w trakcie rozprawy administra-
cyjnej, powotujgc sie ogdlnie w tym zakresie na »analogie«. W szczegélnosci trudno
upatrywac takiej podstawy w sformutowanych w tresci zarzutu przepisach art. 84 § 1
i art. 89 § 2 k.p.a”" Odnoszac sie do wskazanego fragmentu uzasadnienia orzeczenia
NSA, zaznaczy¢ nalezy, ze faktycznie zaden z przepiséw k.p.a. nie naklada na organ
administracji publicznej obowigzku stosowania przepiséw k.p.c. i k.p.k. w tych przy-
padkach, w ktérych k.p.a. danej kwestii nie reguluje. Jak juz w pracy zaznaczono, k.p.a.
cechuje sie w poréwnaniu z k.p.c. i k.p.k. wyrazng lapidarnoscia. Przepisy k.p.a., ina-
czej niz przepisy ustaw regulujacych postepowania karne i cywilne, m.in. nie okreslaja
formy, w jakiej powinna zosta¢ przedstawiona przez biegtego opinia oraz elementéw
jej tresci, nie normuja zagadnienia opinii uzupetniajacej oraz opinii instytutu nauko-
wego, naukowo-badawczego lub innej specjalistycznej instytucji. Nie zmienia to
jednak faktu, ze bez przepisu odsytajacego nie moze organ administracji publicznej
stosowac przepiséw procedury innej niz administracyjna, a strona nie moze skutecz-
nie podnosi¢ wobec niego zarzutéw niestosowania tych przepiséw. Nie oznacza to
jednak, ze prowadzac postepowanie administracyjne, organ nie moze korzysta¢, np.
w zakresie konfrontacji biegtych, z pewnych rozwigzan przyjetych w przepisach k.p.c.
lub k.p.k., w kwestiach, ktérych przepisy k.p.a. nie reguluja. Ponadto zaznaczy¢ nalezy,
ze niezwykle istotny jest dla prowadzenia postepowania administracyjnego dorobek
judykatury i doktryny, ktéry pozwala na skompensowanie niedoskonatosci przepiséw
reqgulujgcych ogdlne postepowanie administracyjne. Pojeciem ,dorobku judykatury
i doktryny” obja¢ nalezy nie tylko poglady sagdéw administracyjnych i doktryny po-
stepowania administracyjnego, lecz réwniez orzecznictwo sagdéw powszechnych oraz
osiggniecia nauki postepowania karnego i cywilnego. Konstrukcja dowodu z opinii
biegtego jest w procedurach sadowych oraz administracyjnej zblizona, w zwigzku
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z tym przy rozstrzyganiu probleméw wyniktych na tle postepowania administracyjne-
go za dopuszczalne, a niekiedy nawet konieczne, uznac nalezy sieganie do pogladéw
przyjetych w doktrynie postepowania cywilnego i karnego. Jest to szczegdlnie istotne
w tych obszarach, w ktérych nie ma szczegétowej regulacji k.p.a., takich wiasnie jak
konfrontacja biegtych.

Zgodzi¢ nalezy sie z Naczelnym Sagdem Administracyjnym, ze konfrontacja biegtych
powinna zosta¢ przeprowadzona w zaistniatym stanie faktycznym na rozprawie admi-
nistracyjnej. Zwréci¢ nalezy jednoczesnie uwage, ze postugujac sie sformutowaniem
~wydaje sie”, NSA nie nadat swojemu stanowisku charakteru wypowiedzi kategorycznej
(podobnie uczynit WSA w Lublinie w przywotanym juz wyroku z dnia 23 maja 2017 r.).
Poniewaz obowiagzek przeprowadzenia rozprawy administracyjnej w sytuacji, w ktérej
istnieje potrzeba przestuchania w sprawie co najmniej dwéch biegtych, nie jest w Swie-
tle tresci przepisu art. 89 § 2 k.p.a. jednoznaczny, zgodzi¢ nalezy sie z NSA réwniez
w kwestii sposobu samego sformutowania pogladu zaprezentowanego w orzeczeniu.

Zgodnie z trescig przepisu art. 89 § 2 k.p.a., organ powinien przeprowadzi¢ roz-
prawe, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia intereséw stron oraz gdy jest to potrzeb-
ne do wyjasnienia sprawy przy udziale swiadkéw lub biegtych albo w drodze ogle-
dzin. W doktrynie postepowania administracyjnego nie ma zgody co do tego, czy
w przypadku zaistnienia potrzeby wykorzystania srodkéw dowodowych wskazanych
w art. 89 § 2 k.p.a. rozprawa jest obligatoryjna forma prowadzenia postepowania wy-
jasniajacego. Zgodnie z jednym z pogladoéw, przyjetym przez Wactawa Dawidowicza,
w przypadku wyjasniania sprawy przy udziale swiadkéw lub biegtych albo w drodze
ogledzin, organ prowadzacy postepowanie obowiagzany jest zawsze postuzyc sie for-
ma rozprawy?’. W doktrynie poglad ten poddany zostat krytyce. Zbigniew Janowicz®
oraz Andrzej Wrébel® uznali, ze wykfadnia przepisu art. 89 & 2 k.p.a. nie prowadzi do
whniosku, ze przeprowadzenie rozprawy jest obligatoryjne w kazdym przypadku wyja-
$niania sprawy przy udziale swiadkéw lub biegtych albo w drodze ogledzin. Wskazani
autorzy podzielili poglad sformutowany przez Emanuela Iserzona, ktéry zwrdcit uwage
na dodatkowy warunek przeprowadzenia rozprawy, poza warunkiem udziatu $wiad-
kow, biegtych lub dokonania ogledzin - ,warunek potrzeby rozprawy”. Jak zaznaczyt
E. Iserzon, ,jezeli np. nalezy zbada¢ dwéch swiadkéw, potrzeba rozprawy — w Swie-
tle intencji autoréw k.p.a. uzewnetrznionej w catosci redakgcji art. 82 [obecnie art. 89
k.p.a. - przyp. A.B.] - wydaje sie watpliwa"*. Jak zauwazyt Grzegorz taszczyca, cel, ja-
kim jest wyjasnienie sprawy przy udziale $wiadkéw lub biegtych albo w drodze ogle-
dzin, moze zostac osiggniety takze w postepowaniu gabinetowym?'.

%7 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 164.

28 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 257.

29 A.Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016, s. 508.

30 E.Iserzon [w:] idem, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego: komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 183.

31 G. taszczyca, Rozprawa administracyjna w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2008, s. 58.
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Poglad, zgodnie z ktérym przestuchanie biegtych jest mozliwe réwniez poza roz-
prawg administracyjng, zastuguje na uwzglednienie. Pamietac przy tym nalezy jednak
o korzysciach, jakie niesie ze soba rozprawa administracyjna. Jest ona niewatpliwie
doskonalsza forma postepowania wyjasniajgcego, ktéra sprzyja koncentracji w poste-
powaniu $rodkéw dowodowych. Organ administracji publicznej powinien rozwazy¢
prowadzenie postepowania wyjasniajagcego w formie rozprawy, jezeli korzysta z do-
wodu ze $wiadkéw lub biegtych, albo z dowodu z ogledzin, niezaleznie od braku obo-
wigzku przeprowadzenia rozprawy. Jak trafnie przyjat E. Iserzon: ,Praktyczne wzgledy
przemawiaja za zaleceniem, by organ w watpliwych w $wietle art. 82 [obecnie art. 89
k.p.a. — przyp. A.B.] wypadkach przeprowadzit rozprawe wobec jej wyzszosci nad »ka-
meralna« postacia postepowania dowodowego”*2.

Odnoszac zaprezentowane poglady do stanu faktycznego, w ktérym wydane zo-
stalo komentowane orzeczenie NSA, zaakcentowac¢ nalezy istnienie ,potrzeby roz-
prawy”. W sytuacji, gdy konieczne jest jednoczesne przestuchiwanie o$miu biegtych
w celu wyjasnienia rozbieznosci pomiedzy opiniami, niewatpliwie wyjasnienie sprawy
bedzie mozliwe przy przeprowadzeniu rozprawy. W przypadku tym bowiem koniecz-
na jest koncentracja srodkéw dowodowych, a umozliwia ja wiasnie rozprawa,

Wydaje sie, ze wiekszego komentarza nie wymaga podkreslenie przez NSA, ze przy
konfrontacji biegtych nalezy zapewni¢ stronom mozliwosci zadawania biegtym pytan,
stosownie do dyspozycji art. 10 w zw. z art. 79 § 1i 2 k.p.a. Przypomnie¢ w tym miej-
scu nalezy, ze waznym celem konfrontacji jest, co wynika z przywofanego juz pogladu
G. Kopczynskigo, umozliwienie stronom kontroli dowodu z opinii biegtych34. Ponadto
tres¢ przepiséw art. 79 & 11i 2 k.p.a. nie pozostawia watpliwosci co do prawa strony do
czynnego udziatu w czynnosci przestuchania biegtego. Dodatkowo prawo strony do
zadawania bieglym pytan wynika posrednio z przepisu art. 95 § 2 k.p.a.3* Uniemoz-
liwienie stronie udziatu w istotnych czynnosciach postepowania wyjasniajacego na-
lezy uznac za wyczerpanie przestanki wznowienia postepowania administracyjnego,
wskazanej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. (,strona bez wtasnej winy nie brata udziatu w po-
stepowaniu”)*. Niewatpliwie przeprowadzenie konfrontacji biegtych stanowi istotna
czynnos$¢ postepowania wyjasniajagcego.

32 E.Iserzon [w:] idem, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania..., s. 183.

3 Przepis art. 89 § 2 k.p.a. powinien znalez¢ zastosowanie, jak zaznaczyt NSA w wyroku z dnia 22
listopada 2007 r., | OSK 1635/06, LEX nr 417729: ,Wtedy, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia intere-
séw stron oraz gdy przeprowadzenie rozprawy jest potrzebne do wyjasnienia sprawy przy udziale
swiadkow, biegtych albo w drodze ogledzin, a zwlaszcza gdy konieczne jest przestuchanie wiecej niz
jednego swiadka, kilku biegtych. Rozprawa zapewnia bowiem mozliwos¢ ich konfrontacji”.

3 G. Kopczynski, Konfrontacja biegtych..., s. 113-114.

35 Przepis art. 95 § 2 k.p.a. przyznaje kierujgcemu rozprawa kompetencje do uchylania zadawanych
swiadkom, biegtym i stronom pytan, jezeli nie majg one istotnego znaczenia dla sprawy. Na zadanie
strony osnowa tresci uchylonego pytania powinna zosta¢ zamieszczona w protokole.

36 Zob. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 232;
B. Adamiak [w:] eadem, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016, s.661.
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W kontekscie stanu faktycznego, w ktérym zostato wydane komentowane orze-
czenie NSA, rozwazenia wymaga dopuszczalnos$¢ przeprowadzenia w postepowaniu
administracyjnym tzw. konfrontacji posredniej, polegajacej na skonfrontowaniu ze-
znan lub wyjasnien jednej osoby z protokotem przestuchania innej osoby*’. W nauce
prawa karnego procesowego przeprowadzanie takiej konfrontacji poddane zostato
krytyce. Podkresla sie, ze w jej miejsce organ powinien dazy¢ do bezposredniego prze-
stuchania biegtych lub spowodowania ich réwnoczesnego przestuchania®. Wydaje
sie, ze w postepowaniu administracyjnym, w ktérym obowigzuje zasada pisemnosci
postepowania (art. 14 k.p.a.), a podstawowa forma postepowania wyjasniajacego jest
postepowanie gabinetowe, prowadzenie konfrontacji posredniej moze by¢ w niektd-
rych sytuacjach uzasadnione. Nie chodzi jednak o takie przypadki, w ktérych istnieje
potrzeba jednoczesnego przestuchania kilku biegtych, a zarazem zachodzi ,potrzeba
rozprawy” wynikajaca z koniecznosci koncentracji srodkéw dowodowych. Prowadze-
nie konfrontacji posredniej nalezy natomiast dopusci¢ wéwczas, gdy organ dysponuje
w sprawie jedng opinig biegtego i dokonuje w toku rozpatrywania tej sprawy czynno-
$ci przestuchania innego biegtego. W takiej sytuacji nie ma przeszkdd, aby podczas
przestuchania organ zwrécit sie do biegtego o ustosunkowanie sie do tresci opinii, kté-
rej ten nie jest autorem. Konfrontacja posrednia moze by¢ takze prowadzona w przy-
padku, gdy jednoczesne przestuchanie biegtych jest z jakiegos powodu utrudnione
lub niemozliwe (np. z powodu uchylania sie biegtego, pomimo zastosowania srodkow
przymusu, od udziatu w przestuchaniu lub z powodu jego choroby). Podkreslenia wy-
maga, ze w stanie faktycznym, w ktérym zapadto komentowane orzeczenie NSA, ze
wzgledu na liczbe opinii, ktérymi dysponowaty organy administracji publicznej, jak
rowniez potrzebe zapewnienia stronie udziatu w postepowaniu dowodowym, organ
zobowigzany byt do skorzystania z formy konfrontacji bezposredniej, czyli jednocze-
snego przestuchania autoréw sprzecznych ze sobg opinii. Zwréci¢ nalezy jednak uwa-
ge, ze w analizowanej sprawie, pomimo wezwania na rozprawe wszystkich biegtych,
dwach z nich nie stawito sie na wezwanie. Z uzasadnienia komentowanego orzeczenia
NSA wynika, ze do tych biegtych, ktérzy byli obecni na rozprawie, zwrécono sie o usto-
sunkowanie sie do opinii jednego z nieobecnych biegtych. Zatem organ prowadzacy
postepowanie skorzystat rowniez w pewnym zakresie z formy konfrontacji posred-
niej. Ponadto, do nieobecnego biegtego, na jego wniosek, organ skierowat na pismie
pytania, ktére dotyczyty réwniez oceny innych opinii*®. Takie dziatania organu uznac
nalezy za prawidtowe, poniewaz nie miaty one na celu unikniecia bezposredniej kon-
frontacji biegtych, lecz umozliwienie — w przypadku gdy bezposrednie skonfrontowa-
nie wszystkich biegtych byto niemozliwe — kompleksowej oceny wydanych w sprawie
opinii, a tym samym prawidtowego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy.

37 ). Widacki [w:] Kryminalistyka, red. idem, Warszawa 2008, s. 142.

38 G. Kopczynski, Konfrontacja biegtych..., s. 107.

39 Qstatecznie, jak wynika z uzasadnienia glosowanego wyroku NSA, biegty w swojej pisemnej od-
powiedzi na pytania organu stwierdzit, ze ,ocena innych opinii moze zostac przezen przeprowadzona
na podstawie dodatkowego zlecenia za stosownym wynagrodzeniem”.
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Reasumujac rozwazania podjete w glosie, po pierwsze, podkresli¢ nalezy trafnosc¢
przyjetej przez NSA tezy — co do samej potrzeby przeprowadzenia konfrontacji bie-
gtych, gdy ich opinie maja diametralnie ré6zne konkluzje, co do rozprawy jako wiasci-
wej formy przeprowadzenia konfrontacji, jak réwniez co do koniecznosci respektowa-
nia uprawnien procesowych strony. Po drugie, doceni¢ nalezy orzeczenie NSA z tego
powodu, ze jest ono doskonatym przyktadem na to, jak orzecznictwo sagdéw admini-
stracyjnych kompensowac moze pewne mankamenty wynikajace z lapidarnosci prze-
piséw kodeksu postepowania administracyjnego.
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Streszczenie
Adam Bochentyn

Obowiazek przeprowadzenia przez organ administracji publicznej
konfrontacji biegtych w przypadku istotnych rozbieznosci pomiedzy ich opiniami

W komentowanym wyroku z dnia 17 pazdziernika 2019 ., 1 OSK 1217/19, Naczelny Sad Admini-
stracyjny odniost sie do konfrontacji biegtych, ktérzy w tej samej sprawie wydali opinie o diame-
tralnie r6znych konkluzjach. W ocenie sadu, w przypadku uzyskania takich opinii, obowiazkiem
organu jest przeprowadzenie konfrontacji biegtych, podczas ktérej stronie nalezy zapewnic
mozliwo$¢ zadawania biegtym pytan. Konfrontacja powinna zosta¢ przeprowadzona na rozpra-
wie. Autor glosy, podzielajac poglad przedstawiony przez NSA, przytacza argumenty potwier-
dzajace jego trafnos¢. Akcentuje réwniez znaczenie komentowanego orzeczenia ze wzgledu na
brak regulacji k.p.a. w zakresie konfrontacji biegtych.

Summary
Adam Bochentyn

Obligation of the public authority to confront experts in the case of significant differences
between their opinions

In the commented judgment of 17 October 2019, Il OSK 1217/19, the Supreme Administrative
Court referred to the confrontation between experts who, in the same case, delivered opinions
with diametrically different conclusions. According to the Court, in the case of obtaining such
opinions, the authority is obliged to confront the experts and provide the party with the op-
portunity to ask them questions during the confrontation. The confrontation should be held at
the administrative hearing. The author, sharing the opinion expressed by the Supreme Admin-
istrative Court, presents arguments confirming its accuracy. He also emphasizes the importance
of the commented judgment because of the lack of regulation in the Code of Administrative
Procedure regarding the confrontation of experts.

Stowa kluczowe: biegty, konfrontacja biegtych, postepowanie dowodowe, rozprawa admini-
stracyjna, udziat strony w przestuchaniu biegtego

Keywords: expert, confrontation of experts, evidentiary process, administrative hearing, partici-
pation of a party in the hearing of an expert
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Glosa

1. Szes$édziesigta rocznica uchwalenia kodeksu postepowania administracyjnego’
sktania do refleksji przede wszystkim nad tymi koncepcjami i problemami prawnymi,
z ktérymi przez te lata sie musiaty — i wcigz musza — mierzy¢ nauka i praktyka postepo-
wania administracyjnego. Idzie tu zatem o zagadnienia pierwszorzedne, niezmiennie
potwierdzajace swojg aktualnosé. Do nich nalezy niewatpliwie kwestia kwalifikowania
danego fenomenu, bedacego przejawem dziatania administracji publicznej, jako de-
cyzji administracyjnej. Wyznacza bowiem zakres przedmiotowy normowania kodek-
su postepowania administracyjnego, zgodnie z jego art. 1 pkt 1 i 2. Mimo uptywu lat
i znaczacego dorobku doktryny i judykatury na tym gruncie - brak jest wcigz w tym
obszarze konsensusu, ktory bytby konsekwentnie realizowany w praktyce. Symptoma-
tyczne dla tego stanu rzeczy jest wiasnie orzeczenie bedgce przedmiotem niniejszej
glosy. Omawiany wyrok? Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) jest przy tym in-
teresujacy z jeszcze jednego wzgledu - stwarza mianowicie przyczynek do rozwazenia

T Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.).

2 Wyrok NSA z dnia 19 marca 2019 ., 1 OSK 1222/17, Centralna Baza Orzeczer Sagdéw Administracyj-
nych (CBOSA).
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dopuszczalnosci modyfikowania lub wytgczania przepiséw k.p.a. przez przepisy pod-
ustawowe, w $wietle przyjetych w teorii prawa regut kolizyjnych.

2. Glosowane orzeczenie miato za przedmiot akt prawa miejscowego — uchwate
rady gminy w sprawie zasad i trybu przyznawania oraz pozbawiania stypendiéw spor-
towych - jednak w zwiazku z nig sad poczynit uwagi dotyczace formy rozstrzygniecia,
w jakiej jednostki samorzadu terytorialnego przyznaja stypendia, nagrody i wyrdznie-
nia sportowe. W tym przypadku NSA przyjat, ze dziatanie to nie przybiera formy decyzji
administracyjne;j.

Sad podnidst, ze skoro w art. 32 ust. 5 ustawy o sporcie® prawodawca wprost posta-
nowit, ze ,przyznanie, wstrzymanie oraz pozbawienie stypendium sportowego przez
ministra wtasciwego do spraw sportu nastepuje w drodze decyzji’, za$ takiej regulacji
nie zawiera art. 31 tej ustawy, przewidujacy mozliwo$¢ przyznawania stypendidw, na-
gréd i wyrdznien przez jednostki samorzadu terytorialnego, to przyznanie ich nie na-
stepuje w formie decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 104 k.p.a. Jak dodat NSA,
Lustawa nie przewiduje takze stosowania przepiséw K.p.a." Sagd odnotowat, ze w mysl|
art. 31 ust. 3 ustawy o sporcie w przypadku powziecia zamiaru przyznawania takich
stypendiéw, nagréd i wyrdéznien, organ stanowigcy jednostki samorzadu okresla tryb
ich przyznawania w uchwale. Tym samym w ocenie NSA, to jednostkom samorzadu
terytorialnego przyznano kompetencje do okreslenia procedury zwigzanej z przyzna-
niem stypendium. Sad ten spostrzegt koricowo, ze ,okreslenie rozstrzygniecia organu
wykonawczego mianem decyzji nie oznacza, ze jest to decyzja w rozumieniu K.p.a., akt
zatatwiajacy w sposob wiadczy sprawe administracyjna, podlegajacy rygorom proce-
dury administracyjnej, w tym trybom zaskarzania i kontroli sgdowe;j".

3. Rozwazania na temat przedmiotowego orzeczenia przychodzi rozpocza¢ od
oceny, czy zasadnie NSA wykluczyt uznanie za decyzje administracyjna rozstrzygniecia
w sprawie samorzadowego stypendium sportowego.

Doktryna decyzji administracyjnej jest w swych zatozeniach prosta, by nie rzec -
banalna. Zostata ona ukuta juz u zarania odtworzonego sadownictwa administracyj-
nego w Polsce®. ZwieZle ujat ja Sad Najwyzszy (SN) stwierdzajac®, iz, powszechnie uzna-
na dyrektywa interpretacyjna przyjmuje, ze o kwalifikowaniu danego aktu prawnego
jako decyzji nie decyduje nazwa wystepujaca w przepisie prawnym czy w nagtéwku
pisma, lecz wytacznie jego tres¢ i wynikajacy z niej merytoryczny charakter aktu®.
Kryterium kwalifikujacym dany akt organu jako decyzje jest wiadcze i jednostronne

3 Ustawa o sporcie z dnia 25 czerwca 2010 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 1468 ze zm.; dalej:
ustawa o sporcie).

4 Nie znaczy to jednak, ze wéwczas byta bezsporna. Przeglad stanowisk prezentuje W. Taras [w:] idem,
Glosa do wyroku SN z dnia 28 listopada 1990 r., lll ARN 30/90, OSP 1992, z. 5, s. 237-239. Rzecz jasna,
doktryna ta bazuje na funkcjonujacych juz wczesniej w nauce koncepcjach.

> Uchwata SN zdnia 5 lutego 1988 r, lll AZP 1/88, OSPiKA 1989, z. 3, poz. 59.

6 Jak stwierdzit SN w wyroku z dnia 18 pazdziernika 1985 r., Il CR 320/85, OSNC 1986, nr 10, poz. 158,
uzycie tej czy innej nazwy nie ma znaczenia dla charakteru prawnego danego aktu jako decyzji, jezeli
jest to zgodnie z art. 104 k.p.a. akt rozstrzygajacy merytorycznie indywidualng sprawe nalezaca do
wiasciwosci organu administracji parstwowej. Podobnie NSA w postanowieniu zdnia 11 lipca 1984 .,
SA/Wr 309/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 61.
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rozstrzygniecie ksztattujace indywidualng sytuacje prawng jednostki, niepodporzad-
kowanej organowi badz poprzez przyznanie lub odmowe przyznania jej uprawnien,
badZ natozenie obowiazkéw badz stwierdzenie istnienia prawnego uprawnienia lub
obowiazku w sferze prawa administracyjnego czy finansowego’. Te generalng dyrek-
tywe nalezy takze odnie$¢ do tych przypadkdw, w ktérych ustawodawca nie sprecyzo-
wat formy prawnej zatatwienia indywidualnych spraw”®. Wywéd ten stanowi w istocie
rozwiniecie mysli wyrazonej przez NSA juz w wyroku® z 1983 r,, ze jezeli strona posiada-
jaca w tym interes prawny wystapita do organu administracji panstwowej o zatatwie-
nie sprawy indywidualnej, a majace w niej zastosowanie normy s3 normami prawa
administracyjnego, to ustalenie ich wigzacych konsekwencji wzgledem indywidual-
nie okreslonych podmiotéw w konkretnej sprawie powinno odbywac sie w formach
prawnych wiasciwych dla dziatan tych organéw. Skoro za$ przepis prawa materialnego
nie okresla takiej formy konkretyzacji sytuacji prawnej obywatela, to wéwczas organ
powinien dokonac jej w formie decyzji administracyjnej, ktéra umozliwiajac instan-
cyjng i ewentualnie sadowoadministracyjng kontrole rozstrzygniecia, najlepiej chroni
wystepujace w sprawie interesy: indywidualny i spoteczny™.

Ten - oparty na weryfikacji cech badanego aktu — sposéb ustalenia bytu decyzji
administracyjnej znalazt potwierdzenie w orzecznictwie NSA w weztowym wyroku
z 1994 1."" Podkreslono w nim, ze o istocie aktu prawnego przesadza jego tres¢, a nie
forma, wobec czego pismo niemajgce formy decyzji jest decyzjg administracyjna, jezeli
pochodzi od organu administracji, skierowane jest na zewnatrz i w sposéb wiadczy roz-
strzyga o prawach lub obowiagzkach prawnych oséb (fizycznych lub prawnych) w spra-
wie indywidualnej, choc¢by dla rozstrzygniecia takiego brak byto podstawy prawne;j.

Réwniez doktryna od dziesiecioleci przyjmuje, ze decyzja administracyjna jest ze-
wnetrznym aktem wiadczym (jednostronnym) organu administracji publicznej (orga-
nu,administrujgcego”), skierowanym na wywotanie skutkdéw prawnych, okreslajacym
sytuacje prawna konkretnie oznaczonego podmiotu prawnego w konkretnie ozna-
czonej sytuacji (sprawie)'?; rozstrzyga sprawe administracyjng lub konczy jg w danej

7 Stanowisko to potwierdzit SN w uchwale z dnia 18 listopada 1992 r., lll AZP 20/92, OSNCP 1993, nr 3,
poz. 27, w ktdrej jest juz mowa o jednolitym orzecznictwie na gruncie wskazanej koncepcji.

8 Brak wyraznego okreélenia prawnej formy zatatwienia sprawy (...) nie moze przesadza¢ o tym,
Ze sprawa ta nie podlega zatatwieniu w drodze decyzji administracyjnej” - zob. uchwata NSA z dnia
28 maja 2001 r., OPK 10/01, ONSA 2001, nr 4, poz. 159.

® Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 1983 r., SAB/Wr 6/83, PiP 1984, 2.8, s. 150 n., z glosa J. Grabowskiego.
9 Materiaty do nauki prawa administracyjnego, red. M. Kulesza, Warszawa 1985, s. 244-249. Zob. tez
NSA w wyroku z dnia 13 lipca 1983 r., I SA 983/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 57; wyrok NSA z dnia 31 sierp-
nia 1984 r., SA/Wr 430/84, OSP 1986, z. 9-10, poz. 176, z glosa S. Biernata.

" Wyrok z dnia 21 lutego 1994 r,, | SAB 54/93, OSP 1995, z. 11, poz. 221, z glosa B. Adamiak i J. Bor-
kowskiego.

12 Por. R. Orzechowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, War-
szawa 1985, s. 24; Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan
1987, s. 30; M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Warszawa 1997, s. 79; C. Martysz [w:] idem, G. taszczyca, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. 1, Art. 1-104, Warszawa 2010, s. 30-31; K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 44-45.
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instancji'®. Nie dziwi zatem, ze definicje decyzji, proponowana w projekcie przepiséw
0golnych prawa administracyjnego z 2008 r."* jako ,jednostronny, wiadczy akt organu
administracji publicznej rozstrzygajacy konkretng sprawe indywidualnego podmiotu
nie wynikajaca z organizacyjnego lub stuzbowego podporzadkowania organowi, kté-
ry go wydat, niezaleznie od nazwy nadanej w przepisach temu aktowi” (art. 5 ust. 1
pkt 1) - Zbigniew Kmieciak okre$la mianem syntezujacej poglady doktryny.

Niekiedy dodaje sie — jako cechy decyzji administracyjnej — wydanie jej na pod-
stawie przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego i z zachowaniem wymaganej
prawem procedury'é, co trudno jednak uznac¢ za elementy konstytutywne (material-
ne) pojecia; wszak niezgodna z prawem decyzja administracyjna zachowuje swdj
charakter, wymagajac ewentualnie eliminacji z obrotu prawnego. Gdyby przestawata
by¢ z tego tytutu decyzjg administracyjna, konsekwentnie nieuzasadnione bytoby jej
weryfikowanie przez pryzmat przepiséw okreslajacych te forme, co prowadzitoby ad
absurdum'. Odnotowac mozna réwniez definicje okreslajagce decyzje administracyjna
jako ,oswiadczenie woli” lub jako rozstrzygniecie o wigzacych konsekwencjach normy
prawa administracyjnego'®. To pierwsze jest o tyle mylace, ze zwlaszcza w przypad-
ku decyzji zwigzanych trudno jest méwic o jakiejkolwiek ,woli” organu', z kolei ce-
cha w postaci konkretyzacji norm prawnych nazbyt zaweza pojecie decyzji, wylacza
bowiem poza jego nawias istniejace przeciez decyzje administracyjne nieposiadajace
podstawy prawnej, o ktdrych mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., a zatem pozbawione
normy, ktéra mogtyby konkretyzowac.

Materialna koncepcja decyzji administracyjnej urzeczywistnia zasade prawa do
procesu na drodze administracyjnej oraz wynikajacego z niego domniemania zata-
twiania spraw administracyjnych w formie decyzji administracyjnej. Barbara Adamiak
wywodzi je z art. 2 Konstytucji®®. Zasada prawa do procesu polega na przyznaniu
jednostce prawa do obrony interesu prawnego w unormowanym przepisami prawa

3 Zob. E. Iserzon [w:] idem, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 1961, s. 136.

% https://www.rpo.gov.pl/pliki/12059280660.pdf

15 Z. Kmieciak [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. idem, W. Chréscielewski,
Warszawa 2019, s. 38.

16 ). Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019,
s. 29; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 38, s. 618;
A. Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016, s. 71; Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1987,
s. 30. Por. tez J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 92.

7" Na kwestie te zwracat juz uwage M. Bogusz, Zaskarzenie..., s. 83-84.

'8 Zob. C. Martysz [w:] idem, G. taszczyca, A. Matan, Kodeks..., s. 30-31.

9 Por. J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £6dz - Zielona Géra 1998, s. 19-20.

20 B, Adamiak, Prawo do procesu w $wietle requlacji prawa procesowego administracyjnego [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2017, s. 110. Krytyczny wobec tych koncepdji jest Z. Kmieciak, zob. idem, W po-
szukiwaniu modelu postepowania odpowiadajgcego naturze administracji publicznej, PiP 2015, nr 11,
s. 10-12.
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procesowego postepowaniu?', w tym za pomocg $rodkéw zaskarzenia??, z zagwaran-
towaniem prawa do wystuchania i czynnego udziatu w ustaleniu stanu faktycznego?®.
Stad w razie gdy norma prawa materialnego wymaga autorytatywnej konkretyzacji,
a przepis prawa nie ksztattuje stosunku materialnoprawnego za pomocg innej formy
dziatania, obowigzywac ma zasada domniemania formy decyzji administracyjnej?.

Koncepcja materialna decyzji administracyjnej w istocie zdeterminowata w ostat-
nich dziesiecioleciach zakres stosowania kodeksu postepowania administracyjnego,
wyznaczany jedynie ogdlnie i niesamodzielnie przez jego przepisy poczatkowe. Sze$¢-
dziesigta rocznica uchwalenia kodeksu rodzi¢ moze pytania o zasadnos¢ przyjmowa-
nia wskazanej idei, ktorg zdaje sie podwaza¢ nie tylko glosowany wyrok, ale i cze$¢
doktryny. W tej ostatniej odnotowac nalezy gtosy, ze zaktadanie formy decyzji admi-
nistracyjnej nie jest juz potrzebne czy celowe, a to z uwagi na poszerzenie wiasciwo-
$ci rzeczowej sadoéw administracyjnych?. Argumentacje te mozna by byto podzieli¢,
gdyby ustawodawca stworzyt forme alternatywa wzgledem decyzji administracyjnej,
ktdrej procedura stosowania bytaby odpowiednio zupetna i zapewniata gwarancje wy-
magane przez wywodzona z art. 2 Konstytucji zasade sprawiedliwosci procesowej. Tak
sie jednak dotychczas nie stato, zatem odstepowanie od formy decyzji administracyj-
nej na rzecz blizej niedookreslonej formy innego aktu czy czynnosci rodzi¢ moze wat-
pliwosci co do zgodnosci z konstytucyjnymi wymaganiami panstwa prawnego. Brak
bowiem dostatecznego okreslenia procedury formutowania tych innych aktéw czy
czynnosci pozbawia sad administracyjny wzorcéw kontroli, wedtug ktérych mogtby
oceni¢ proceduralng legalnos¢ dziatania organu. W takim przypadku prawo do sadu
staje sie iluzoryczne. W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na zjawisko, ktére mozna
okresli¢ jako ,efekt bumerangu” - aby wyeliminowac opisany brak, sady stwierdzaja,
ze gwarancje wynikajace z zasad ogolnych k.p.a.,,stanowia w istocie odbicie panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji)”*, a w konsekwencji i tak uznaja je za pewien wzorzec
kontroli legalnosciowej rowniez aktéw czy czynnosci, w ktorych przepisy k.p.a. maja
nie mie¢ zastosowania. Nie mozna tez poming¢ probleméw dos¢ prozaicznych, np.
zwigzanych z doreczaniem innych niz wydawane w trybie k.p.a. aktow.

21 B, Adamiak, Prawo do procesu w swietle..., s. 109.

22 B, Adamiak, Prawo do procesu na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady demokra-
tycznego panistwa prawnego [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksie-
ga jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr hab. Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik,
R. Sawuta, Przemys$l-Rzeszéw 2009, s. 29.

2 B, Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Podmioty administracji
publiczneji prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej Poswieconej Jubileuszo-
wi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torur 2005, s. 16.

24 B, Adamiak, Prawo do procesu na drodze administracyjnej..., s. 33; eadem, Prawo do procesu w $wie-
tle...,s. 112.

% Por. J.P. Tarno, Glosa do uchwaty NSA z 12 grudnia 2005 r., Il OPS 4/05, ZNSA 2006, nr 1, s. 150-151;
Z. Kmieciak [w:] Kodeks..., s. 39-40. Por. J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks..., s. 20.

26 7ob. postanowienie NSA z dnia 28 czerwca 2016 r., | OSK 1328/16, OSP 2017, z. 4, poz. 37 z glosa
W. Czerwinskiego.
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Rewersem stanowiska materialnego jest wcigz aktualna?’ koncepcja formalna,
zgodnie z ktéra o decyzji administracyjnej mozna méwi¢, jezeli pismo posiada ozna-
czenie organu administracji wydajgcego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie
o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujgcej organ administracji®. Jak wskazat
SN, brak niektorych sktadnikéw decyzji w danym rozstrzygnieciu powzietym przez
upowazniony organ, a okreslonych w art. 107 § 1-3 k.p.a., nie uzasadnia traktowania
takiego rozstrzygniecia jako innej formy dziatania administracji, gdyz ,w wypadkach
spornych nalezy przyja¢ ogélne domniemanie dziatania w formie decyzji”. Koncepcja
materialna i formalna dopetniajg sie wzajemnie®, jednak ta pierwsza — jako zasadniczo
szersza — powinna miec role wiodaca.

Akt, jakim jest decyzja administracyjna, odrézni¢ nalezy materialnie od czynno-
$ci, zwlaszcza materialno-technicznych. Dystynkcja opiera sie nie na formie®', lecz na
kwestii nakierowania bezposrednio na wywotanie okreslonych skutkéw prawnych32
Ceche te posiadaja akty, brak jej zas w przypadku czynnosci. Ponadto za decyzje admi-
nistracyjna z woli ustawodawcy nie moze by¢ uznany rezultat milczacego zatatwienia
sprawy przez organ®.

Majac na uwadze powyzsze, mozna skonstruowac ,test decyzji administracyjnej”.
Sprowadza sie on do odpowiedzi na nastepujace pytania:

1) czy przedmiot testu pochodzi od organu administracji publicznej, cho¢by w zna-
czeniu funkcjonalnym (podmiotu wykonujacego pozasadowe i pozaprawodawcze
zadania publiczne)?

2) czy przedmiot testu jednostronnie rozstrzyga o sytuacji prawnej (obowigzkach,
uprawnieniach lub ich braku) innego podmiotu (tj. czy jest wtadczy)?

3) czy rozstrzygniecie to wynika samo przez sie (wywotuje skutki bezposrednio)
z przedmiotu testu (jest on aktem), a nie wskutek niego (nie jest czynnosciag mate-
rialno-techniczna) lub uptywu czasu (nie jest tzw. milczacym zatatwieniem)?

27 Zob. postanowienie NSA z dnia 14 lutego 2017 1., 1 OSK 211/17, CBOSA.

28 7ob. wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r.,, SA 1163/81, OSPiKA 1982, z. 9-10, poz. 169, z glosa J. Bor-
kowskiego; wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 1982 r., Il SA 969/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 94; P. Gota-
szewski, K. Wasowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2018, s. 14-15.

29 Wyrok SN z dnia 28 listopada 1990 r., Il ARN 30/90, OSP 1992, z. 5, poz. 116.

30 A, Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016,s.72.

31 ). Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 3, red. T. Rabska, J. tetowski, Wroctaw 1978, s. 109.

32 Zob. uchwata NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., | OPS 14/13, ONSAIWSA 2015, nr 1, poz.2.Por.K. Ziem-
ski, Indywidualny akt administracyjny - jego istota [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne
formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 175;
K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 100-107. J. Starosciak twierdzit z kolei, ze czynnosci ksztattuja nowe stosunki prawne przez
fakty, a akty administracyjne przez bezposrednie tworzenie nowej normy obwiazujacego porzadku
prawnego - idem, Prawne formy..., s. 109-110. Szerzej przeglad stanowisk na czynnos¢ jako prawng
forme przedstawia £.M. Wyszomirski [w:] idem, Sqdowa kontrola innych niz decyzje i postanowienia ak-
téw i czynnosci zakresu administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 51-64.

3 Por. Z. Kmieciak [w:] Kodeks..., s. 37.
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4) czy rozstrzygniecie to dotyczy istoty (art. 104 § 1 k.p.a.) konkretnej (niehipotetycz-
nej, istniejacej) sytuacji adresata?

5) czy podmiot, o ktérego sytuacji prawnej akt rozstrzyga (adresat aktu), jest mozliwy
do okreslenia indywidualnie?

Odpowiedz twierdzaca na wszystkie powyzsze pytania oznacza, ze ma sie do czy-
nienia z decyzjg administracyjna.

Zwréci¢ warto uwage na dwa elementy powyzszego testu. Po pierwsze, dla uzna-
nia przedmiotu testu za decyzje administracyjna nie musi by¢ on sformutowany zgod-
nie z przepisami prawa czy na ich podstawie. Legalnos¢ czy nielegalno$¢ przedmiotu
testu jest irrelewantna dla jego kwalifikacji jako decyzji administracyjnej. Kwestia ta
bedzie dopiero determinowata rezultat ewentualnej kontroli decyzji. Dla wyniku testu
nie ma tez znaczenia, czy ustawodawca wykluczyt w danej kategorii spraw stosowanie
k.p.a. W istocie wytaczenie takie bedzie dodatkowo potwierdzato wynik testu, gdyby
bowiem przedmiot testu nie byt decyzjg administracyjna, wéwczas wytaczenie k.p.a.
bytoby zbedne, bezprzedmiotowe, a tak materialnie przedmiot testu jest decyzjg ad-
ministracyjna, jednak ustawodawca wytgcza stosowanie art. 1 pkt 1 lub pkt 2 k.p.a.
przepisem szczegdélnym. Po wtére, opisany test nie wymaga dla uznania jego przed-
miotu za decyzje administracyjna, aby 6w przedmiot byt fizycznie zmaterializowany.
Dopuszcza zatem decyzje administracyjng, ktéra nie bedzie ujeta na zadnym nosni-
ku, lecz ktérg stwierdza¢ bedziemy konkludentnie przez jej skutki. Godzi sie wszak
zauwazyc¢, ze sam k.p.a. dopuszcza decyzje administracyjne wydawane ustnie®, bez
uzasadnienia, jedynie z adnotacjg w aktach sprawy (zob. art. 14§ 2 w zw. z art. 107 §
4 k.p.a.). Nieutrwalenie decyzji administracyjnej moze by¢ ocenione jako daleko idace
naruszenie prawa, ale oznacza to, ze musimy przedtem stwierdzi¢, iz w ogéle ma sie do
czynienia z decyzja administracyjna niezaleznie od jej ujecia fizycznego.

Aby potwierdzi¢, ze do tak ustalonej decyzji administracyjnej stosuje sie przepisy
k.p.a., nalezy dodac¢ jeszcze jeden element testu, wynikajacy z art. 3 k.p.a., w postaci
pytania:

6) czy sytuacja prawna, o ktérej akt rozstrzyga, nie odnosi sie do relacji podlegtosci
stuzbowej lub organizacyjnej miedzy organem administracji publicznej albo in-
nej, w ktoérej ustawodawca wyklucza wyraznie przepisem szczegdélnym stosowa-
nie k.p.a.?

Sprébujmy zatem zastosowac proponowany test do przypadku glosowanej spra-
wy.

Potwierdzi¢ mozna, ze przedmiot testu pochodzi od organu administracji publicz-
nej, niewatpliwie organy jednostek samorzadu terytorialnego sie bowiem do nich zali-
czaja (art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.). Rozstrzyga on o tym, czy danemu podmiotowi przystuguje
czy nie przystuguje uprawnienie do otrzymania stypendium, bez potrzeby uzyskania
zwrotnej zgody tego podmiotu ani bez czynienia go dysponentem tego prawa, zatem
jest to akt wtadczy i jednostronny. Przedmiot testu jest nakierowany na przyznanie lub
odmowe przyznania stypendium, nie dochodzi zas do tego jedynie wtérnie wskutek

34 Akt administracyjny moze by¢ bowiem aktem ustnym — zob. J. Starociak, Prawne formy..., s. 63.



172 Aleksander Jakubowski

niego czy uptywu czasu - jest zatem aktem. Dotyczy on istoty sprawy przyznania sty-
pendium, nie za$ kwestii wpadkowych, i odnosi sie do konkretnej sytuacji wyznaczonej
osiggnieciami danego - okreslonego indywidualnie — podmiotu (adresata). Jednocze-
$nie kwestia stypendium sportowego dla niego nie jest materig z zakresu podlegtosci
stuzbowej lub organizacyjnej wzgledem organu rozstrzygajacego sprawe. Oznacza to,
ze prawidtowa jest odpowiedz twierdzaca na wszystkie pytania testu.

Tym samym rozstrzygniecie w przedmiocie przyznania samorzadowego stypen-
dium sportowego jest decyzja administracyjna. Tak tez byto kwalifilkowane w poprze-
dzajacym glosowany wyrok orzecznictwie nie tylko wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych?®, ale tez i samego Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry wskazywat, ze
sprawa w przedmiocie przyznania, jak i odmowy przyznania stypendium sportowego
dla oséb fizycznych za osiggniete wyniki sportowe na podstawie przepisu aktu prawa
miejscowego, wydanego na podstawie szczegétowego upowaznienienia zawartego
w art. 31 ust. 3 ustawy o sporcie, stanowi indywidualna sprawe administracyjna, ktorej
rozstrzygniecie powinno nastapi¢ w drodze decyzji administracyjnej®. Te linie orzecz-
nicza NSA obecnie zreszta wyraznie kontynuuje wbrew tezie komentowanego wyro-
ku®’. Przedstawione stanowisko nie budzito tez watpliwosci doktryny?2,

Podniesiony w glosowanym wyroku argument systemowy z poréwnania art. 32
ust. 5 — okreslajacego jednoznacznie forme przyznania, wstrzymania oraz pozba-
wienia stypendium sportowego przez ministra — z art. 31 ustawy o sporcie, ktérego
przepisy takiej formy wprost nie podaja, nie wydaje sie trafny. Skoro bowiem nie ma
materialnej réznicy miedzy decyzjg o przyznaniu stypendium sportowego przez mi-
nistra i aktem w tym przedmiocie wydawanym przez organ jednostki samorzadu te-
rytorialnego — oba, jak wykazano, wtadczo rozstrzygaja o istocie konkretnej sprawy
przyznania stypendium sportowego indywidualnemu podmiotowi — to nie ma powo-
déw do przypisywania im odmiennych form. Te kwestie mozna skwitowa¢ znanym
rozumowaniem abdukcyjnym: If it looks like a duck, swims like a duck, and quacks like
a duck, then it probably is a duck (ang.)*. Jezeli akt ma wszystkie cechy decyzji admi-
nistracyjnej (a te mozna juz wywies¢, ustalajac cechy decyzji stypendialnej ministra,
bedacej niewatpliwie decyzja administracyjng), to najprawdopodobniej jest decyzja

35 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 1 wrzesnia 2011 r., Il SA/Lu 579/11, CBOSA; wyroki WSA w Bia-
tymstoku z dnia: 14 kwietnia 2016 r., Il SA/Bk 134/16, CBOSA; 24 maja 2016 r., Il SA/Bk 170/16, CBOSA.
36 Wyroki NSA z dnia: 7 lutego 2019 r., Il GSK 5072/16, CBOSA; 4 grudnia 2018 ., Il GSK 1702/18,
CBOSA. Por. jednak wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 2017 r., Il GSK 1041/17, CBOSA, w ktérym Sad do-
puscit uznanie omawianego aktu za forme, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,,
poz. 2325; dalej: p.p.s.a.).

37 Zob. wyroki NSA z dnia: 28 sierpnia 2019 r,, Il GSK 2836/17, CBOSA; 5 listopada 2019 r,, Il GSK
3015/17, CBOSA. Moze to pozwoli¢ wyeliminowac grozbe rozbieznosci w orzecznictwie, a w konse-
kwencji potrzebe podejmowania uchwaty przez NSA, stosownie do art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

38 Zob. T. Dauerman, Stypendia sportowe ustanawiane przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Fi-
nanse Komunalne” 2017, nr 7-8, s. 16.

39 Jezeli co$ wyglada jak kaczka, chodzi jak kaczka, ptywa jak kaczka i kwacze jak kaczka, to jest to
najprawdopodobniej kaczka".
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administracyjna. | tak jest w analizowanym przypadku. Naczelny Sagd Administracyjny
w komentowanym wyroku nie przedstawit zadnej rodzajowej réznicy. Aby podwazy¢
wskazane stanowisko w ramach wyktadni systemowej, sad ten powinien byt tymcza-
sem wykaza¢, ze akt w sprawie przyznania stypendium sportowego nie posiada cech,
ktore implikowatyby stosowanie do jego wydania przepiséw k.p.a. (z mocy jego art. 1
pkt 1 k.p.a.), wobec czego znajdujg one zastosowanie w przypadku aktéw ministra na
mocy przepisu szczegdlnego w postaci art. 32 ust. 5 ustawy o sporcie, za$ brak jego
odpowiednika w odniesieniu do aktéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego
nie pozwala traktowac ich jako decyzji administracyjnej. Jak wspomniano, NSA tego
nie uczynit, co zreszta z uwagi na tozsamos¢ cech aktéw stypendium ministerialnego
i samorzadowego, nie wydaje sie, aby byto mozliwe do wykonania. W konsekwengji
sad zobowigzany byt dokonac¢ tu wyktadni z podobienstwa aktéw, nie zas z przeci-
wienstwa norm, co doprowadzitoby go do odmiennych wnioskéw niz przedstawione
w wyroku.

4, Zwrécic¢ kolejno nalezy uwage, ze w mysl art. 31 ust. 3 ustawy o sporcie, organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla ,szczegdtowy” tryb przyzna-
wania i pozbawiania stypendidw sportowych, nagréd i wyrdznien. Postuzenie sie
przez ustawodawce zwrotem ,szczegétowy” oznacza, ze regulacja ustawowa okresla
0godlny tryb. Lektura ustawy o sporcie unaocznia jednak, ze brak jest w niej regulacji
dotyczacych procedury przyznawania stypendiow sportowych, nagréd i wyrdznien
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze wynika ona z innego aktu.
De lege lata jedynym aktem normatywnym, ktéry bedzie w tym zakresie odpowiedni,
pozostaje kodeks postepowania administracyjnego.

W ten sposéb dochodzimy do jednego z istotniejszych probleméw, nie dos¢
omowionego w nauce prawa. Mianowicie powstaje pytanie, czy dopuszczalne jest
rozwigzanie, w ktérym akt podustawowy wprowadza modyfikacje i odmiennosci
w konkretnej kategorii spraw w odniesieniu do regulacji kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego (postepowanie administracyjne szczegdlne).

Jak sie wydaje, jezeli ustawa zawiera delegacje do uregulowania trybu (postepo-
wania) w danej kategorii spraw w akcie podustawowym - rozporzadzeniu, akcie prawa
miejscowego, a nawet niekiedy w akcie zaktadu administracyjnego (np. cieszacej sie
wynikajaca z art. 70 ust. 5 Konstytucji autonomia uczelni)* - to wtasnie norma szcze-
gdlna derogujaca norme 0gdlng wynikajaca z kodeksu postepowania administracyj-
nego jest tworzona przez 6w réwny w hierarchii Zzrédet prawa przepis upowazniajacy,
w zwiazku z mieszczacymi sie w granicach zawartego w nim upowaznienia przepisami
podustawowymi. Tym samym norma ustawowa kodeksowa nie jest wypierana przez
norme podustawowga*' (lex inferiori non derogat legi superiori), lecz przez norme tej

40 Zob. wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2016 ., | OSK 2929/15, OSP 2017, z. 6, poz. 55, z glosa P. Dancza-
ka i A. Jakubowskiego.

41" Co bytoby niezgodne z zasada lex superior derogat legi inferiori — K.J. Kaleta, A. Kotowski, Podsta-
wy prawoznawstwa, Warszawa 2019, s. 191; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawo-
znawstwa, Warszawa 2019, s. 151; L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqdéw. Komentarz, Torun
2002, s. 348, s. 352-353; por. K. Ziemski, Rola i miejsce regut kolizyjnych w procesie dekodowania tekstu
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samej rangi pozostajaca w zwigzku z regulacjg podustawowa. Nie dochodzi zatem do
naruszenia w wykfadni reguty kolizyjnej lex superior derogat legi inferiori, a zachowana
zostaje reguta lex specialis derogat legi generali. OdpowiedzZ na zadane pytanie jest wo-
bec tego twierdzaca. Rzecz jasna, nie dotyczy to sytuacji, gdy norma jest wspoéttworzo-
na przez przepis podustawowy wykraczajacy poza obszar upowaznienia ustawowego,
albowiem w tym zakresie nie uzyskuje rangi hierarchicznie réwnej normom kodeksu
postepowania administracyjnego, wobec czego, zgodnie z regutg lex inferiori non de-
rogat legi superiori, nie moze ich zastapi¢. Nie budzi tez watpliwosci, ze wywiedzio-
na z przepisdw upowazniajgcego i wykonawczego norma, uznawana za norme rangi
ustawowej, nie moze narusza¢ norm konstytucyjnych.

Przedstawiony model wyktadni systemowej i stosowania regut kolizyjnych znalazt
odbicie takze w praktyce sadéw administracyjnych®, jak tez zdaje sie by¢ dopuszczany
przez teorie prawa. Jak stwierdza bowiem Leszek Leszczynski, wyjatkiem od ogdlnych
regut wyktadni hierarchicznej jest ,sytuacja upowaznienia do konkretyzacji przepisu
wyzszego hierarchicznie przez przepis o nizszej mocy prawnej. Przepis wydany w wy-
niku delegacji ma woéwczas charakter regulacji szczegélnej, a konkretyzacja moze
prowadzi¢ do korekty zakresu zastosowania czy normowania wyrazonych w przepisie
hierarchicznie wyzszym. (...) Zakres tej korekty w przypadku delegacji kompetencji
prawodawczych moze by¢ jednak rozlegty i istotnie wptywac na zrekonstruowany
wzor zachowania”.

Przyjete zapatrywanie ma walor porzadkujacy, uelastyczniajacy i harmonizujacy*.
Z jednej strony, pozwala nie tylko samemu ustawodawcy dostosowywac procedure
do potrzeb danej kategorii spraw, z drugiej — wymusza, aby w zakresie nieokreslonym
przepisami szczegdlnymi — cho¢by wydanymi na podstawie ustawowej przepisami
nizszymi w hierarchii zZrédet prawa - znajdowaty zastosowanie regulacje kodeksowe.
Umozliwia to, z jednej strony, unikniecie luki prawnej, z drugiej — stwarza mechanizm
mobilizujacy do doktadnego konstruowania regulacji szczegdlnych. Ich brak lub nie-
zupetnos¢ nie beda bowiem poszerzaty w danych sprawach dyskrecjonalnosci orga-
nu, lecz wprost przeciwnie — beda go wigzaty rezimem kodeksowym. Rozwiagzanie to

prawnego, RPEIS 1978, z. 2, s. 7; K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969,
s.101-102.

42 Zob. wyroki NSA z dnia 28 sierpnia 2007 r.,1 OSK 1801/06 i | OSK 1802/06, CBOSA.

4 L. Leszczynski, Wyktadnia systemowa przepiséw prawa administracyjnego [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2015, s. 249. Autor ten zauwaza, ze ,w przypadku przepiséw tzw. blankietowych, upowaz-
niajacych do wydania innych przepiséw, zwykle te ostatnie beda wystepowac jako przepisy uzupet-
niajace wzér podstawowy, chociaz skala uzupetniania moze by¢ rézna i obejmowac takze sktadniki
istotne. (...) Dotyczy to takze tzw. delegacji ustawowych, majacych istotne znaczenie dla stosowania
prawa administracyjnego przez organy administracji. Z racji konkretnosci wzoréw w aktach wyko-
nawczych moze miec¢ tu miejsce funkcjonalne odwrdécenie hierarchii, co prowadzi do uwzglednienia
przede wszystkim przepiséw rozporzadzenia, a nie bardziej ogdlnej (i wymagajacej wiekszego wysit-
ku interpretacyjnego) ustawy” - ibidem, s. 244, por. tez s. 243, s. 245-247, s. 250.

44 Por. Z. Kmieciak [w:] Kodeks..., s. 44, ktéry akcentuje uniwersalny charakter k.p.a. oraz jego funkcje
porzadkujaca i projektujaca.
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odpowiada w rezultacie wymogom panstwa prawnego®. Uniemozliwia ucieczke od
procedury wihasciwg dla panstwa policyjnego, narazajaca jednostki na arbitralnos¢ or-
ganéw wiadzy publiczne;j.

Odnoszac powyzsze do analizowanej sprawy, art. 31 ust. 3 ustawy o sporcie na-
daje wydanej na jego podstawie regulacji prawa miejscowego charakteru prawa
szczegblnego, majacego pierwszenstwo przed prawem powszechnie obowigzujagcym
0g6lnym* w postaci przepiséw k.p.a. Odrebnosci musza by¢ jednak sformutowane
precyzyjnie*, gdyz w razie watpliwosci lub luki znajdzie zastosowanie regulacja ogél-
na k.p.a.

5. Komentowany wyrok daje okazje do jeszcze jednego spostrzezenia ogdlniejszej
natury. Wypracowane w nauce koncepcje kwalifilkowania danego dziatania jako de-
cyzji administracyjnej zdajg sie czestokro¢ upada¢ w konfrontacji z praktyka. Lektura
niektérych orzeczen rodzi wprost watpliwos¢, czy sad nie kierowat sie maksyma video
meliora proboque, deteriora sequor (fac.)*® - widzi i pochwala spéjna i gwarancyjna kon-
cepcje materialng decyzji administracyjnej, jednak w konkretnych sprawach uznaje jg
(niezasadnie w mojej ocenie) za prowadzacg do zbytniego sformalizowania postepo-
wania czy niepozwalajaca uwzglednic¢ specyfiki okreslonej kategorii spraw. Stad woli
uznac dane rozstrzygniecie za wolny od rezimu k.p.a. (i wynikajacych z tego kodeksu
wzorcow kontroli) ,inny akt”, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., lub zgota trakto-
wac je za blizej nieokreslong forme nieobjetg wtasciwoscia sadéw administracyjnych,
niz zmierzyc sie z trudem jego kontroli i uzgodnienia z wymogami k.p.a. Ta preferencja
pojawia sie w szczegdlnosci w sytuacjach nowych (nieprzetartych orzeczniczo), niety-
powych, pozbawionych okreslenia wprost przez ustawodawce jako wtasciwej formy
decyzji administracyjnej, w ktérych do tego sam organ ksztattuje swdj akt tak, aby ze-
wnetrznie (budowa) nie przypominat decyzji administracyjnej. Rosnie w konsekwencji
ryzyko btednej kwalifikacji, ktéra moze nies¢ daleko idgce konsekwencje proceduralne
dla organu. Psychologicznie zrozumiate jest, ze w tym stanie rzeczy skfady orzekajace
moga sie kusi¢ na rozwigzania pozwalajace unikna¢ kategorycznego przypisania da-
nego aktu do kategorii decyzji administracyjnych®. By¢ moze owa wizja — wéjta gminy
bez zbednych formalnosci przyznajacego ustnie stypendium i $ciskajacego dtonie ho-
norowanych sportowcédw - zwiodta takze w glosowanej sprawie. Ta ucieczka od formy
decyzji administracyjnej*® trudna jest jednak do zaakceptowania.

4 Por. wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r,, lll ARN 49/93, OSNCP 1994, nr 9, poz. 181; B. Adamiak,
Zagadnienie domniemania..., s. 16.

4 Por. B. Wojciechowski, Reguly kolizyjne i inferencyjne w interpretacji prawa administracyjnego [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 4..., s. 383.

47 Zob. ). Borkowski, Postepowanie administracyjne ogélne i szczegélne [w:] Ksiega pamiqtkowa profe-
sora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 77.

48 ,Widze i pochwalam lepsze, podazam za gorszym” — Owidiusz, Metamorfozy, rozdziat VII, wers
20-21.

49 A, Zielinski w nieco innym kontekscie okreslit to jako ,primum spylandum est” - por. A. Zielinski,
Prawo do sqdu a struktura sqdownictwa, PiP 2003, z. 4, s. 21.

50 7ob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 292; C. Martysz [w:] idem, G. tasz-
czyca, A. Matan, Kodeks..., s. 30.
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Z tego wzgledu zaaprobowac nalezy orzeczenia idgce w kierunku przeciwnym do
glosowanego, niedajace sie zwie$¢ organom administracyjnym pragnacym zrzucic
pracochtonne, lecz zabezpieczajace prawa obywateli, wiezy kodeksu. Do tego nurtu
zaliczy¢ mozna chociazby wydany zaledwie miesigc przed komentowanym — wyrok®'
NSA z lutego 2019 r. W szczeg6towym uzasadnieniu sad wykazat, ze sprawa dotycza-
ca przyznania nagrody za odkrycie lub przypadkowe znalezienie zabytku archeolo-
gicznego jest sprawg indywidualng (sprawa administracyjna), o ktérej mowa w art. 1
pkt 1 k.p.a., podlegajaca zatatwieniu w formie decyzji administracyjnej, gdyz sposéb
jej zatatwienia odpowiada wiasnie materialnej koncepcji decyzji administracyjnej,
a ponadto za taka kwalifikacjg przemawia prawo do procesu administracyjnego. Zdaje
sie zresztg, ze przedstawione w komentowanym orzeczeniu zapatrywanie odnosnie
charakteru rozstrzygniecia w przedmiocie przyznania stypendium sportowego przez
organ jednostki samorzadu terytorialnego - nie przyjeto sie w samym Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym. Nie podzielit go bowiem NSA w zapadtych p6zniej wyrokach*?
z sierpnia oraz z listopada 2019 ., gdyz — jak skonstatowat w ostatnim z nich - rozstrzy-
gniecie w omawianym przedmiocie ,jest to indywidualne i wtadcze dziatanie organu
jednostki samorzadu terytorialnego (...), a wiec decyzja w rozumieniu k.p.a/, na rzecz
ktérego to pogladu w ocenie sktadu orzekajacego ,przemawia i to, ze tylko w ramach
takiej formy dziatania prawa strony (stypendysty) sa najpetniej chronione”. Wypada
wyrazi¢ nadzieje, ze wiasnie takie rozumowanie w siédmej dekadzie obowigzywania
k.p.a. stanie sie wreszcie konsekwentnie realizowanym w praktyce modelem.
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Streszczenie
Aleksander Jakubowski

Test decyzji administracyjnej i dopuszczalnosé modyfikacji
trybu jej wydawania przepisami podustawowymi

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze rozstrzygniecie w sprawie przyznania stypendium
sportowego przez jednostke samorzadu terytorialnego nie jest decyzjg administracyjng wyda-
wang w trybie kodeksu postepowania administracyjnego. W glosie przedstawiono krytyczna
analize tego stanowiska. Akt ten rozstrzyga o prawach indywidualnego podmiotu w sprawie
stypendium finansowanego przez samorzad terytorialny. Posiada zatem cechy kwalifikujace go
jako decyzje administracyjna. Na kanwie sprawy autor konstruuje test decyzji administracyjnej.

Summary
Aleksander Jakubowski

Administrative decision test and the admissibility to modify the procedure
for issuance a decision by sub-statutory legal acts

The Supreme Administrative Court stated that the decision on granting a sport scholarship by
a local government unit is not an administrative decision issued under the Code of Administra-
tive Procedure. The commentary presents a critical analysis of this statement. The act analyzed
by the Court decides about rights of an individual in regard to a sport scholarship financed by
local government. Therefore, it has features which justify its qualification as an administrative
decision. On the basis of this case, the author proposes an administrative decision test.
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Termin na wydanie decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej
(art. 145 ust. 2 u.g.n.)

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 pazdziernika 2019,

| OSK 85/18

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 pazdziernika 2019r.,
I OSK 200/18

. Decyzja okreslong w art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami (o tresci obowiagzujacej przed 23 sierpnia 2017 r.) jest decyzja orga-
nu pierwszej instancji niezaleznie od tego, czy decyzja ta w wyznaczonym przez
ustawodawce terminie trzech lat stata sie ostateczna i niezaleznie od tego, czy to
ta decyzja stala sie ostateczna.

. W sytuacji, w ktdrej przed uptywem trzyletniego terminu, o ktérym mowa w tym
przepisie, wydana zostata decyzja organu pierwszej instancji, pdzniejsze jej
uchylenie nie wylacza mozliwosci ustalenia optaty adiacenckiej poprzez wyda-
nie kolejnej decyz;ji.
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Glosa

1. Oba wyroki' Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) stanowig wspdlny
przedmiot glosy, dotyczg bowiem identycznego stanu faktycznego i prawnego?. ta-
czy je poglad wyrazany w uzasadnieniu przez sktady orzekajace, zgodnie z ktérym

! Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2019 r., 1 OSK 85/18, LEX nr 2734948 (dalej: pierwszy); oraz wyrok

NSA z dnia 16 pazdziernika 2019 r., 1 OSK 200/18, LEX nr 2748529 (dalej: drugi).

2 Wyrokéw takich zapadfo ponad 40, byty podejmowane w réznych terminach, dotyczyly jednej
z gmin wojewddztwa $laskiego. Wybrane do glosowania wyroki sg opatrzone uzasadnieniami repre-
zentujacymi dwa nurty, zbiezne co do konkluzji, odmienne jednak po czesci, jesli chodzi o argumen-

tacje.
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trzyletni termin do wydania decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej, przewidziany
w art. 145 ust. 2 zdanie drugie ustawy o gospodarce nieruchomosciami?, oznacza wy-
danie w tym terminie decyzji przez organ pierwszej instancji,niezaleznie od tego, czy
decyzja ta w wyznaczonym przez ustawodawce terminie trzech lat stafa sie ostateczna
i niezaleznie od tego, czy to ta decyzja stata sie ostateczna™.

2. Stan faktyczny i prawny sprawy, zrekonstruowany na podstawie uzasadnienia
wyroku drugiego, byt nastepujacy?.

Organ pierwszej instancji, dzialajac na podstawie art. 145 i 146 u.g.n., w zwigzku
z uchwata rady gminy w sprawie ustalenia wysokosci stawki procentowej opfaty adia-
cenckiej, w drodze decyzji doreczonej przed uptywem terminu trzyletniego ustalit
optate adiacencka z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci gruntowej spowodowanej
stworzeniem warunkéw do podtaczenia tej nieruchomosci do urzadzen infrastruktury
technicznej - sieci kanalizacji sanitarnej.

Organ drugiej instancji, po rozpatrzeniu odwotania decyzja wydana juz po uptywie
terminu trzyletniego, utrzymat rozstrzygniecie pierwszoinstancyjne w mocy.

W wyniku skargi wniesionej przez strone, WSA w Gliwicach wyrokiem, wydanym
juz po zmianie art. 145 ust. 2 u.g.n., uchylit decyzje organéw obu instancji oraz umorzyt
postepowanie administracyjne. W ocenie sgdu, operat obarczony byt zaréwno formal-
nymi, jak i merytorycznymi wadami powodujgcymi, iz nie mégt on stanowié¢ podstawy
ustalenia przez organ opfaty adiacenckiej. Z tego powodu zostaty uchylone decyzje
organdéw administracji obu instancji.

Ponadto, sad pierwszej instancji w pkt 2 wyroku umorzyt postepowanie admini-
stracyjne, stwierdzajac brak przestanek okreslonych w art. 145 ust. 2 u.g.n. w zw. z art. 4
ust. 3 ustawy zmieniajgcej® u.g.n. do prowadzenia postepowania, albowiem uptynat
termin trzech lat, w trakcie ktérych organ ma kompetencje do wydania decyzji okre-
slajacej opfate adiacencka. Sad podkreslit, ze wyeliminowanie z obrotu prawnego de-
cyzji ustalajacej wysokos¢ optaty adiacenckiej, jezeli uptynat juz trzyletni termin do jej
wydania, powoduje, Ze organ traci kompetencje do ponownego wydania ustalajgcego
optate rozstrzygniecia.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng ztozyt organ odwotawczy, zaskarzajac
go w czesci okreslonej w pkt 2, tj. w zakresie orzeczenia o umorzeniu postepowania
administracyjnego. Wyrokowi zarzucono naruszenie przepiséw prawa materialnego,
tj. art. 145 ust. 2 u.g.n. poprzez nieprawidtowe przyjecie, ze wyeliminowanie z obrotu
prawnego decyzji ustalajacej wysokos¢ optaty adiacenckiej, jezeli uptynat juz trzyletni
termin do jej wydania, powoduje, ze organ traci kompetencje do ponownego wydania
rozstrzygniecia ustalajgcego opfate.

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r,,
poz. 2147 ze zm.; dalej: u.g.n.).

4 Zob.wyzej teza nr 1 (pierwszego glosowanego orzeczenia).

> Typowy stan faktyczny i prawny dla analizowanych wyrokéw, a takze dla pozostatych wyrokéw
wskazanych w przyp. 2.

6 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomoéciami oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1509, dalej: ustawa zmieniajgca u.g.n., ustawa z dnia 20 lipca 2017 r.).
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W uzasadnieniu skargi kasacyjnej powofano sie na uchwate NSA z dnia 27 lipca
2009r., | OPS 4/09. Wedtug organu odwotawczego, po uchyleniu przez sad administra-
cyjny decyzji ustalajgcej opfate adiacencka, mozliwe jest dalsze prowadzenie poste-
powania administracyjnego. Powotano sie na ustawe zmieniajaca u.g.n. — wskazano,
ze zmianie ulegt m.in. art. 145 ust. 2 u.g.n. Zdaniem autora skargi kasacyjnej, intencja
ustawodawcy byto i jest umozliwienie prowadzenia postepowan i wydawanie decyzji
ustalajacych optaty adiacenckie takze po uptywie trzech lat po dniu stworzenia wa-
runkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury
technicznej albo od dnia stworzenia warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi.
Podniesiono takze, ze przy rozpoznawaniu sprawy wytonito sie zagadnienie prawne
budzace powazne watpliwosci, wobec czego zasadne bytoby rozwazenie przez sad
przedstawienia tej kwestii do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw NSA w trybie
art. 187 § 1 oraz art. 264 i n. prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi’.

W obu glosowanych sprawach NSA uchylit zaskarzony wyrok w czesci dotyczacej
umorzenia, przy czym w pierwszym wyroku orzekt takze o przekazaniu sprawy do po-
nownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu (WSA) w Gliwi-
cach, zas w drugim poprzestat tylko na umorzeniu.

Aby odniesc¢ sie do wyrokéw, trzeba zapoznac sie z ich uzasadnieniami, ktore sg
rézne, ale jednoczesnie typowe dla dwu ,linii” orzeczniczych, ktére zostaty uksztatto-
wane w analogicznym stanie faktycznym i prawnym, jak réwniez jednolitej linii pre-
zentowanej przez WSA w Gliwicach w zakresie dopuszczalnosci orzekania przez organ
pierwszej instancji po uchyleniu jego decyzji przez WSA.

Ponizej argumentacja przywotana w uzasadnieniu pierwszego wyroku (z dnia
8 pazdziernika 2019 r., 1 OSK 85/18).

,Spor dotyczy rozumienia tre$ci cytowanego wyzej art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze
ustawy o gospodarce nieruchomosciami w zakresie pojecia: »wydanie decyzji o usta-
leniu optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie do 3 lat«. Wyktadnia tego pojecia
budzita w przesztosci watpliwosci prawne, dlatego w uchwale skfadu siedmiu sedziéw
zdnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09, Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit, ze: »Trzyletni
termin, o ktéorym mowa w art. 145 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), dotyczy rozstrzy-
gniecia przez organ pierwszej instancji o ustaleniu optaty adiacenckiej«. Z cytowanej
tresci sentencji uchwaty nie wynika, aby zachowanie ustawowo okreslonego terminu
trzech lat dotyczyto wydania decyzji ostatecznej. Wrecz przeciwnie, w uzasadnieniu tej
uchwaty wskazano, ze uptyw tego terminu nalezy wigza¢ z wydaniem decyzji przez or-
gan administracji orzekajacy w pierwszej instancji niezaleznie od tego, czy decyzja ta
stanie sie w tym terminie ostateczna, czy tez stanie sie ostateczna dopiero po uptywie
tego terminu na skutek np. wniesienia odwotania i rozpatrzenia sprawy przez organ
odwotawczy.

7 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1270; dalej: p.p.s.a.).



182 Andrzej Matan

Z powyzszego wynika, ze decyzja okreslong w art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami (o tresci obowiazujacej przed 23 sierpnia 2017 r.)
jest decyzja organu pierwszej instancji niezaleznie od tego, czy decyzja ta, w wyzna-
czonym przez ustawodawce terminie trzech lat, stata sie ostateczna i niezaleznie od
tego, czy to ta decyzja stata sie ostateczna.

(...) Sad pierwszej instancji btednie uznat, Ze postepowanie administracyjne o usta-
lenie optaty adiacenckiej w niniejszej sprawie nalezato umorzy¢, jako bezprzedmioto-
we. Postepowanie to mogto sie bowiem toczy¢, skoro okreslony przez ustawodawce
warunek samego wydania decyzji przez organ pierwszej instancji w terminie trzech
lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegdinych
urzadzen infrastruktury technicznej zostat spetniony, a nastepnie organ odwotawczy
mogtby skorzystac ze swojego ustawowego uprawnienia do wydania decyzji na pod-
stawie art. 138 § 2 kpa.

W zwigzku z powyzszym Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 185 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz. U.z 2018 r. poz. 1302, ze zm.) - dalej ppsa, uchylit pkt 2 zaskarzonego wy-
roku i w tym zakresie przekazat sprawe do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej
instancji”.

Nieco inaczej roztozono akcenty w uzasadnieniu drugiego wyroku (z dnia 16 paz-
dziernika 2019 ., 1 OSK 200/18).

,Przypomniec nalezy w tym miejscu, ze obowigzek uiszczenia optaty adiacenckiej
o ktérej mowa w art. 145 ustawodawca powigzat ze stworzeniem warunkéw do podta-
czenia nieruchomosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej albo ze
stworzeniem warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi i jednoczesnie ze wzro-
stem wartosci nieruchomosci. Nie jest wystarczajgce samo stworzenie warunkéw do
podfgczenia nieruchomosci do okreslonych urzadzen infrastruktury technicznej, czy
tez mozliwosci korzystania z wybudowanej drogi. Elementem koniecznym jest réw-
niez wzrost wartosci nieruchomosci. Dla obowigzku poniesienia optaty adiacenckiej
nie ma przy tym znaczenia, czy dany witasciciel nieruchomosci zamierza korzystac
z nowej infrastruktury czy drogi, istotne jest jedynie ze taka mozliwos¢ uzyskat i ze
W jej nastepstwie wzrosta wartosc jego majatku.

Dodatkowo nalezy mie¢ na wzgledzie, ze przepisy rozdziatu 7 ustawy z 21 sierpnia
1997 roku stosuje sie jezeli urzadzenia infrastruktury technicznej zostaty wybudowane
z udziatem srodkéw Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze Zrédet zagranicznych niepodlegaja-
cych zwrotowi (art. 143 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku).

Jak wskazuje sie w doktrynie, »optaty adiacenckiej nie wskazano wprost jako do-
chodu gminy w ustawie z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (Dz. U.z 2018 r. poz. 1530 ze zm.). Jest to jednak wymieniona w art. 4 ust. 1 pkt 2
lit. f tej ustawy jedna z innych optat stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na
podstawie odrebnych przepiséw« (por. Ewa Bonczak-Kucharczyk, Art. 144. W: Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany. System Informacji Praw-
nej LEX, 2019.).
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Opfata adiacencka uiszczana w zwigzku z zaistnieniem okolicznosci o ktoérych
mowa w art. 145 i 146 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku jest wiec powigzana z faktem
zwiekszenia wartosci nieruchomosci przy wykorzystaniu srodkéw publicznych.

Dla ochrony interesow witasciciela nieruchomosci wystarczajace jest zatem, aby
w okresie trzech lat od dnia stworzenia warunkéw, o ktérych mowa w art. 145 ust. 2
ustawy z 21 sierpnia 1997 roku doszto do wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ opta-
ty adiacenckiej, bez wzgledu na to, czy decyzja ta zostanie nastepnie uchylona przez
organ drugiej instancji czy tez przez sad administracyjny. Z chwilg wydania decyzji
o ustaleniu optaty adiacenckiej przez organ pierwszej instancji ulega konkretyzacji
zamiar jednostki samorzadu terytorialnego do skorzystania z uprawnienia przewidzia-
nego w art. 145 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku. Ustaje zatem stan niepewnosci
co do tego, czy optata adiacencka zostanie natozona czy tez nie. Sytuacji tej nie zmie-
nia ewentualne pdézniejsze uchylenie decyzji organu pierwszej instancji czy to przez
organ odwotawczy, czy to przez sad administracyjny.

Przyjecie odmiennej wyktadni prowadzitoby, jak stusznie wskazato Kolegium, do
réznicowania sytuacji stron postepowania w zaleznosci od tego, czy sad administra-
cyjny uchylit decyzje wytacznie organu drugiej instancji czy tez organdéw obu instancji.
Mogtoby réwniez doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dany wihasciciel nie uczestniczytby
w kosztach budowy infrastruktury wptywajacej na wartos¢ jego nieruchomosci tylko
z tego wzgledu, ze w jego przypadku organ odwotawczy rozstrzygat na podstawie
art. 138 § 2 K.p.a., badz sad dodatkowo skorzystat z dyspozycji art. 135 p.p.s.a. Nalezy
tez zwrdci¢ uwage, ze pdzniejsze uchylenie decyzji ustalajacej optate adiacencka nie
uprawnia do przyjecia fikcji prawnej, ze nie zostata ona wydana. Jej wydanie przed
uptywem trzech lat od dnia stworzenia warunkéw do podfaczenia nieruchomosci do
poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej spowodowato, ze organ zacho-
wat kompetencje do zatatwienia sprawy. Tylko brak jego decyzyjnosci w podanym
okresie wskazywatby na utrate kompetencgji.

Nalezy miec¢ rowniez na wzgledzie, Zze zgodnie z art. 145 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia
1997 roku, w brzmieniu obowigzujagcym do 22 wrzesnia 2004 roku, ustalenie optaty
adiacenckiej mogto nastapi¢ w terminie do 3 lat od dnia urzadzenia lub modernizacji
drogi albo od stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegél-
nych urzadzen infrastruktury technicznej. Z uzycia sformutowania »ustalenie« opta-
ty adiacenckiej wyprowadzano poglad, iz w terminie wskazanym w owym przepisie
musiato nastapi¢ wydanie decyzji ostatecznej. Wobec wprowadzonej od 22 wrzednia
2004 roku zmiany brzmienia tego przepisu i wskazania, ze wystarczajace jest samo
wydanie decyzji (ktére nie obejmuje nawet jej doreczenia) uzna¢ nalezy, ze intencjg
ustawodawcy byto umozliwienie ustalenia wysokosci optaty adiacenckiej nawet po
uptywie trzech lat liczac od daty stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci
do poszczegodlnych urzadzen infrastruktury technicznej lub stworzenia warunkéw do
korzystania z wybudowanej drogi.

W realiach niniejszej sprawy oznacza to zatem, ze brak byto podstaw do zastosowa-
nia przez sad pierwszej instancji art. 145 § 3 p.p.s.a i umorzenia postepowania admini-
stracyjnego. Organ pierwszej instancji wydat decyzje o ustaleniu optaty adiacenckiej
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na podstawie art. 145 i 146 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku przed uptywem trzech lat
od dnia zaistnienia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej.
Uchylenie tej decyzji przez sagd administracyjny nie powoduje wygasniecia kompe-
tencji organu do ustalenia optaty adiacenckiej. Oznacza to, ze sad pierwszej instan-
¢ji dokonat wadliwej wyktadni art. 145 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku poprzez
przyjecie, ze uchylenie decyzji organu pierwszej i drugiej instancji po uptywie termi-
nu wskazanego w powotanym artykule skutkuje niemoznoscia ustalenia opfaty adia-
cenckiej. Prawidtowa wyktadnia analizowanego artykutu, w brzmieniu obowiazuja-
cym w dacie wydania decyzji (...) wskazuje, ze w sytuacji, w ktérej przed uptywem
trzyletniego terminu o ktérym mowa w tym przepisie wydana zostata decyzja organu
pierwszej instancji, pdzniejsze jej uchylenie nie wytacza mozliwosci ustalenia optaty
adiacenckiej poprzez wydanie kolejnej decyzji”.

4, Przepis art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze u.g.n., bedacy podstawg prawng decyzji
w dacie ich podjecia, stanowit: ,Wydanie decyzji o ustaleniu opfaty adiacenckiej moze
nastapi¢ w terminie do 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia nierucho-
mosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej albo od dnia stworzenia
warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi, jezeli w dniu stworzenia tych wa-
runkéw obowigzywata uchwata rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2" Na mocy
art. 1 pkt 21 ustawy zmieniajacej u.g.n. ulegt on zmianie, uzyskujgc brzmienie:, Wszcze-
cie postepowania w sprawie ustalenia opfaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie
do 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegél-
nych urzadzen infrastruktury technicznej albo od dnia stworzenia warunkéw do korzy-
stania z wybudowanej drogji, jezeli w dniu stworzenia tych warunkéw obowigzywata
uchwata rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2".

Juz pobiezna analiza obu przepiséw prowadzi do wniosku, ze byta to zmiana o za-
sadniczym charakterze, skoro — ogdlne rzecz ujmujac — pierwotny termin do ustale-
nia opfaty adiacenckiej, majacy charakter materialnoprawny i przedawniajacy, stat sie
terminem procesowym, co tym samym oznacza, ze utracit on swoje przedawniajace
zZnaczenie.

Postepowanie organéw administracji orzekajacych w sprawach optaty adiacenc-
kiej, ktére nastepnie staty sie przedmiotem kontroli sgdowej zakoriczonej glosowany-
mi wyrokami NSA, byly prowadzone na podstawie art. 145 ust. 2 w brzmieniu obo-
wigzujacym do dnia 22 sierpnia 2017 r. Przepis miedzyczasowy, zawarty w art. 4 ust. 3
ustawy zmieniajacej u.g.n. nakazat stosowac przepisy dotychczasowe,do postepowan,
o ktérych mowa w art. 98a ust. 1i art. 145 ust. 2 ustawy zmienianej w art. 1, wszczetych
i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, w zakresie terminéw
oraz poziomu cen nieruchomosci uwzglednianych w procesie wyceny nieruchomosci
na potrzeby ustalenia opfaty adiacenckiej”.

5. Wyktadnia art. 145 ust. 2 u.g.n. w czesci dotyczacej terminu do wydania decy-
zji ustalajacej optate adiacencka budzita od poczatku kontrowersje, ktérych efektem
byly rozbieznosci w orzecznictwie sadowym, dotyczace zwihaszcza tego, czy w terminie
wskazanym w przepisie wystarczy samo wydanie decyzji, czy tez wydanie i doreczenie
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decyzji przez organ pierwszej instancji, czy tez wreszcie tego, ze w tym terminie po-
winna by¢ wydana decyzja ostateczna.

W szeregu orzeczen sady administracyjne prezentowaty poglad o koniecznosci
wydania w tym terminie ostatecznej decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej®. W wie-
lu orzeczeniach dominowat poglad przeciwny, aprobujacy wydanie w tym terminie
decyzji przez organ pierwszej instancji®. Takze w doktrynie zwracano uwage na to, ze
optata adiacencka nie jest podatkiem, lecz daning publiczng, z ktérg ustawodawca
wigze powstanie roszczenia przystugujacego gminie, podlegajacego przedawnieniu,
a zatem wszczecie postepowania administracyjnego i wydanie decyzji przed uptywem
przedawnienia jest skuteczne takze wéwczas, gdy decyzja taka staje sie ostateczna po
uptywie trzech lat'.

Rozbieznosci z orzecznictwie miata niwelowac¢ uchwata NSA™, w ktérej przyjeto, ze
trzyletni termin, o ktérym mowa w art. 145 ust. 2 u.g.n., dotyczy rozstrzygniecia przez
organ pierwszej instancji o ustaleniu optaty adiacenckiej'.

Uchwata powinna byta w zasadzie zakonczy¢ okres niejednolitego orzekania i spo-
wodowac ugruntowania stanowiska, izdo zachowania trzyletniego terminu okreslone-
go w art. 145 ust. 2 u.g.n. powinno istnie¢ w obrocie prawnym rozstrzygniecie organu
pierwszej instancji ustalajgce wysokos¢ optaty adiacenckiej, wydane przed uptywem
trzech lat, przy czym rozstrzygniecie to nie musi mie¢ przymiotu ostatecznosci'.

Orzecznictwo jednak dalej byto podzielone w tej kwestii. llustracja tego jest wyrok
WSA w Poznaniu™, w ktérym sad wyraza nastepujacy poglad:,Do zachowania terminu
okreslonego w art. 145 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami musi istnie¢
w obrocie prawnym rozstrzygniecie ustalajgce wysokos¢ optaty adiacenckiej wydane
przed uptywem okresu trzyletniego. PéZniejsze wyeliminowanie z obrotu prawnego
decyzji ustalajacej wysokosc tej opfaty, jezeli uptynat juz trzyletni termin do jej wy-
dania, powoduje, ze organ traci uprawnienie do ksztattowania praw lub obowigzkéw
jednostki w ramach administracyjno-prawnego stosunku materialnego, to jest traci

8 Por. wyroki NSA z dnia: 29 maja 2001 r., Il SA/Po 336/00, ONSA 2002, nr 3, poz. 118; 13 grudnia
2001 r.,, | SA 1278/00, LEX nr 80650; 17 wrze$nia 2003 r., | SA 345/01, niepubl.; ponadto wyroki WSA:
w Gdansku z dnia 23 maja 2007 r., Il SA/Gd 161/07, ONSAIWSA 2008, nr 4, poz. 68, w Warszawie z dnia
20 marca 2009 r., | SA/Wa 86/09, LEX nr 557806; w Gdarsku z dnia 25 lutego 2009 r., Il SA/Gd 634/08,
LEX nr 1135389.

° M.in. wyroki WSA: w Warszawie z dnia 22 listopada 2007 r., | SA/Wa 955/07, LEX nr 454099; w Pozna-
niu z dnia 20 listopada 2007 r., Ill SA/Po 468/07, LEX nr 454069.

19 E. Mzyk [w:] idem, G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 513.

T Uchwata NSA z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09, ONSAIWSA 2009, nr 5, poz. 84.

12 Por, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 czerwca 2015 r,, IV SA/Po 254/15, LEX nr 1734001 oraz wyrok
WSA w Szczecinie z 26 kwietnia 2017 r., Il SA/Sz 257/17, LEX nr 2290710.

3 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany,
art. 145, LEX/el. 2020. Por. wyroki WSA w Poznaniu: z dnia 26 lutego 2015 r., Il SA/Po 1204/14, LEX
nr 1653323; z dnia 26 czerwca 2014r., [ SA/Po 380/14, LEX nr 1503884; z dnia 26 czerwca 2014 r., Il SA/
Po 520/14, LEX nr 1503896; oraz wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 sierpnia 2016 r., Il SA/Bd 417/16,
LEX nr2121388.

4 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2017 r., IV SA/Po 36/17, LEX nr 2275137.
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kompetencje do wydania decyzji okreslajacej wysokos¢ optaty adiacenckiej”. W uza-
sadnieniu wyroku sad traktuje to stanowisko jako ,poglad prawny” powszechnie wy-
razany w utrwalonym orzecznictwie sgdéw administracyjnych, wskazujac na szereg
orzeczen sgdowych™, a takze na ustalenia doktryny's. Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Biatymstoku uzupetnit'’ te rozwazania, twierdzac, ze nie mozna za spetnienie
ustawowego wymogu dochowania trzyletniego terminu na wydanie decyzji uznac
przypadku wydania w sposéb wadliwy tej decyzji, ktéra zostata nastepnie w catosci
wyeliminowana z obrotu prawnego'®. P6Zniejsze wyeliminowanie z obrotu prawnego
decyzji ustalajacej wysokosc tej optaty, jezeli uptynat juz trzyletni termin do jej wyda-
nia, miato powodowa¢, ze organ traci kompetencje do wydania decyzji okreslajacej
wysokos$¢ optaty adiacenckiej'™.

Zapadaty takze wyroki zgodne z uchwata z dnia 27 lipca 2009 ., | OPS 4/09, z przy-
wotaniem wyrazonego tam pogladu. Przyktadowo — wyrok WSA w Szczecinie, gdzie
sad stwierdza: ,3-letni termin z art. 145 ust. 2 u.g.n. jest terminem materialnym i dla
jego zachowania konieczne jest wydanie decyzji przez organ | instancji, przy czym roz-
strzygniecie to nie musi mie¢ przymiotu ostatecznosci”®. Wojewoddzki Sagd Administra-
cyjny w todzi rozwija?' to stanowisko, twierdzgc: ,W orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych ugruntowany jest poglad, ze termin trzyletni do wydania decyzji ustalajacej
optate adiacencka obowiazuje wytacznie organ | instancji. (...) Termin ten nie moze
by¢ stosowany w sprawie, w ktorej sad administracyjny uchylit decyzje wydane z jego
zachowaniem. Funkcja terminu okreslonego w art. 145 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami jest ograniczenie w czasie niepewnosci co do mozliwosci ustalenia
optaty adiacenckiej. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze stosownie do tresci art. 145 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami organ administracji moze ustali¢ optate adia-
cencka. Zatem, jezeli juz raz w tym terminie decyzja zostata doreczona, przy czym jak
sie przyjmuje wystarczy doreczenie decyzji organu pierwszej instancji, to ustaje stan

15 Por. wyroki WSA w Poznaniu: z dnia 21 czerwca 2012 r,, IV SA/Po 183/12; z dnia 30 sierpnia 2012,
IV SA/Po 200/12; z dnia 17 stycznia 2013 r., IV SA/Po 510/12; z dnia 7 marca 2013 r,, Il SA/Po 822/12;
z dnia 25 kwietnia 2013 r., Il SA/Po 6/13; z dnia 4 wrzesnia 2013 r., Il SA/Po 664/13, z dnia 16 stycznia
2014, IV SA/Po 650/13;z dnia 12 marca 2014 ., Il SA/Po 30/14, z dnia 26 czerwca 2014 r.; oraz wyroki
WSA w Szczecinie z dnia: 29 maja 2013 r., Il SA/Sz 298/13 i Il SA/Sz 294/13; oraz 13 czerwca 2013 r.,
I SA/Sz 297/13; oraz wyrok WSA w todzi z dnia 27 sierpnia 2013 r., [l SA/kd 266/13. Wyroki dostepne
w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdéw Administracyjnych (CBOSA; orzeczenia.nsa.gov.pl).

6 A. Skomra, P. Daniel, Termin ustalenia optaty adiacenckiej, ,Finanse Komunalne” 2013, nr 6. s. 32.
Mozna tu przywota¢ takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 marca 2017 r., Il SA/Gd 633/16, LEX
nr2269647.

7" Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 17 stycznia 2017 r,, Il SA/Bk 779/16, LEX nr 2197573,

'8 Por. tez wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2017 r., IV SA/Po 36/17, LEX nr 2275137.

19" Zob. wyroki WSA w Poznaniu z dnia: 15 pazdziernika 2015 r,, Il SA/Po 339/15, LEX nr 1932826; 25 lu-
tego 2015, IV SA/Po 1023/14, LEX nr 1653521; 25 lutego 2015 ., IV SA/Po 1110/14, LEX nr 1653529;
25 lutego 2015, IV SA/Po 1229/14, LEX nr 1653558; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 stycznia 2015,
I SA/Kr 1573/14, LEX nr 1643935; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 sierpnia 2014 r., Il SA/GI 581/14,
LEX nr 1513338.

20 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 czerwca 2018 ., Il SA/Sz 254/17. Podobnie ten sam sad w wyroku
z dnia 26 kwietnia 2017 r.,, Il SA/Sz 257/17.

2 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 23 stycznia 2018 r., Il SA/kd 890/17, LEX nr 244216.
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niepewnosci co do skorzystania przez wiasciwy organ ze swoich uprawnien. Za taka
wyktadnia przemawia potrzeba zapewnienia, aby kontrolna w stosunku do admini-
stracji publicznej funkcja sadu administracyjnego nie byta wykorzystywana do unie-
mozliwienia realizacji zadan tej administracji*2. Sktania to do tezy, ze dziatanie sadu ad-
ministracyjnego, bedace nawet skutkiem wadliwego dziatania organéw administracji
(wyrok uwzgledniajacy skarge), nie moze pozbawiac tych organéw przyznanych im
przez ustawe kompetencji, w tym takze posrednio, poprzez uptyw czasu wyznaczone-
go przez ustawe do zatatwienia sprawy”%.

Mimo niejednolitosci orzecznictwa, zwazywszy na przewage orzeczen przemawia-
jacych na rzecz innej opcji anizeli wyrazona w przywotywanej uchwale, mozna jednak
przyja¢, ze wiekszos¢ sktadéw orzekajacych podzielata drugie stanowisko. Od razu
trzeba jednak zastrzec, ze stanowiska te nie musza by¢ ze soba do konca sprzeczne,
skoro NSA w przyjetej uchwale wypowiadat sie jedynie co do wydania w terminie trzy-
letnim decyzji przez organ pierwszej instancji, a nie rozwazat skutkéw wyeliminowania
tej decyzji z obrotu prawnego tak przez organ odwotawczy, jak i przez sad administra-
cyjny.

6. Poglad, jaki zarysowat sie w obu orzeczeniach NSA, przy czym wyraznie zostat
wyeksponowany w pierwszym z glosowanych wyrokéw, jest nastepujacy: ,Decyzjg
okreslong w art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(o tresci obowiazujacej przed 23 sierpnia 2017 r.) jest decyzja organu pierwszej instan-
¢ji niezaleznie od tego, czy decyzja ta, w wyznaczonym przez ustawodawce terminie
trzech lat, stata sie ostateczna i niezaleznie od tego, czy to ta decyzja [podkr. A.M.]
stafa sie ostateczna"?.

W drugim z glosowanych wyrokéw analogiczny, w istocie rzeczy, poglad zostat
sformutowany nieco inaczej: W sytuacji, w ktérej przed uptywem trzyletniego termi-
nu, o ktérym mowa w tym przepisie wydana zostata decyzja organu pierwszej instan-
¢ji, pézniejsze jej uchylenie nie wytacza mozliwosci ustalenia optaty adiacenckiej po-
przez wydanie kolejnej decyzji"*.

Argumentacja uzasadniajaca obie, zbiezne tezy, byta jednak r6zna. W uzasadnieniu
pierwszego wyroku za podstawe wzieto przede wszystkim wspomniang wyzej uchwa-
te sktadu siedmiu sedziéw z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09. Natomiast w drugim,
argumentacja byta inna.

W konsekwencji tych orzeczen stan rzeczy jest taki, ze NSA dopuszcza mozliwosé
wydania nowej decyzji pierwszoinstancyjnej po uptywie trzyletniego terminu, i to tak
po uchyleniu jej przez organ odwotawczy, jak i przez sagd administracyjny, w tym nawet
przez NSA, w wyniku skargi kasacyjnej, na mocy ktérej uchyla on wyrok sadu pierw-
szej instancji oraz decyzje: odwotawcza i pierwszoinstancyjna. Co wiecej, jak nalezy
sie domyslac (aczkolwiek tego w uzasadnieniu wyrokéw nie stwierdzono, chociaz do

22 Qryginalny argument, sugerujacy mozliwoé¢ naduzycia prawa przez sad administracyjny.

3 Tak tez WSA w Gdarisku w wyroku z dnia 25 lutego 2009 r., | SA/Gd 634/08.
24 Zob. teza pierwszego glosowanego wyroku | OSK 85/18.
% Zob. teza drugiego glosowanego wyroku | OSK 200/18.
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tego one prowadzg), nawet uchylenie decyzji w wyniku wznowienia i merytoryczne
orzekanie przez organ wznowieniowy otwieratoby rowniez takg mozliwos¢. Poza tym,
bez znaczenia pozostaje powdd uchylenia decyzji pierwszoinstancyjnej, a zwlaszcza
jej wadliwos¢, nawet jesli jest ona najdalej idaca.

7. Od razu trzeba zauwazy¢, ze nawigzanie w pierwszym wyroku do uchwaty NSA
z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09 jest zbyt daleko idgce. Uchwata ta zapadta w odpo-
wiedzi na pytanie prawne skierowane przez sktad orzekajacy NSA postanowieniem?,
na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a%¥, do sktadu siedmiu sedziéw, na tle konkretnego sta-
nu faktycznego. Mianowicie, w terminie trzyletnim organ pierwszej instancji podjat
i doreczyt decyzje ustalajaca optate, natomiast organ drugiej instancji rozpatrywat od-
wotanie juz po uptywie tego terminu. Przyjat, ze w terminie tym powinna by¢ wydana
decyzja ostateczna, wobec czego uchylit zaskarzone rozstrzygniecie i umorzyt poste-
powanie pierwszoinstancyjne jako bezprzedmiotowe.

Teza pierwsza ww. uchwaty | OPS 4/09 brzmi nastepujaco: ,Trzyletni termin, o kté-
rym mowa w art. 145 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), dotyczy rozstrzygniecia przez or-
gan pierwszej instancji o ustaleniu opfaty adiacenckiej’”.

Jak wynika z uzasadnienia uchwaty, za stanowiskiem tam wyrazonym przemawiaja
zasady wyktadni systemowej oraz zasady prokonstytucyjnej wykfadni przepiséw usta-
wowych. Przeciwne stanowisko prowadzitoby do mozliwosci réznego traktowania
podmiotéw znajdujacych sie w takiej samej sytuacji, w zaleznosci tylko od tego, czy
wnosza oni odwofania, czy nie korzystaja z takiego srodka procesowego. Stanowitoby
to naruszenie zasady rownosci wynikajacej z art. 32 Konstytucji RP.

Za takim stanowiskiem, jak czytamy w uzasadnieniu, przemawia takze wykfadnia
celowosciowa. W tym zakresie bowiem mozna odwotac sie do wskazanych wyzej skut-
kow terminéw materialnych. Mimo Ze pociggaja one za sobg takze konsekwencje pro-
cesowe, podstawowe znaczenie powinny mie¢, w razie watpliwosci, skutki material-
noprawne. Skutki takie za$ nalezy odrézni¢ od kwestii wykonalnosci decyzji. Poniewaz
terminy materialne odnosza sie do okresu, w ktérym moze nastgpi¢ uksztattowanie
okreslonych praw i obowiazkéw, wigzac je nalezy juz z decyzjg pierwszoinstancyjna.
Dotycza one ustalenia, stworzenia, zniesienia lub zmiany konkretnych praw i obowigz-
kéw skonkretyzowanego zewnetrznego adresata. Sg efektem stanu prawnego obo-
wigzujacego w dniu wydania decyzji pierwszej instancji, aczkolwiek sytuacja w tym
zakresie moze ulec zmianie w toku postepowania odwotawczego. Czyms innym jest
natomiast kwestia odroczonej wykonalnosci decyzji nieostateczne;j.

Wracajac do powyzszej tezy zawartej w uchwale — NSA stwierdza, ze trzyletni ter-
min, o ktérym mowa w art. 145 ust. 2 u.g.n., dotyczy wydania decyzji ustalajacej opta-
te adiacencka przez organ pierwszej instancji. Sad nie zajmowat sie innymi kwestia-
mi, a w szczegdlnosci nie podjat rozwazan, czy decyzja pierwszoinstancyjna wydana

26 postanowienie NSA z dnia 26 listopada 2008 r., | OSK 1601/07, LEX nr 575842.
27 Przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wytonito sie zagadnienie prawne budzace powazne wat-
pliwosci.
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w tym terminie, od ktorej jeszcze przed jego uptywem wniesiono odwotanie, musi sta¢
sie ostateczna w wyniku rozstrzygniecia organu drugiej instancji. Nie rozwazat takze
zagadnienia, czy po uchyleniu decyzji przez organ odwotawczy i przekazaniu sprawy
do ponownego rozpatrzenia, bedzie jeszcze mozliwe wydanie nowej decyzji mimo
uptywu terminu itd.

Po tej uchwale zapadaty wyroki’® NSA (powiazane z uchwata ze wzgledu na ana-
logiczny stan prawny i faktyczny) gdzie réwniez przyjeto, ze przed uptywem termi-
nu z art. 145 ust. 2 u.g.n. optata adiacencka moze by¢ ustalona decyzja nieostatecz-
na. Wszczecie postepowania administracyjnego i wydanie decyzji przed uptywem
przedawnienia, jak przyjeto, jest skuteczne takze wéwczas, gdy decyzja taka staje sie
ostateczna po uptywie trzech lat.

Natomiast w wiekszosci orzeczen sadéw administracyjnych podejmowanych po
uchwale zdecydowanie dominowato stanowisko, zgodnie z ktérym trzyletni termin
nalezy rozumiec jako termin do okreslenia wysokosci naleznej optaty, a nie jako termin
do wyrazenia przez organ zamiaru skorzystania ze swoich uprawnien do wymierzenia
optaty. Wobec osoby objetej obowiazkiem uiszczenia opfaty adiacenckiej, po wyelimi-
nowaniu z obrotu decyzji, nie moze sie bowiem aktualizowa¢ ponownie stan niepew-
nosci, przed ktérym miat chronic termin z art. 145 ust. 2 u.g.n. Jesli termin ten uptynat,
nie jest juz mozliwe ustalenie optaty, a wszczete postepowanie podlega umorzeniu
jako bezprzedmiotowe?.

8. Nie mozna przejs¢ do porzadku nad rozwazanym problemem, nie dostrzega-
jac stanowiska NSA wyrazanego w analogicznych sprawach, tzn. takich, gdzie usta-
wodawca wyznacza termin materialnoprawny, a wiec nieprzywracalny, do podjecia
przez organ administracji publicznej decyzji ustalajacej (konstytutywnej). Wskazmy
dwa przyktady, budzgce do pewnego momentu podobne spory, jak kwestia terminu
zart. 145 ust. 2 u.g.n.

Pierwszy przyktad - podobng konstrukcje, jak w art. 145 ust. 1 u.g.n. przyjeto
w przepisie art. 98a ust. 1 zdanie trzecie tej ustawy odnosnie do terminu, w jakim wia-
$ciwy organ magt ustali¢ wysokos¢ optaty adiacenckiej od podziatu nieruchomosci.
Uksztattowat sie poglad, ze uptyw trzyletniego terminu, o ktérym mowa w art. 98a
ust. 1 u.g.n., dotyczy rozstrzygniecia o ustaleniu optaty adiacenckiej decyzjg ostatecz-
na. Stanowisko takie, wskazujac na rozbieznosci w orzecznictwie sgdowym, wyrazono
w wyroku NSA w sktadzie siedmiu sedziéw z dnia 11 stycznia 2010 r.,Uptyw trzyletnie-
go terminu, o ktérym mowa w art. 98a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), dotyczy rozstrzy-
gniecia o ustaleniu optaty adiacenckiej decyzja ostateczng"*.

28 \Wyroki NSA z dnia 7 kwietnia 2010 ., | OSK 102/10, LEX nr 575942 oraz | OSK 101/10, LEX nr 575941.
2 Wyroki NSA z dnia: 27 sierpnia 2015 r., | OSK 2815/13, 6 wrze$nia 2017 r., 1 OSK 303/17; oraz z dnia
21 marca 2018 r., | OSK 1395/16; takze wiele wyrokéw WSA, w tym m.in.: w Poznaniu z dnia 15 paz-
dziernika 2015 r., Il SA/Po 339/15; w Szczecinie z dnia 8 czerwca 2017 r., Il SA/Sz 254/17; w Gdansku
zdnia 13 lutego 2018 ., Il SA/Gd 513/17.

30 Tak NSA w wyroku wydanym w sktadzie siedmiu sedziéw (w wyniku przejecia do rozpoznania na
podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a.) z dnia 11 stycznia 2010 r., | OPS 5/09, ONSAIWSA 2010, nr 3, poz. 43
(w sprawie przejetej do rozpoznania przez sktad siedmiu sedziéw na podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a.)
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W kwestii tej zapadfa takze uchwata NSA w skfadzie siedmiu sedzidéw z dnia 25 li-
stopada 2013 r., precyzujaca w zasadzie pojecie ostatecznosci decyzji odwotawczej®':
,O zachowaniu trzyletniego terminu dla ustalenia opfaty adiacenckiej z tytutu wzrostu
wartosci nieruchomosci w wyniku jej podziatu, o ktérym mowa w art. 98a ust. 1 u.g.n.,
w przypadku zakoriczenia postepowania decyzjg organu odwotawczego, decyduje
data wydania decyzji ostatecznej przez organ odwotawczy, a nie data doreczenia tej
decyzji stronie”*? Do pogladu tego nie stosowano sie jednak konsekwentnie®.

Pojawia sie oczywiscie pytanie, czy mozna méwi¢ o petnej analogii miedzy nor-
mami zawartymi w art. 145 ust. 2 i 98 ust. 1 u.g.n. w okresie, w ktérym uchwaty te
zapadaty, skoro tres¢ regulacji byta rézna. Artykut 98a ustawy zostat dodany ustawa
zmieniajaca*, ktéra weszta w zycie z dniem 22 wrzesnia 2004 r. Przed ta data do optat
adiacenckich z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci w wyniku jej podziatu, z mocy
art. 98 ust. 4 u.g.n., miat odpowiednie zastosowanie art. 145 tej ustawy. Jego ust. 2
stanowit, ze ustalenie opfaty adiacenckiej moze nastgpi¢ w terminie do trzech lat od
dnia urzadzenia lub modernizacji drogi albo od stworzenia warunkéw do podfaczenia
nieruchomosci do poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej. Odpowiednie
zastosowanie tego przepisu do opfat zwigzanych ze wzrostem wartosci nieruchomo-
$ci z tytutu jej podziatu oznaczato, ze ustalenie tej optaty mogto nastgpi¢ w terminie
do trzech lat od dnia, w ktérym decyzja zatwierdzajgca podziat nieruchomosci stata sie
ostateczna. W stanie prawnym obowiazujgcym przed 22 wrzesnia 2004 r. i w orzecznic-
twie, i w doktrynie przyjmowany byt poglad, ze przed uptywem trzyletniego terminu
powinna zapas¢ decyzja ostateczna, naliczajaca optate adiacencka, w tym zwigzang ze
wzrostem wartosci nieruchomosci z tytutu podziatu®.

Natomiast po zmianie, a wiec w okresie nas interesujgcym, przepis stanowigcy
podstawe do ustalenia optaty adiacenckiej od podziatu brzmiat w sposéb nastepujacy:

31" Uchwata NSA z dnia 25 listopada 2013 r., | OPS 6/13, ONSAIWSA 2014, nr 2, poz. 18.

32 Przepis stanowigcy podstawe do ustalenia optaty adiacenckiej od podziatu brzmiat w sposéb na-
stepujacy: ,Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastgpi¢ w terminie 3 lat od dnia, w ktérym decyzja
zatwierdzajgca podziat nieruchomosci stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale stato sie pra-
womocne”. Po zmianie dokonanej art. 1 pkt 20 lit. a ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. zmieniajacej u.g.n.:
,Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastgpi¢ w terminie do 3 lat od dnia, w ktérym decyzja zatwier-
dzajaca podziat nieruchomosci stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale stato sie prawomocne”,
a wiec podobnie jak w przypadku art. 145 ust. 2 u.g.n.

3 Jlustracja tego jest wyrok NSA z dnia 18 marca 2014 r, | OSK 2666/12, LEX nr 1487797: ,Bieg
3-letniego terminu przedawnienia okreslonego w przepisie art. 98a ust. 1 u.g.n., na podstawie art.
123 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121) w zw. z art. 148
ust. 2 u.g.n., znajdujacym odpowiednie zastosowanie do ustalenia optaty adiacenckiej z tytutu wzro-
stu wartosci nieruchomosci wywotanego podziatem nieruchomosci, przerywa wydanie przez organ
ostatecznej decyzji ustalajacej optate adiacencka. W sytuacji zaskarzenia ww. decyzji do sagdu admi-
nistracyjnego, na podstawie art. 148 ust. 2 u.g.n. w zw. z art. 124 § 1 i 2 Kodeksu cywilnego, termin
przedawnienia biegnie na nowo od dnia uprawomocnienia sie wyroku sadu uchylajacego decyzje
ustalajaca optate adiacencka”

34 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 141, poz. 1492).

3 G. Bieniek, et al., Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, t. 2, Zielona Géra 2000,
s.212.
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+Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie 3 lat od dnia, w ktérym de-
cyzja zatwierdzajgca podziat nieruchomosci stata sie ostateczna albo orzeczenie o po-
dziale stato sie prawomocne’, podczas gdy zmieniony ww. ustawg oraz kolejng zdnia 24
sierpnia 2007 r.3¢ art. 145 ust. 2 stanowit: ,\Wydanie decyzji o ustaleniu opfaty adiacenc-
kiej moze nastgpi¢ w terminie do 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia
nieruchomosci do poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej albo od dnia
stworzenia warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi, jezeli w dniu stworzenia
tych warunkéw obowigzywata uchwata rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2".

Jak NSA podkreslit w wyroku | OPS 5/09 z dnia 11 stycznia 2010 r., odmiennosci
zachodzace miedzy optata adiacencka z art. 98a ustawy a optata adiacencka, o ktérej
mowa w art. 145 ustawy, prowadza do wniosku, Zze ustawodawca z tego powodu zr6z-
nicowat przepisy dotyczace przedawnienia tych optat. ,W przypadku optaty, o ktérej
mowa w art. 98a ustawy, majacej charakter w petni daninowy, zwigzany z uzyskaniem
korzysci na skutek samego podziatu nieruchomosci, przyjeto co do przedawnienia
bardziej rygorystyczne dla gminy rozwigzanie, polegajace na tym, ze w terminie 3
lat od podziatu optata musi by¢ ostatecznie ustalona. Natomiast w przypadku optaty
adiacenckiej, o ktérej mowa w art. 145 ustawy, przyjeto rozwigzanie co do przedaw-
nienia, ze w terminie 3 lat od stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do
infrastruktury technicznej albo do korzystania z wybudowanej drogi ma by¢ wydana
decyzja o ustaleniu optaty adiacenckiej przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”

Drugi przykfad — dotyczy terminu do wniesienia sprzeciwu w przypadku budo-
wy na podstawie art. 30 ust. 5 prawa budowlanego®. Naczelny Sad Administracyjny
wyrazit stanowisko®, ktére byto uksztattowane i aprobowane wczesniej w orzecznic-
twie i doktrynie:,Termin z art. 30 ust. 5 p.b. ma charakter terminu prawa materialnego,
ktory nie podlega przedtuzeniu, a jego uptyw powoduje utrate przez wiasciwy organ
kompetencji do wydania decyzji wnoszacej sprzeciw. Wniesienie odwotania od decy-
zji o sprzeciwie nie powoduje przedtuzenia materialnoprawnego terminu do wydania
decyzji. Z tego wzgledu organ odwofawczy nie moze zastosowac art. 138 § 2 k.p.a.,
uchyli¢ decyzji i przekaza¢ sprawy do ponownego rozpatrzenia, gdy uptynat termin
do whniesienia sprzeciwu. Z analogicznych powodéw nie moze organ odwotawczy, po
uptywie terminu do wniesienia sprzeciwu, uchyli¢ decyzji organu pierwszej instancji
i orzec w sprawie co do istoty, skoro kompetencja organéw do wniesienia sprzeciwu
wygasta”.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, jak wyjasniono w uzasadnieniu, jed-
nolicie przyjmuje sie, ze termin z art. 30 ust. 5 prawa budowlanego ma charakter ter-
minu prawa materialnego, ktéry nie podlega przedtuzeniu, a jego uptyw powoduje
utrate przez wiasciwy organ kompetencji do wydania decyzji wnoszacej sprzeciw.

36 Artykut 1 pkt 48 ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 173, poz. 1218). Zmiana polegata na uzupetnie-
niu przepisu o koncowa czesé:,(...) jezeli w dniu stworzenia tych warunkéw obowigzywata uchwata
rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2".

37 Ustawa zdnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414; dalej: prawo budowlane).
38 Wyrok z dnia 11 stycznia 2018 r., Il OSK 1159/17, LEX nr 2442873.
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Taka charakterystyka omawianego terminu ma wptyw na katalog rozstrzygnie¢, jakie
moze w konsekwencji wydac organ pierwszej instancji i organ odwotfawczy, rozpozna-
jac odwotanie od decyzji organu pierwszej instancji. Organ odwotawczy, rozpoznajac
odwotanie od decyzji o sprzeciwie, moze orzec o jej utrzymaniu w mocy. Moze tez
orzec o jej uchyleniu i umorzeniu postepowania w sytuacji, gdy uzna decyzje orga-
nu pierwszej instancji za wadliwa, a termin ustalony do wydania decyzji juz uptynat.
Whniesienie odwotania od decyzji o sprzeciwie nie powoduje przedtuzenia materialno-
prawnego terminu do wydania decyzji. Z tego wzgledu organ odwotawczy nie moze
zastosowac art. 138 § 2 k.p.a., uchyli¢ decyzji i przekaza¢ sprawy do ponownego roz-
patrzenia, gdy uptynat termin do wniesienia sprzeciwu. Z analogicznych powodéw nie
moze organ odwotawczy, po uptywie terminu do wniesienia sprzeciwu, uchyli¢ decyzji
organu pierwszej instancji i orzec w sprawie co do istoty, skoro kompetencja organéw
do wniesienia sprzeciwu wygasta®.

9. Podsumowujac wnioski wynikajace z orzecznictwa sagdowego, jak i doktryny,
ktdra za nim podazata, nalezy zwréci¢ uwage na kilka kwestii: po pierwsze — autorzy
orzeczen zdaja sobie sprawe z tego, ze skutek uptywu terminu materialnego, wyzna-
czonego przez ustawodawce do wydania konstytutywnej decyzji administracyjnej,
jest oczywisty — w tym terminie powinna by¢ wydana decyzja ostateczna, przy czym
w przypadku decyzji odwotawczej wystarczy jej podjecie, bez koniecznosci dorecza-
nia; po drugie — majg jednak swiadomos¢ tego, ze skutek taki, oznaczajgcy w istocie
rzeczy mozliwos¢ uchylenia sie od obowigzkéw wynikajacych z decyzji, jest trud-
ny do zaakceptowania z punktu widzenia podstawowych wartosci konstytucyjnych
(m.in. sprawiedliwos¢, rownosc); po trzecie - szukaja, w zwigzku z tym, réznych drég
prawnych (interpretacji) majacych na celu ,ucieczke” od skutkéw przedawnienia*’; po
czwarte — wraz z akceptacjg dla celu tych poszukiwan rodzi sie pytanie, czy poszu-
kiwania te nie prowadza do uzyskania takich rezultatéw, ktére moglibysmy kwalifi-
kowac jako sprzeczne z prawem; po pigte wreszcie — czy jedyng droga prowadzaca
do eliminacji tych negatywnych skutkdéw przedawnienia nie jest zmiana przepiséw,
tak jak to uczynit ustawodawca w przypadku art. 98a ust. 1 oraz art. 145 ust. 2 u.g.n.?
Zmiany te, oznaczajace w zasadzie rezygnacje z przedawnienia (liczy sie nie wydanie
decyzji, ale wszczecie postepowania), moga potwierdzaé spostrzezenie poczynione
na wstepie. Ustawodawca miat Swiadomos¢, ze dotychczasowe uregulowania wskazu-
ja na przedawniajacy charakter terminu, a tym samym na konieczno$¢ ustalenia optaty
adiacenckiej w drodze ostatecznej decyzji administracyjne;.

10.Termin z art. 145 ust. 2 u.g.n. jest terminem prawa materialnego*!, odnoszacym
sie do organu. Niezachowanie takiego terminu powoduje wygasniecie uprawnienia,
roszczenia, a termin ten nie moze by¢ zadnym srodkiem prawnym przedtuzony czy
tez przywrdcony. Uptyw terminu powoduje utrate mozliwosci dziatania przez organ.

39 Por. np. wyroki NSA z dnia: 11 kwietnia 2014 r. Il OSK 2767/12; 20 pazdziernika 2015 r,, Il OSK
1397/15, CBOSA [orzeczenia.nsa.gov.pl].

40 Zwrécono na to uwage w zdaniu odrebnym do uchwaty NSA z 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09.

41" Mam na uwadze oczywiscie termin wskazany w art. 154 ust. 2 przed zmiang tego przepisu.
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Sprawa, ktorej dotyczy, powinna zosta¢ zakorczona przez organ przed uptywem ter-
minu, bo potem organ nie bedzie mégt dziafag, to jest korzystac ze swego uprawnie-
nia.

Innymi stowy rzecz ujmujac, termin materialnoprawny zostat wyznaczony dla or-
ganu do uksztattowania w drodze konstytutywnej decyzji administracyjnej pewnego
uprawnienia (obowigzku). Rodzi sie zatem pytanie, w ktérym momencie nastepuje
uksztattowanie tego obowiagzku, a w szczegélnosci — czy w dacie wydania decyzji, czy
tez w innym momencie.

By rozwikta¢ ten problem, trzeba siegna¢ do ustaler doktryny dotyczacych kon-
strukgji decyzji administracyjnej. Jest ona aktem o mieszanym charakterze - z jed-
nej strony ma bowiem wymiar materialny, wyrazajac sie wiasnie w indywidualnym
uksztattowaniu konkretnego prawa czy obowiazku, z drugiej za$ strony — stanowi akt
procesowy, kofczacy postepowanie i przybierajacy okreslona forme, przewidziana
przez prawo procesowe (art. 107 k.p.a.). Ta forma procesowa stuzy temu w istocie, aby
materialng tres¢ decyzji wprowadzi¢ do obrotu prawnego. Bez takiego wprowadzenia
decyzja materialna nie istnieje w sensie takim, ze decyzja nie wywiera skutkdéw praw-
nych, jakie z nig beda zwigzane.

Decyzja administracyjna to ,wtadcze, jednostronne oswiadczenie woli organu ad-
ministracji publicznej (lub innego podmiotu sprawujacego w zleconym mu zakresie
funkcje administracji publicznej), skierowane do zewnetrznego adresata, rozstrzyga-
jace indywidualng sprawe administracyjng (autorytatywnie konkretyzujace admini-
stracyjnoprawny stosunek materialny), podjete na podstawie i w celu konkretyzacji
generalno-abstrakcyjnych norm prawnych powszechnie obowigzujgcych oraz normy
kompetencyjnej, w trybie i w formie przewidzianej normami proceduralnymi, koricza-
ce administracyjne postepowanie jurysdykcyjne”.

W definicji tej kfadzie sie nacisk na decyzje jako akt stosowania prawa, ale takze na
aspekt materialny i formalny. Decyzja administracyjng organ administracji, dziatajac
na podstawie normy kompetencyjnej, dokonuje formalnej czynnosci konwencjonal-
nej bedacej aktem konkretyzacji lub aktualizacji tresci abstrakcyjnych i generalnych
norm materialnych prawa administracyjnego, tworzac indywidulang norme prawna
o charakterze pochodnym®. Norma ta okresla w sposéb jednostronny i wiadczy prawa
i obowiazki podmiotu poddanego procesowi konkretyzacji normy materialnej prawa
administracyjnego. Proces konkretyzacji, skutkujacy wydaniem decyzji, w istocie rze-
czy konczy sie nie w momencie podjecia czy doreczenia decyzji, ale w dacie uzyskania
przez decyzje waloru ostatecznosci. Oczywiscie, decyzja pierwszoinstancyjna moze
stac sie ostateczna po uptywie czternastu dni, pod warunkiem niewniesienia od niej
odwotania. Jesli jednak odwotanie zostanie wniesione, to decyzja organu pierwszej
instancji, niemajaca znamion ostatecznosci, po wniesieniu odwotania staje sie jedynie

42 T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, red. idem, Warszawa 2017, s. 347. Podobnie J. Zim-
mermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 133-140; oraz C. Martysz [w:] idem,
G. taszczyca, A. Matan, Postepowanie..., s. 649-654.

43 T.Wos$ [w:] Postepowanie administracyjne..., s. 375.
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~okreslong propozycja” co do tresci rozstrzygniecia**. Odwotanie w postepowaniu ad-
ministracyjnym powoduje przeniesienie petnej kompetencji do rozstrzygniecia spra-
Wy — na organ wyzszego stopnia, z tym skutkiem, Zze orzeczenie pierwszej instancji
automatycznie upada®. Jesli orzeczenie organu odwotawczego ma charakter meryto-
ryczny, to ono w istocie rozstrzyga sprawe*. Poglad taki znajduje umocowanie w zasa-
dzie dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego oraz zwigzanej z nig tokiem
instancji. Na rzecz tego stanowiska przemawia takze i to, ze przedmiotem zaskarzenia
do sadu administracyjnego moga by¢ jedynie decyzje ostateczne. Ograniczenie za-
skarzalnosci do decyzji administracyjnej ostatecznej wynika z przyczyn, o jakich mé-
wimy. Natomiast formalnie wynika to z rozwigzan prawnych przyjetych w art. 52 § 1
p.p.s.a., ktéry wprowadza dopuszczalnos$¢ skargi na decyzje administracyjne wydane
na podstawie przestanki wyczerpania srodkéw zaskarzenia.

Mozna jedynie rozwazac kwestie tego rodzaju: czy decyzja organu odwotawczego
utrzymujaca w mocy decyzje organu pierwszej instancji nie przywraca tej ostatniej do
zycia, skoro prowadzi do uzyskania przez nig ostatecznosci? Dosy¢ trudno bytoby taka
konstrukcje przyja¢, zwtaszcza stojac na gruncie zasady dwuinstancyjnosci, zaktadaja-
cej obowigzek ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ drugiej instancji i wyda-
nie przez niego orzeczenia (howego). Zatem utrzymanie w mocy moze oznaczac tylko
tyle, ze organ odwotawczy podjat identyczne co do tresci rozstrzygniecie.

11. Nie ma wystarczajacych podstaw do tego, aby z niespornego faktu, iz termin
wskazany w art. 145 ust. 2 u.g.n. jest terminem materialnym, wyciggac inne wnioski
inne niz sformutowane wyzej (tj. przemawiajace za wydaniem decyzji ostatecznej przed
uptywem terminu trzyletniego). Charakterystyczny poglad dla tej linii orzeczniczej,

44 T. Kietkowski, Nabycie prawa..., s. 195.

4 M. Zimmermann [w:] idem, W. Brzeziriski, M. Jaroszynski, Polskie prawo administracyjne, Warszawa
1956, s. 377-378. Podobnie, aczkolwiek nie tak stanowczo: G. taszczyca, komentarz do art. 15 k.p.a.
(teza 6) [w:] idem, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Ko-
mentarz do art. 1-103:,Dla uznania zatem, iz zasada dwuinstancyjnosci postepowania zostata zreali-
zowana, nie wystarczy samo stwierdzenie, ze w sprawie zapadty dwa rozstrzygniecia dwéch organéw
réznych stopni. Poprzestanie na takim ustaleniu oznaczatoby formalne rozumienie zasady (por. wyr.
NSA z dnia 20 maja 1998 r., IV SA 2058/97, niepubl.). Totez wtasciwe wypetnienie zasady dwuinstan-
cyjnosci wymaga nie tylko podjecia dwdch kolejnych rozstrzygnie¢ réznych organdw, lecz zaktada
ich podjecie w wyniku przeprowadzenia przez kazdy z tych organéw postepowania umozliwiajacego
osiggniecie celéw, dla ktérych postepowanie to jest prowadzone (por. wyr. NSA z dnia 29 kwietnia
1999r., | SA/td 112/98, niepubl.; wyr. NSA z dnia 12 listopada 1992 r.,V SA 721/92, ONSA 1992, nr 3-4,
poz. 95). Chodzi zatem o to, by »przeprowadzono dwukrotnie merytoryczne postepowanie, by dwu-
krotnie oceniono dowody, w sposéb rzeczowy i powazny przeanalizowano wszelkie argumenty i opi-
nie, i w konsekwencji doprowadzono do wydania takiego rozstrzygniecia, ktére najlepiej odpowiadac
bedzie prawu, interesowi publicznemu i stusznym interesom strony« (uzasadnienie uch. SN z dnia
1 grudnia 1994 r., Il AZP 8/94, OSNAPiUS 1995, nr 7, poz. 82). Po wstepnej kontroli wymogéw formal-
nych zwyktego $rodka prawnego, organ Il instancji powinien przystapi¢ do ponownego rozpatrzenia
sprawy tak jak gdyby nie byto rozstrzygniecia organu | instancji”.

4 T. Kietkowski, Nabycie prawa..., s. 195. Jak pisza T. Wo$ i J. Zimmermann w glosie do uchwaty SN
zdnia 23 wrzesnia 1986 r.:;,,0d strony teoretycznej mozna by przyja¢, ze pierwsze rozstrzygniecie prze-
staje obowigzywac z chwilg, gdy zdecydowano sie na powtdrzenie postepowania w sprawie, ktéra
musi i tak zakonczy¢ sie nowym rozstrzygnieciem”.
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ktoéra upatruje w materialnym charakterze mozliwosci wydania w okresie trzyletnim
decyzji nieostatecznej, NSA wyrazit w uchwale z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09, od-
noszac je do skutkéw tego rodzaju terminéw. ,Mimo Ze pociagaja one za sobg takze
konsekwencje procesowe, podstawowe znaczenie powinny mie¢, w razie watpliwosci,
skutki materialnoprawne. Skutki takie zas nalezy odrézni¢ od kwestii wykonalnosci
decyzji. Poniewaz terminy materialne odnosza sie do okresu, w ktérym moze nastapic
uksztattowanie okreslonych praw i obowigzkéw, wigzac je nalezy juz z decyzja pierw-
szoinstancyjna. Dotycza one ustalenia, stworzenia, zniesienia lub zmiany konkretnych
praw i obowigzkéw skonkretyzowanego zewnetrznego adresata. Sq efektem stanu
prawnego obowiazujacego w dniu wydania decyzji pierwszej instancji, aczkolwiek sy-
tuacja w tym zakresie moze ulec zmianie w toku postepowania odwotawczego Czyms
innym jest natomiast kwestia odroczonej wykonalnosci decyzji nieostatecznej”

Skutki decyzji nalezy rzeczywiscie odrézniac od jej wykonalnosci, ale nie oznacza
to, ze niewykonalno$¢ decyzji zupetnie rozmija sie z jej skutecznoscia. Skutki prawne
decyzji administracyjnej, w ogélnym tego stowa znaczeniu, sg bardzo rozlegte, maja
nature nie tylko materialng, ale i procesowa. Do bezposrednich skutkéw materialnych
decyzji konstytutywnych nalezy uksztattowanie okreslonych praw czy obowiazkéw
beneficjenta aktu (strony sensu stricto). Decyzja posrednio ksztaltuje pozycje mate-
rialnoprawng takze pozostatych stron postepowania (oczywiscie w innym zakresie
niz gltdbwnego adresata aktu). Poza tym, z decyzja wiaze sie zazwyczaj szereg innych
praw i obowigzkéw, wynikajacych bezposrednio z ustawy, powigzanych z decyzjg, aw
zasadzie z charakterem uprawnien (obowigzkéw) z niej wynikajacych (wezmy pod
uwage chociazby pozwolenie budowlane i rozliczne obowiazki obcigzajace inwesto-
ra, wynikajace z prawa budowlanego, ale takze z prawa ochrony srodowiska, prawa
sanitarnego, prawa geodezyjnego i kartograficznego itd.). To wszystko trzeba zaliczy¢
do skutkéw decyzji. Dopiero w tym kontekscie mozemy ocenia¢ kwestie skutecznosci
decyzji rozumiang jako spowodowanie sytuacji, w ktérej wszystkie konsekwencje ma-
terialnoprawne wywotane decyzja staja sie wigzace (staja sie prawem).

Natomiast wykonanie oznacza spowodowanie takiego stanu w rzeczywistosci
spotecznej, ktoéry jest zgodny z jej trescia”, a,wykonalnos¢” to zdatnosc¢ tego rozstrzy-
gniecia do wywotywania skutkéw bezposrednio okreslonych w decyzji*®. Zatem sku-
tecznos¢ (moc obowiazujaca) decyzji odnosimy do stanu prawnego, za$ wykonanie do
stanu faktycznego, a wykonalnos¢ stanowi swoisty tacznik miedzy jednym a drugim,
a w istocie moéwi o zdolnosci decyzji do spowodowania okreslonego stanu w rzeczy-
wistosci spotecznej. Dodajmy jeszcze to, ze nie kazda decyzja skuteczna zdolno$¢ taka
posiada (np. decyzja odmowna). Wykonalnos$¢ stanowi jeden ze skutkdéw decyzji, nie
zawsze wystepujacy.

47 ). Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963, s. 22; R. Sa-
wuta, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administracyjnym, Przemysl-
Rzeszéw 2008, s.53is.109-110.

48 T.Wos$ [w:] Postepowanie administracyjne..., s. 418.
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Z przepisu art. 130 § 1 k.p.a., wyrazajagcego ustawowa zasade niewykonywania
nieostatecznych decyzji przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, nie mozna
wyprowadzac wniosku, iz decyzja organu pierwszej instancji stata sie skuteczna, a je-
dynie ze wzgledu na prawo do odwotania nie moze by¢ wykonywana. Inaczej rzecz
ujmujac, decyzja taka nie ma jeszcze ,mocy wigzacej” w tym znaczeniu, ze nie jest jesz-
cze skuteczna.

Na rzecz nieskutecznosci decyzji pierwszoinstancyjnej przemawia takze rozwiaza-
nie przyjete w art. 130 § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym wskazana wyzej zasade nie stosuje
sie w przypadkach, gdy decyzji zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci
(art. 108) albo decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy. W tych
sytuacjach, jak nalezy przyja¢, decyzja uzyskuje prowizoryczna skutecznos¢ na mocy
odrebnego aktu (postanowienia) badz bezposrednio na podstawie ustawy. Ta ,pro-
wizoryczna skuteczno$¢” nie tkwi zatem w samej decyzji, ale ma zrédto zewnetrzne,
i moze ona zosta¢ unicestwiona na skutek uchylenia decyzji, jak i uchylenia tego aktu
zewnetrznego.

Skutek w postaci ustalenia optaty adiacenckiej nie powstaje w dacie wydania de-
cyzji przez organ | instancji, ale w momencie, w ktérym decyzja ta staje sie ostateczna
ze wzgledu na uptyw terminu do wniesienia odwotania, badz tez staje sie ostateczna
decyzja organu odwotawczego, wydana w wyniku ponownego rozpoznania sprawy.
To, ze wyjatkowo decyzja pierwszoinstancyjna bedzie podlegata wykonaniu, nie ma
nic wspdlnego z jej skutecznoscia. Oznacza to tylko tyle, ze ustawodawca wyjatkowo
dopuszcza mozliwos¢ wykonywania jeszcze nieuksztattowanych uprawnien (obowiaz-
kow) przez adresata decyzji (na jego ryzyko).

W art. 145 ust. 2 u.g.n. nie chodzi o wydanie decyzji wykonalnej w zakreslonym
terminie, ale o wydanie decyzji ustalajacej, a wiec skutecznie ksztattujgcej obowigzek
uiszczenia optaty adiacenckiej. To ze decyzja pierwszoinstancyjna zostata wydana
w tym terminie nie oznacza jeszcze, ze moze by¢ ona uznana za decyzje ustalajaca
W rozumieniu tego przepisu, skoro nie jest jeszcze skuteczna (nie ma mocy obowigzu-
jacej). W zaden sposéb nie zmienia tego mozliwos¢ (wyjatkowa) jej wykonania.

12. We wczesdniejszych rozwazaniach przewijat sie watek przedawnienia, z jakim
mieliSmy do czynienia w art. 145 ust. 2 u.g.n. do 22 sierpnia 2017 r. Zmiana przepisu,
dokonana ustawg z dnia 20 lipca 2017 r. zmieniajaca u.g.n., przedawnienie zniosta.

Przedawnienie, w ogdlnym ujeciu, jest instytucja prawna, ktéra z uptywem wyzna-
czonego w przepisach prawa administracyjnego czasu oraz biernoscia uprawnionego
do podjecia okreslonego dziatania podmiotu, ktérym jest organ administracji publicz-
nej albo podmiot prywatny, faczy skutek w postaci wygasniecia prawa do natozenia na
jednostke obowiagzku badz tez jego wykonania albo praw do uzyskania badz realizacji
przyznanego jednostce uprawnienia. £aczy skutek w postaci wygasniecia prawa do
natozenia na jednostke obowigzku*. W naszym przypadku chodzi o przedawnienie
odnoszace sie do wygasniecia prawa organu gminy do natozenia na jednostke obo-
wigzku w postaci optaty adicenckiej po uptywie trzyletniego terminu. Nie jest istotne,

49 W. Pigtek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan 2018, s. 156.
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jak to przedawnienie okreslimy - czy jako ,przedawnienie orzekania przez organ’, czy
,przedawnienie uprawnien procesowych”®, skoro nie budzi watpliwosci, ze zmiana
formuty z,,wydanie decyzji o ustaleniu opfaty” na,wszczecie postepowania w sprawie
ustalenia optaty” prowadzi do wniosku, ze ustawodawca z jakich$ przyczyn postano-
wit nie ogranicza¢ czasowo uprawnienia gminy do natozenia obowiazku partycypacji
w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznej w formie optaty adiacenckiej.
W terminie trzyletnim, ktéry pozostat, ma ona jedynie wszcza¢ postepowanie. Doktad-
nie taki sam skutek wynika z glosowanych orzeczen, przy czym odnosi sie on do okre-
su, w ktérym uprawnienie gminy podlegato przedawnieniu. Juz samo to stawia pod
znakiem zapytania trafnos¢ wyrokow, a by¢ moze nawet trzeba postawic pytanie, czy
nie zachodzi tutaj stan contra legem. Pozostaje poza granicami uprawnien sadu ad-
ministracyjnego eliminowanie (wyfaczanie w konkretnym przypadku) przyjetej przez
ustawodawce instytucji prawnej. Przedawnienie ma na celu stabilizacje sytuacji praw-
nej jednostki. Powinno gwarantowag, ze po uptywie wskazanego w ustawie okresu nie
musi sie ona obawiac obcigzenia obowigzkiem?®'. Instytucja ta spetnia takze funkcje
porzadkujacay (porzadkuje ,przestrzen normatywng”), motywacyjng (poprawia efek-
tywno$¢ administrowania) i wreszcie funkcje ochronng wzgledem podmiotéw admi-
nistracji, ktére nie pozostaja zobowigzane w nieskoriczonos¢ do realizacji obowigzku®.
W tym kontekscie nalezy takze ocenia¢ trafnosc i prawidtowosc tych wyrokdw.

13. Mozna miec jeszcze inne uwagi dotyczace tezy zaprezentowanej w omawia-
nych orzeczeniach. W szczegélnosci chodzi o to, ze sktady orzekajace nie dostrzegty
réznicy zachodzacej miedzy uchyleniem decyzji przez organ odwotawczy i orzecze-
niem merytorycznym badz przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia a uchy-
leniem decyzji drugoinstancyjnej i pierwszoinstancyjnej przez sad administracyjny.
W pierwszym przypadku uchylenie nastepuje w toku instancji, a wiec w ramach zawi-
stej sprawy administracyjnej. W drugim zas — uchylenia dokonuje sad administracyjny
w ramach sprawowanej kontroli, a wiec poza tokiem instancji. Sprawa administracyjna
zostafa juz zakonczona decyzja ostateczng, a wiec taka, ktéra konczy proces stosowa-
nia normy generalnej i abstrakcyjnej, uzyskuje moc prawna, jest skuteczna erga omnes
i nadaje sie do wykonania. Uchylenie przez sad administracyjny decyzji odwotawczej
i decyzji pierwszoinstancyjnej powoduje, ze decyzji ustalajacej optate nie ma, jest je-
dynie wszczete i niezakonczone postepowanie w sprawie optaty. A wiec jest to pro-
blem, o ktérym byta mowa wyzej. Nie wzieto pod uwage skutkdéw przedawnienia.

14. Wreszcie trzeba zwréci¢ uwage na tre$¢ uzasadnien obu wyrokoéw, ktéra z kilku
powodoéw nie zastuguje na aprobate.

Po pierwsze — ze wzgledu na argumentacje tam zastosowang, poczynajac od tego,
ze jest ona zupetnie rézna. Jak sie nalezy domysla¢, sad, wydajac pierwszy z wyro-
kow, kierowat sie uchwatg NSA z dnia 27 lipca 2009 r. Jedli chodzi o drugi wyrok, to

0 Ibidem, s. 121.

51 Tak w uzasadnieniu projektu ustawy Przepisy ogélne prawa administracyjnego odno$nie do art. 16,
,Biuletyn RPO” 2008, nr 60, s. 84-85.

52" O funkcjach przedawnienia: W. Pigtek, Przedawnienie..., s. 164-172.
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decydujgce znaczenie miata kwestia ochrony intereséw wiasciciela nieruchomosci
(z chwila wydania decyzji o ustaleniu opfaty adiacenckiej ustaje stan niepewnosci co
do tego, czy opfata adiacencka zostanie natozona czy tez nie) oraz zasada réwnosci
(uprzywilejowanie tych, ktérzy ztozyli odwotanie). Co do uchwaty, to wniosek, jaki
z niej wyprowadzit sad, jest za daleko idacy (o czym byta mowa wczesniej). W kwestii
argumentow zawartych w uzasadnieniu drugiego wyroku stwierdzi¢ trzeba, ze stan
niepewnosci ustaje dopiero po wydaniu decyzji ostatecznej. Jedli chodzi o zachowa-
nie réwnosci to rzeczywiscie jest z tym pewien problem, ale ta nieréwnos¢ nie jest
wynikiem dziatania organu administracji czy sadu, ale samego ustawodawcy. Bytaby
to zatem ,nieréwnos¢ w prawie’, ktdéra powinien usung¢ ustawodawca, a nie organy
stosujace prawo.

Po drugie — z przyczyny braku odniesienia do linii orzeczniczej, jaka wyksztatcita sie
na tle art. 145 ust. 2 u.g.n. w brzmieniu obowigzujagcym do 22 sierpnia 2017 r., zwtasz-
cza po podjeciu uchwaty NSA z 27 lipca 2009 r. W uzasadnieniach wyrokéw, wbrew
przyjetym zasadom, NSA nawet nie wspomniat o uksztattowaniu sie stanowiska tak
samego NSA, jak i sadéw wojewddzkich, zmierzajacego w strone przyjecia opcji wyda-
nia decyzji ostatecznej przed uptywem terminu trzyletniego. Nawet jesli stanowisko to
nie byto wyraznie utrwalone, to wypadato o nim wspomniec¢ i przytoczy¢ argumenty
na rzecz opcji przeciwnej. Szkoda, ze sad nie skorzystat z sugestii organu odwotawcze-
go, autora skargi kasacyjnej, ktéry proponowat poddanie tego zagadnienia prawnego,
budzacego powazne watpliwosci, rozszerzonemu sktadowi w celu podjecia uchwaty

Po trzecie - za wadliwoscig uzasadnienia (uzasadnien) przemawia takze brak ja-
kiejkolwiek refleksji w kwestii zmiany charakteru terminu przedawniajgcego, ktory,
w wyniku stanowiska wyrazonego w wyrokach, przestat takim by¢. Nie ma tu znacze-
nia decyzja ustawodawcy, ktéry nowelizacjg z dnia 20 lipca 2017 r. zmieniajacg u.g.n.
zrezygnowat z tak rozumianego terminu trzyletniego do ustalenia optaty adiacenckie;.
Ustawodawca mdgt to uczyni¢, natomiast pozostawato to poza zakresem uprawnien
sadu.
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Streszczenie
Andrzej Matan
Termin na wydanie decyzji o ustaleniu opfaty adiacenckiej (art. 145 ust. 2 u.g.n.)

Jak przyjat NSA w komentowanych wyrokach, w sytuacji gdy przed uptywem trzyletniego ter-
minu materialnoprawnego wydana zostata decyzja organu pierwszej instancji, poézniejsze jej
uchylenie nie wytacza mozliwosci ustalenia optaty adiacenckiej poprzez wydanie kolejnej de-
cyzji. Poglad ten nie zastuguje na aprobate, bowiem samo wniesienie odwotania powoduje
upadek decyzji organu pierwszej instancji. Staje sie ona jedynie ,okreslong propozycjg” co do
tresci rozstrzygniecia. Odwotanie w postepowaniu administracyjnym powoduje przeniesienie
petnej kompetencji do rozstrzygniecia sprawy na organ wyzszego stopnia z tym skutkiem, ze
orzeczenie pierwszej instancji automatycznie upada. Jesli orzeczenie organu odwotawczego ma
charakter merytoryczny, to ono w istocie rozstrzyga sprawe.

Wobec tego wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji pierwszoinstancyjnej tak ze wzgle-
du na wniesione odwotanie, jak i w wyniku wyroku sagdu administracyjnego powoduje utrate
kompetencji organu administracji do orzekania w sprawie. To z kolei skutkuje koniecznoscia
umorzenia postepowania.

Summary
Andrzej Matan

Time limit for issuing a decision determining the adjacency fee
(art. 145 p. 2 of the Act on Land Management)

As the Supreme Administrative Court assumed in the commented judgments, in a situation
where a decision of the first instance authority was issued before the expiry of the three-year
substantive period, its subsequent repeal does not exclude the possibility to determine the ad-
jacency fee by issuing another decision. This view does not deserve approval, as the lodging of
an appeal results in the fall of the first instance authority’s decision. It becomes only a,specific
proposal” as to the content of the decision. An appeal in administrative proceedings transfers
full competence to settle the case to a higher authority, with the result that the first-instance
judgment automatically falls. If the decision of the appeal body is substantive, it will, in fact,
decide the case.
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Therefore, the elimination of the first-instance decision from legal circulation, both due to
the appeal lodged and as a result of an administrative court judgment, results in the loss of the
competence of the administrative authority to adjudicate in the case. This in turn results in the
need to discontinue the proceedings.

Stowa kluczowe: wyrok sadu, termin materialnoprawny, decyzja ostateczna, umorzenie poste-
powania
Keywords: court verdict, substantive deadline, final decision, discontinuation of proceedings
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Przyjecie przez funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnie-
nia i przeksztatcenie, z dniem okreslonym w tej propozycji, na podstawie art. 171
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe
o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1948 ze zm.) dotychczasowego sto-
sunku stuzby w stuzbie przygotowawczej lub statej w stosunek pracy na podstawie
umowy o prace odpowiednio na czas nieokreslony albo okreslony, nie wigze sie
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Glosa
1. Uwagi wprowadzajace

Problem rozstrzygniety w komentowanej uchwale' Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego (NSA) dotyczyt kwestii niedopuszczalnosci wiasciwego organu do wydania
decyzji orzekajgcej o zakonczeniu stosunku stuzbowego w sytuacji przyjecia przez
funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej propozycji zatrudnienia i przeksztatcenia -
z dniem okreslonym w tej propozycji, na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 przepisow
wprowadzajacych ustawe? o Krajowej Administracji Skarbowej — dotychczasowego

T Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 ., 1 OPS 1/19. Wszystkie cytowane
orzeczenia sadéw administracyjnych sg opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Admini-
stracyjnych (CBOSA) [http://orzeczenia.nsa.gov.pl].

2 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skar-
bowej (Dz. U. poz. 1948 ze zm.; dalej: p.w. KAS).
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stosunku stuzby w stuzbie przygotowawczej lub statej w stosunek pracy na podstawie
umowy o prace. Na kanwie tej problematyki w orzecznictwie NSA pojawita sie roz-
bieznos¢, ktora sprowadzata sie do przyjecia albo administracyjnoprawnego sposobu
rozstrzygniecia o zakonczeniu stosunku stuzbowego funkcjonariusza Stuzby Celno-
-Skarbowej — a w efekcie do objecia kontrola sgdowoadministracyjng takich rozstrzy-
gnie¢, albo do stwierdzenia, ze wskazane zdarzenie miato miejsce na gruncie prawa
pracy - stad jego stronom przystuguje ochrona przed sagdem pracy.

Zaistniate watpliwosci dotyczace stosowania art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS odnosity
sie do problematyki prima facie klarownej. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit
bowiem, ze przeksztatcenie w znaczeniu prawnym oznacza, ze dotychczasowy stosu-
nek prawny ulega transpozycji w nowy. Stary stosunek prawny nie zostaje zakoriczony,
lecz zmieniony, a wiec nie ma zatem potrzeby wydawania aktu administracyjnego lub
podejmowania czynnosci, ktére jednoznacznie okreslatyby date i przyczyny zakoncze-
nia poprzedniego stosunku prawnego. Przy tym sad podkreslit, ze dochodzi do tego
przeksztatcenia na mocy zgodnego os$wiadczenia woli organu i dotychczasowego
funkcjonariusza. Byty funkcjonariusz moze zatem dochodzi¢ swych praw przed sagdem
powszechnym.

W toku analiz podjetych przez NSA w komentowanej uchwale poruszono szereg
istotnych, interdyscyplinarnych zagadnien. Odniesienie sie do kazdego z nich potwier-
dza, w moim przekonaniu, prawidtowos¢ podjetego przez ten sad rozstrzygniecia.

2. Uwarunkowania funkcjonalne przeksztatcenia
zart. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS

W pierwszej kolejnosci uwage nalezy zwrdci¢ na ratio legis analizowanej regulagji
p.w. KAS - tak w wymiarze ogdlnym, jak i szczegétowym. Ot6z, zasadniczym celem
p.w. KAS byto skuteczne i sprawne wdrozenie struktur Krajowej Administracji Skarbo-
wej. Generalnym celem wprowadzenia réznych sposobéw modyfikacji zastanych —
w chwili wejscia w zycie ww. ustawy — stosunkéw stuzbowych lub pracowniczych byto
zapewnienie kontynuacji zatrudnienia funkcjonariuszy oraz pracownikéw administra-
cji podatkowej, celnej oraz kontroli skarbowej - stosownie do uwarunkowan kadro-
wych Krajowej Administracji Skarbowej. Chodzito o zachowanie ptynnosci w realizacji
zadan i stopniowego wdrazania nowych regulacji bez uszczerbku dla wykonywania
zadan ustawowych nowo powstajgcego aparatu Krajowej Administracji Skarbowej3.
Szczegobtowe zas cele regulacji p.w. KAS zostaty wyrazone w m.in. w analizowanym
przepisie art. 171 ust. 1 pkt 2 oraz art. 170 ust. 1 i ust. 3. Celem cytowanych norm byto
ptynne przeprowadzenie reorganizacji osobowej Stuzby Celno-Skarbowej oraz tzw.
pracownikéw cywilnych w urzedach obstugujacych organy KAS. Istota omawianej in-
stytucji przeksztatcenia stosunku stuzbowego w stosunek pracy na podstawie umowy

3 Zob. uzasadnienie projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace Krajowa Administracje Skarbowa,
Sejm VIl kadencji, druk nr 827 [http://sejm.gov.pl].
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o prace sprowadza sie do zapewnienia ptynnego, szybkiego oraz bezkolizyjnego
przejscia funkcjonariusza wspomnianej stuzby na stanowisko ,cywilne” obstugujace
okreslony organ KAS.

Za przyjeciem koniecznosci wydania decyzji w badanym przypadku nie przema-
wiaja réwniez wzgledy natury aksjologicznej. Nalezy podzieli¢ stanowisko NSA wyra-
zone w omawianej uchwale, ze poprzez wydanie decyzji o zakonczeniu stosunku stuz-
bowego na podstawie art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS, przyjecie stanowiska o nieistnieniu
podstaw do wydania takiej decyzji nie pozbawia tego podmiotu jego konstytucyjnych
praw. Bytemu funkcjonariuszowi Stuzby Celno-Skarbowej przystuguje bowiem prawo
do wytoczenia powddztwa przed sadem wiasciwym w sprawach z zakresu prawa pra-
cy - zgodnie z art. 277 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej* - ktére moze doty-
czy¢, np. zadania przywrdcenia do stuzby czy ustalenia okresu stazu stuzby®.

Nalezy dodac¢, ze wprowadzenie do p.w. KAS instytucji polegajacej na przeksztatce-
niu ex lege stosunku stuzbowego w stosunek pracy, bez koniecznosci wydania decyzji
stwierdzajacej ustanie w tej drodze stosunku stuzbowego, nie oznacza niespetnienia
standarddw przejrzystosci oraz réwnego dostepu do stuzby publicznej (art. 60 Konsty-
tucji RP). Ustawa przewiduje bowiem jasne przestanki oraz tryb dostepu do stuzby pu-
blicznej, zaktadajac odpowiednie terminy na zapoznanie sie zaréwno z propozycjami
dalszego zatrudnienia badz stuzby, jak i ztozenia oswiadczenia o woli dalszego zatrud-
nienia oraz terminu ztozenia tego o$wiadczenia. W orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego podkreslano wielokrotnie, Ze art. 60 Konstytucji nie gwarantuje ani przyjecia
do stuzby publicznej, ani pozostawania w niej niezaleznie od wszelkich okolicznosci,
lecz jedynie ustanawia prawo ubiegania sie o przyjecie do stuzby publicznej®.

3. Wyktadnia systemowa art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS

W pragmatykach niepracowniczych nie przewidziano jednej (wyfacznej) formy
stwierdzenia przez organ stuzbowy wygasniecia stosunku stuzbowego. Czynnos¢ ta
przybiera¢ moze postac rozkazu personalnego, decyzji albo skreslenia z ewidencji de-
cyzja wydana dla celéw ewidencyjnych. Przyjmuje sie, ze w przypadkach, w ktérych
przepisy nie okreslaja formy stwierdzenia wygasniecia stosunku stuzbowego, nale-
zy uzna¢, ze stwierdzenie wygasniecia nastepuje w drodze czynnosci ewidencyjno-
-technicznej wtasciwego przetozonego’.

4 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 r,,
poz. 768 ze zm.; dalej: ustawa o KAS).

5 Zob. M. Ciecierski, Komentarz do art. 277 [w:] Krajowa Administracja Skarbowa. Komentarz, red.
A. Melezini, K. Teszner, LEX el./2018; postanowienie NSA z dnia 24 stycznia 2018 r., | OSK 2826/17, LEX
nr 2435381.

6 Zob. wyroki TK z dnia: 9 czerwca 1998 r,, K 28/97; 14 grudnia 1999 r., SK 14/98; 24 pazdziernika
2017 r,K1/17, 0OTK 79/A/2017.

7" Zob. E. Mazurczak-Jasiniska, Ustanie stosunku stuzbowego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 11,
Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 360-361.
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Nie budzi watpliwosci fakt, ze w art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS ani w zadnym innym
przepisie p.w. KAS nie przewidziano wyraznej formy decyzji jako wtasciwego sposobu
stwierdzenia wygasniecia decyzji w rezultacie przeksztatcenia stosunku stuzbowego
funkcjonariusza w stosunek pracy. W ustawie p.w. KAS, jak i w ustawie o KAS nie ist-
nieje uregulowanie takie jak w art. 54 ust. 3 ustawy® o Centralnym Biurze Antykorup-
cyjnym, w mys| ktérego sprawy osobowe, w tym stwierdzanie wygasniecia stosunku
stuzbowego przez szefa CBA, sg zatatwiane w drodze decyzji.

W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym wskazano, ze jesli norma prawa ma-
terialnego w sposéb bezposredni wyznacza wszystkie elementy stosunku prawnego
bez potrzeby ich konkretyzacji, a zatem w normie prawnej przyznane sa jednostce
uprawnienia lub natozone obowiazki - nie istnieje podstawa prawna do dziatania or-
ganu administracji publicznej w formie decyzji. Argumentum a contrario, w razie gdy
norma prawa materialnego wymaga konkretyzacji, formg dokonania tej konkretyzacji
jest decyzja administracyjna. Taka wyktadnia w zakresie formy dziatania organu wy-
konujacego administracje publiczng wynika z art. 2 Konstytucji RP°. Przyjecie decy-
zyjnego zatatwienia sprawy administracyjnej mozna bytoby dopusci¢ ewentualnie
tylko wéwczas, gdyby przepisy nie przewidywaty formy rozstrzygniecia indywidualnej
sprawy w formie aktu administracyjnego, to jednak wymagataby ona jednostronnego,
wtadczego zatatwienia poprzez konkretyzacje uprawnienia albo obowigzku o charak-
terze administracyjnym. Nie dochodzi do takiej sytuacji wowczas, gdy te czynniki nie
wystepuja. Nalezy zwréci¢ uwage, ze decyzja administracyjna jest tylko jedng z form
dziatania administracji publicznej w sprawach indywidualnych. W sytuacji zatem, gdy
z przepis6w prawa nie wynika w sposéb wyrazny forma rozstrzygniecia, dla uznania, ze
mamy do czynienia z decyzjg administracyjna, konieczne jest stwierdzenie, ze w spra-
wie wymagana jest konkretyzacja przepisow prawa w odniesieniu do danej osoby,
w jej indywidualnej sprawie, do ktérej dochodzi w sposéb wiadczy i jednostronny’™.

Powyzsza teza jest immanentnie zwigzana z nastepujacymi ogdlnymi regutami
sformutowanymi przez doktryne prawa administracyjnego i okreslanymi przezen jako
zasady prawa administracyjnego: zasada kompetencyjnosci, zasada podejmowania
dziatann wiadczych na podstawie przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa
materialnego oraz zasada powotywania sie przez organ administracji publicznej, po-
dejmujacy dziatania wiadcze, na upowazniajacy go przepis powszechnie obowiazuja-
cego prawa''. Trafnie zwrdcit uwage Naczelny Sad Administracyjny, ze art. 171 ust. 1
pkt 2 p.w. KAS wyraZnie stanowi, ze organ, decydujac sie w odniesieniu do konkret-
nego funkcjonariusza na zastosowanie tego rozwigzania, ma podja¢ stosowne dziata-
nie w formie cywilnoprawnej, tzn. ma ztozy¢ propozycje w drodze oswiadczenia woli

8 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst jedn.: Dz. U.z 2018,
poz. 2104 ze zm.).

® Zob. m.in. wyroki NSA z dnia: 23 lutego 2005 r., OSK 1185/04; 15 lutego 2007 r., | OSK 509/06.

19 Zob. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2013 r,, | OSK 979/13.

" Zob. D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogélne prawa administracyjnego [w:] Miedzy tradycjq a przy-
sztosciq w nauce prawa administracyjnego, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 291 i n.; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 100.
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o konkretnej tresci. Nie mozna zatem przyja¢, ze w tym zakresie jego dziatanie ma cha-
rakter wiadczy i jednostronny. W tej perspektywie, na gruncie analizowanej podstawy
prawnej nie jest dopuszczalne swoiste domniemywanie kompetencji organu admini-
stracji publicznej do podjecia dziatania w formie decyzji administracyjnej.

4. Jednolita struktura przeksztalcenia - art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS

W pierwszej kolejnosci nalezy podzieli¢ stanowisko NSA, wyrazone w analizowanej
uchwale, ze przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy — zgodnie z art.
171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS - posiada jednolitg (niepodzielng) strukture normatywna.
Stanowi ono jedno zdarzenie prawne, wyartykutowane w ustawie, a jego skutkiem
jest wygasniecie stosunku stuzbowego z mocy prawa. Nie jest zatem uprawnione
twierdzenie o ztozonej, ,dwuetapowej” strukturze instytucji przeksztatcenia z art. 171
ust. 1 pkt 2 p.w. KAS, ktéra miataby przewidywac zaistnienie dwéch odrebnych zda-
rzen prawnych dotyczacych sfery prawnej dotychczasowego funkcjonariusza celno-
-skarbowego - wygasniecia stosunku stuzbowego oraz powstania stosunku pracy.
Stanowisko takie nie odpowiada tresci cytowanego przepisu art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w.
KAS, ktéry - jak wspomniano — stanowi expressis verbis o jednym zdarzeniu prawnym,
jakim jest przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy. Zwrotom jezyka
prawnego nie nalezy, bez wyraznego powodu, nadawac innego znaczenia niz to, kté-
re zwroty te maja w jezyku naturalnym'. Gdyby ustawodawca zmierzat do wyodreb-
nienia etapéw: wygasniecia stosunku stuzbowego funkcjonariusza oraz nawigzania
stosunku pracy przez bytego funkcjonariusza, uczynitby to poprzez skorzystanie z od-
miennych sformutowan jezyka prawnego oraz zastosowanie innej techniki (technik)
prawodawczych, anizeli uczynit to w art. 171 ust. 1 pkt 2 p.w. KAS, tak by wyodrebni¢
etapy: wygasniecia stosunku stuzby oraz nawiazania stosunku pracy z dotychczaso-
wym funkcjonariuszem Stuzby Celno-Skarbowej. Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 stycznia 2019r., | OSK 996/18
- wydanym na kanwie analizowanego problemu prawnego - ze: (...) pierwszorzed-
na metoda wykfadni jest wyktadnia jezykowa, przy czym oczywiscie nie wyklucza
to stosowania innych metod i sposobdw, ktére jednak nie moga pozosta¢ ze soba
w sprzecznosci. (...) Oczywista jest mozliwos¢ dokonywania w procesie oceny legal-
nosci przeprowadzanej przez sady administracyjne interpretacji przepiséw we wszyst-
kich kierunkach, jednak jej wynik nie moze by¢ wynikiem contra legem”'®. Szczegdlne
znaczenie wykfadni funkcjonalnej w prawie administracyjnym nie moze prowadzi¢ do
konfliktu z rzeczywistg trescig normy wyptywajacej z interpretowanego tekstu'.

12 Zob.T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2002, s. 162 i s. 167; wyrok NSA
z dnia 7 marca 2019 r., 1 OSK 891/18, CBOSA.

13 Zob. réwniez wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 marca 2004 r., Il SA 1933/03.

4 Zob. W. Pigtek, Wyktadnia funkcjonalna w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, RPEiS 2012, z. 1,
s.23.
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5. Niedopuszczalno$¢ rozszerzajacej wyktadni przepisu odsytajacego -
art. 170 ust. 3 p.w. KAS

Obok ustania stosunku stuzbowego poprzez jego rozwigzanie (w drodze decy-
zji o zwolnieniu ze stuzby) albo jego wygasniecie (w zwigzku z zaistnieniem zdarzen
okreslonych w ustawie), w pragmatykach stuzbowych przewiduje sie takze konstruk-
cje prawng zwolnienia z mocy prawa. Modelowym przyktadem zwolnienia ze stuzby
exlege jest normazart. 115 ust. 2 ustawy o stuzbie wojskowej Zotnierzy zawodowych'.
Zgodnie z tym przepisem, w przypadkach wyszczegolnionych w ustawie zwolnienie
zzawodowe;j stuzby wojskowej nastepuje z mocy prawa z dniem uprawomochnienia sie
odpowiedniego orzeczenia lub z dniem, w ktérym decyzja stafa sie ostateczna, albo
z dniem zaistnienia okolicznosci stanowiacej podstawe zwolnienia Zotnierza zawodo-
wego ze stuzby. Nalezy stwierdzi¢, ze w p.w. KAS rozwigzanie takie przyjeto w art. 170
ust. 113, ktory stanowi, ze stosunki pracy oséb zatrudnionych w jednostkach KAS oraz
stosunki stuzbowe 0séb petnigcych stuzbe w jednostkach KAS wygasaja: po pierw-
sze — zdniem 31 sierpnia 2017 r., jezeli osoby te w terminie do dnia 31 maja 2017 r. nie
otrzymaja pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki zatrudnienia albo petnienia
stuzby; po drugie — po uptywie trzech miesiecy, liczac od miesigca nastepujacego po
miesigcu, w ktérym pracownik albo funkcjonariusz ztozyt oswiadczenie o odmowie
przyjecia propozycji zatrudnienia albo petnienia stuzby, jednak nie p6zniej niz dnia 31
sierpnia 2017 r. W mysl wskazanego przepisu ustawy, w tych przypadkach wygasniecie
stosunku stuzbowego funkcjonariusza traktuje sie jak zwolnienie ze stuzby.

Powyzszy przepis zawiera odestanie do instytucji zwolnienia ze stuzby, przy czym
zaden przepis ustawy nie precyzuje — jak w przywofanym wyzej art. 183 ust. 1-2 usta-
wy o0 KAS - czy w przypadku z art. 170 ust. 3 p.w. KAS nalezy wydac decyzje administra-
cyjna. Nie odwotuje sie tez do zadnego z przypadkdéw z art. 183 ust. 1 ustawy o KAS,
w ktérych ustawodawca nakazuje wydanie decyzji o zwolnieniu ze stuzby.

Pomimo braku ku temu wyraznych przestanek prawnych, w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym przyjmowano stanowisko o koniecznosci wydania decyzji w tej
sprawie. Sady administracyjne positkowaty sie w tym wypadku przepisem art. 276
ust. 2 ustawy o KAS, ktéry dotyczy problematyki rozpatrywania sporéw o roszczenia
funkcjonariuszy ze stosunku stuzbowego'é. Stanowi on, ze w przypadku wydania de-
cyzji o zwolnieniu ze stuzby, funkcjonariusz moze, w terminie czternastu dni od dnia
doreczenia decyzji, ztozy¢ odwotanie do Szefa Krajowej Administracji Skarbowe;j.
Réwniez z tego przepisu nie wynika, by konieczne byto - w przypadku wygasniecia
stosunku stuzbowego wskutek braku jego kontynuacji albo niezawarcia stosunku pra-
cy — wydanie decyzji administracyjnej o ustaniu stosunku stuzbowego. W przepisie
art. 276 ust. 2 ustawy o KAS ustawodawca zawart jedynie norme uprawniajaca funkcjo-
nariusza do ztozenia odwotania do wiasciwego organu:,w przypadku wydania decyzji

5 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2003 r. o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych (tekst jedn.: Dz. U.
22019, poz. 330 ze zm.).
16 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2019 r., | OSK 1036/18.
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o zwolnieniu ze stuzby”. Wobec powyzszego, nie istnieja przestanki do przyjecia, ze
w przypadku z art. 170 ust. 3 p.w. KAS w zwigzku z art. 276 ust. 2 lub innym przepisem
ustawy o KAS usytuowana jest podstawa do wydania decyzji o zwolnieniu ze stuzby.
Wobec tego nalezy przyja¢, ze art. 170 ust. 3 p.w. KAS ustanawia instytucje zwolnienia
funkcjonariusza z mocy samego prawa.

W swietle poczynionych wyzej uwag nalezy podzieli¢ stanowisko wyrazone w glo-
sowanej uchwale, ze prawnie nieuzasadnione jest rozcigganie mocy obowigzujacej
przepisu odsytajacego z art. 170 ust. 3 p.w. KAS, przewidujacego zwolnienie funk-
cjonariusza z mocy prawa w sytuacjach, o ktérych mowa w ust. 1 tego artykutu - na
inne przypadki, anizeli $cisle w nim wskazane, zwfaszcza na instytucje przeksztatcenia
stosunku stuzbowego w stosunek pracy. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze funkcja przepisow
odsytajacych jest m.in. unikanie powtdrzen oraz zwigkszenie czytelnosci przepiséw
prawa'’. W analizowanym przypadku funkcjom tym przeczytoby niewatpliwie wywo-
dzenie z tredci art. 170 ust. 3 p.w. KAS normy, ktéra miataby sie odnosi¢ nie tylko do
sytuacji z art. 170 ust. 1, ale réwniez do art. 171 ust. 1 pkt 2 tego aktu'®. Instytucja
zwolnienia z mocy prawa, o ktérej stanowi art. 170 ust. 1i 3 p.w. KAS, jest ze swej istoty
instytucjg odmienng od przeksztatcenia stosunku stuzbowego w trybie art. 171 ust. 1
pkt 2 tej ustawy.

6. Wnioski

W $wietle powyzszych rozwazan nie powinna budzi¢ watpliwosci prawidtowos¢
konkluzji, do jakiej doszedt Naczelny Sagd Administracyjny w glosowanej uchwale. Wy-
danie decyzji stwierdzajacej ustanie stosunku stuzbowego wskutek przeksztatcenia
go w stosunek pracy powinna znajdowac wyrazne umocowanie w przepisach prawa.
Ani przepisy p.w. KAS, ani tez ustawa o KAS nie ustanawiaja takiej wyraznej podstawy
do wydania decyzji stwierdzajacej zakonczenie stosunku stuzbowego wskutek prze-
ksztatcenia w stosunek pracy. Brzmienie art. 170 ust. 2 zdanie pierwsze i art. 171 ust. 1
pkt 2 p.w. KAS jednoznacznie wskazuje, ze jednostka wprost z przepisu ustawy uzysku-
je uprawnienie do zawarcia umowy o prace i nie jest dopuszczalna konkretyzacja tego
uprawnienia w drodze decyzji administracyjnej. W istocie bowiem, w wyniku przyje-
cia przez funkcjonariusza propozycji zawarcia umowy o prace, dochodzi do czynnosci
przewidzianej w przepisach prawa pracy — nie za$ przepisach administracyjnopraw-
nych. Juz z tego powodu na gruncie analizowanego przypadku nie moze by¢ mowy
o domniemaniu zatatwienia sprawy w drodze decyzji administracyjne;j.

7" Zob. A. Skoczylas, Odestania w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2001, s. 8.
18 Zob. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2019 ., | OSK 996/18.
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Streszczenie
Przemystaw Ostojski
Przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy

Niniejsza glosa odnosi sie do interdyscyplinarnej problematyki przeksztatcenia stosunku stuz-
bowego w stosunek pracy, wskutek ktérego dochodzi réwnoczesnie do ustania dotychczas
istniejacego stosunku stuzbowego i powstania nowego stosunku prawnego - stosunku pracy.
Interdyscyplinarna natura tej instytucji prawnej wynika z tego, ze do ustania publicznoprawne-
go stosunku stuzby dochodzi na mocy zgodnego o$wiadczenia woli organu i dotychczasowego
funkcjonariusza. Wyjatkowy charakter ustania stosunku stuzby wynika za$ z faktu, ze nie jest
potrzebne uprzednie jego wygaszenie, aby mogto dojs¢ do przeksztatcenia w stosunek pracy.

W wyniku dokonanej analizy nalezy dojs¢ do wniosku, ze glosowana uchwata Naczelne-
go Sadu Administracyjnego jest w petni prawidtowa. Wydanie decyzji stwierdzajacej ustanie
stosunku stuzbowego wskutek przeksztatcenia go w stosunek pracy znajduje umocowania
w przepisach prawa. Na gruncie analizowanego przypadku nie moze by¢ mowy o domniema-
niu zatatwienia sprawy w drodze decyzji administracyjnej. Bytemu funkcjonariuszowi Stuzby
Celno-Skarbowej przystuguje za$ prawo do wytoczenia powddztwa przed sagdem wiasciwym
w sprawach z zakresu prawa pracy, zgodnie z art. 277 ustawy o KAS.

Summary
Przemystaw Ostojski
Transformation of a service relationship into an employment relationship

The commentary refers to the interdisciplinary problem of transforming a service relationship
into an employment relationship, which results in the cessation of the existing relationship and
the creation of a new legal relationship — an employment relationship. The interdisciplinary na-



Przeksztatcenie stosunku stuzbowego w stosunek pracy 209

ture of this legal institution results from the fact that the termination of the public law service
relationship is made by a declaration of will by the authority and the officer. The exceptional
nature of the termination of the service relationship results from the fact that it does not have to
be terminated in order to be transformed into an employment relationship.

As a result of the analysis, it must be concluded that the resolution of the Supreme Adminis-
trative Court is fully correct. The decision confirming the termination of a service relationship as
a result of transformation into an employment relationship is justified by the provisions of law.
On the basis of the analyzed case, there can be no presumption of settling the matter in a form
of an administrative decision. A former officer of the Customs and Tax Service has the right to
bring an action before a court competent in matters of labor law, in accordance with art. 277 of
the Act on the National Treasury Administration.

Stowa kluczowe: stosunek stuzbowy, Stuzba Celno-Skarbowa, decyzja administracyjna, prze-
ksztatcenie stosunku zatrudnienia

Keywords: service relationship, Customs and Tax Service, administrative decision, transforma-
tion of employment relationship
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W sytuacji, w ktérej organ odwotawczy uzna, ze decyzja organu pierwszej instan-
cji o odmowie udostepnienia wnioskodawcy informacji publicznej nie byta prawi-
dlowa, a w sprawie zachodza podstawy do udostepnienia informacji publicznej
w formie czynnosci materialno-technicznej, powinien wyda¢ decyzje o uchyleniu
zaskarzonej decyzji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi
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Glosa

Komentowany wyrok' dotyczy doniostego procesowo zagadnienia ,sposobu
reakcji” organu odwotawczego na decyzje organu pierwszej instancji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej w sytuacji, w ktorej organ odwotawczy uzna,
ze decyzja odmowna organu pierwszej instancji nie byta prawidtowa, a w sprawie
zachodzg podstawy do udostepnienia informacji publicznej w formie czynnosci
materialno-technicznej. Wystapienie zarysowanego zagadnienia stanowi konsekwen-
cje niedostosowania przepiséw o decyzjach konczacych postepowanie odwotawcze
w 0gdlnym postepowaniu administracyjnym (art. 138 kodeksu postepowania admini-
stracyjnego?) do specyfiki postepowania z zakresu dostepu do informacji publicznej,

T Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2019 r., 1 OSK 1283/17, Centralna Baza Orzeczeh Sadéw Administracyj-
nych (CBOSA) [www.orzeczenia.nsa.gov.pl].

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 256; dalej: k.p.a.).
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przy jednoczesnym nieistnieniu przepisow szczegolnych, ktére regulowatyby tres¢ de-
cyzji organu odwotawczego w tego rodzaju sprawach.

Owa specyfika spraw z zakresu dostepu do informacji publicznej zaktada bowiem,
ze udostepnienie informacji publicznej na wniosek nastepuje w formie czynnosci
materialno-technicznej (tj. poza trybem postepowania administracyjnego i bez za-
chowania formy decyzji administracyjnej), podczas gdy odmowa udostepnienia in-
formacji publicznej na wniosek nastepuje w formie decyzji administracyjnej. W efek-
cie — w sytuacji, w ktérej w wyniku rozpatrzenia odwotania od decyzji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej, organ odwotawczy dochodzi do przekonania,
ze decyzja odmowna organu pierwszej instancji nie byta prawidtowa, a w sprawie
zachodza podstawy do udostepnienia informacji publicznej (w formie czynnosci
materialno-technicznej), rysuje sie dylemat: czy uchyli¢ decyzje organu pierwszej in-
stancji i przekazac sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji
(co budzi zastrzezenia, poniewaz skoro zachodzg podstawy do dokonania czynnosci
materialno-technicznej, to zadna ,sprawa’, wymagajaca zachowania formy decyzji
administracyjnej, nie bedzie juz w organie pierwszej instancji ,rozstrzygana”), czy tez
uchyli¢ decyzje organu pierwszej instancji i umorzy¢ postepowanie pierwszej instancji
(co réwniez budzi zastrzezenia, poniewaz takie rozstrzygniecie definitywnie konczy
postepowanie administracyjne i zwalnia organ pierwszej instancji od podejmowania
jakichkolwiek dalszych czynnosci w postepowaniu).

Ocena komentowanego wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) (za-
wierajacego rozstrzygniecie przedstawionego zagadnienia prawnego) wymaga pre-
zentacji — w niezbednym zakresie — stanu sprawy.

Burmistrz, w drodze decyzji administracyjnej, odméwit wnioskodawcy udostepnie-
nia informacji publicznej zawartej w prowadzonym przez ten organ rejestrze.

Samorzgdowe kolegium odwotawcze, po rozpatrzeniu odwotania wnioskodawcy,
decyzjg wydana na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. uchylito rozstrzygniecie organu
pierwszej instancji w catosci i umorzyto postepowanie pierwszej instancji w sprawie
odmowy udostepnienia zadanej informacji publicznej. Kolegium wyjasnito, ze organ
drugiej instancji, w sytuacji gdy — odmiennie anizeli organ pierwszej instancji — nie
znajduje podstaw do odmowy udostepnienia informacji publicznej, uchyla decyzje
organu pierwszej instancji, a bedac zwiagzany trescia art. 138 k.p.a., nie moze poprze-
sta¢ wytacznie na uchyleniu tego aktu (kodeks postepowania administracyjnego nie
przewiduje mozliwosci jedynie uchylenia decyzji pierwszej instancji). Konieczne staje
sie — obok samego uchylenia rozstrzygniecia organu pierwszej instancji — takze umo-
rzenie postepowania pierwszej instancji jako bezprzedmiotowego (gdyz udostepnie-
nie informacji publicznej nastepuje w formie czynnosci materialno-technicznej, a nie
w formie decyzji administracyjnej, rozstrzygajacej sprawe administracyjng w trybie
postepowania administracyjnego). Umorzenie postepowania nie oznacza w tym sta-
nie rzeczy zakonczenia postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji pu-
blicznej. Otwiera ono ponownie droge do zakonczenia postepowania w przedmiocie
udzielenia informacji publiczne;.
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Skarzaca wywiodta skarge na rozstrzygniecie organu odwotawczego do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Krakowie, ktéry wyrokiem? z dnia 7 lu-
tego 2017 r., uchylit decyzje zapadte w obydwu instancjach. W ocenie WSA, zaskar-
zona decyzja zostata wydana z naruszeniem art. 138 § 1 pkt 2 i § 2 k.p.a. w zwigzku
zart. 105 § 1 k.p.a. Sad uznat, Ze organ odwotawczy umorzyt postepowanie w catosci,
co oznacza, ze zwolnit organ pierwszej instancji od dalszego procedowania, w tym od
pozytywnego zatatwienia wniosku o udostepnienie informacji publicznej, a jak wyni-
ka z jego stanowiska zaprezentowanego w uzasadnieniu, nie to byto intencjag organu.

Komentowanym wyrokiem z dnia 2 kwietnia 2019 r., | OSK 1283/17, Naczelny Sad
Administracyjny oddalit skarge kasacyjna samorzadowego kolegium odwotawczego
od wyroku WSA w Krakowie.

Naczelny Sad Administracyjny podniost, ze kontrowersje budzi charakter rozstrzy-
gniecia organu odwotawczego w razie niepodzielenia przez ten organ stanowiska wy-
razonego w decyzji organu pierwszej instancji, wydanej na podstawie art. 16 ust. 1
ustawy dostepie do informacji publicznej*. Dotyczy to w szczegolnosci sytuacji, gdy
tres¢ zadania udostepnienia informacji publicznej jest jasna i nie wymaga doprecyzo-
wania, nie zachodzi konieczno$¢ uzupetnienia postepowania dowodowego w catosci
lub w znacznej czesci, a organ odwotawczy nie jest w posiadaniu wnioskowanej in-
formacji i nie ma mozliwosci jej udostepnienia. Naczelny Sad Administracyjny stwier-
dzit, ze postepowanie w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej na wniosek
(art. 10 u.d.i.p.) ma jednolity charakter, a w szczeg6Inosci nie mozna w ujeciu zakreso-
wym wyodrebni¢ jego czesci. W ocenie NSA, umorzenie postepowania w pierwszej
instancji z formalnoprawnego punktu widzenia oznacza zakoriczenie sprawy admini-
stracyjnej bedacej przedmiotem postepowania. Nie jest to — w ocenie sgdu — prawidto-
we rozstrzygniecie organu odwotawczego, w przypadku gdy uzna on, ze wnioskowa-
na informacja powinna by¢ udostepniona.

Komentowany wyrok NSA zastuguje na aprobate.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze zart. 16 ust. 2 u.d.i.p. wynika, ze do decyzji od-
mawiajacej udostepnienia informacji publicznej maja zastosowanie przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego. Przepis art. 16 ust. 2 u.d.i.p. jest jednak przepisem
niekompletnym, odsytajacym jedynie sensu largo (systemowo) do innych przepiséw
prawa obowiazujgcego°.

Za trafny nalezy uznac wniosek, ze problemy interpretacyjne zwigzane ze stoso-
waniem art. 138 k.p.a. wywodzg sie w szczegdlnosci wtasnie z braku wskazania przez
ustawodawce w art. 16 ust. 2 u.d.i.p., ze do decyzji, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1
u.d.i.p., przepisy k.p.a. stosuje sie odpowiednio”. Niewatpliwie zamieszczenie sfor-
mutowania o odpowiednim stosowaniu przepiséw k.p.a. umozliwitoby dostosowanie

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 lutego 2017 r., Il SA/Kr1504/16, CBOSA.

4 Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz. U.z 2019,
poz. 1429; dalej: u.d.i.p.).

5 Zob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sqdowo-
administracyjnym, Warszawa 2013, s. 278.

6 M. Jabtonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009, s. 239.
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regulacji k.p.a. do szczegdlnego charakteru postepowania w sprawie udostepnienia
informacji publicznej’.

Jednakze specyfika decyzji wydawanych w sprawie o udostepnienie informacji pu-
blicznej, ktéra czasem uniemozliwia stosowanie takich przepiséw wprost, wydaje sie
przemawiac za ich odpowiednim stosowaniemé. Stad wynika obowigzek stosowania
przepiséw odnoszacych sie wprost do decyzji administracyjnej, jak rowniez nakaz sto-
sowania wszelkich przepiséw pozostajacych w zwigzku z wydaniem decyzji; np. przepi-
sOw regulujacych procedure, ktéra konczy sie wydaniem decyzji w pierwszej instancji,
jak rowniez przepisow, ktore reguluja mozliwos¢ skontrolowania i weryfikacji decyzji°.

Ulega rowniez odpowiedniej modyfikacji katalog decyzji, jakie moga zosta¢ pod-
jete w toku postepowania odwotawczego'®, w odniesieniu do tych, ktére zostaty wy-
dane przez organ pierwszej instancji na podstawie art. 16 ust. 1 u.d.i.p. Przede wszyst-
kim w przypadku decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie art. 16 ust.
1 u.d.i.p. organ odwotawczy nie moze rozstrzygna¢ w ten sposéb, ze uchyli decyzje
organu pierwszej instancji i orzeknie co do istoty (decyzja reformatoryjna), czyli udo-
stepni wnioskowang informacje publiczna. Takie rozstrzygniecie nie znajduje podstaw
w przepisach u.d.i.p. Organ odwotawczy nie jest bowiem dysponentem informacji
publicznej, ani tez udostepnienie informacji publicznej nie nastepuje w formie de-
cyzji administracyjnej (lecz w formie czynnosci materialno-technicznej); ewentualna
decyzja administracyjna organu odwotawczego o udostepnieniu informacji publicz-
nej — jako wydana bez podstawy prawnej — musiataby zosta¢ uznana za dotknieta
wada uzasadniajaca stwierdzenie jej niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Katalog
mozliwych rozstrzygnie¢ organu odwotawczego w sprawach z zakresu dostepu do in-
formacji publicznej jest zatem ograniczony i zubozony o mozliwos¢ podjecia decyzji
reformatoryjnej przez organ odwotawczy. Mozliwe jest natomiast utrzymanie w mocy
decyzji organu pierwszej instancji, wzglednie jej uchylenie i przekazanie sprawy do
ponownego rozpatrzenia, a takze wydanie decyzji o umorzeniu postepowania.

Problem prawny wyfania sie natomiast wéwczas, gdy brak jest przestanek do wy-
dania decyzji kasacyjnej, a jednoczesnie niedopuszczalne jest wydanie decyzji refor-
matoryjnej'’. Dotyczy to zwilaszcza sytuacji, w ktorej — tak jak w sprawie, na tle ktérej

7 Zob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa..., s. 313.

8 Ibidem, s. 278.

° Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 sierpnia 2014 ., IV SA/GI 433/14, CBOSA.

9 Zgodnie z art. 138 § 1 k.p.a., organ odwotawczy wydaje decyzje, w ktérej: 1) utrzymuje w mocy
zaskarzong decyzje albo 2) uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo w czesci i w tym zakresie orze-
ka co do istoty sprawy (decyzja reformatoryjna) albo uchylajac te decyzje — umarza postepowanie
pierwszej instancji w catosci albo w czesci, albo 3) umarza postepowanie odwotawcze. Zgodnie z § 2,
organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i przekazac¢ sprawe do ponownego
rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem przepiséw
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie.
Przekazujac sprawe, organ ten powinien wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy.

M Tak: wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 lipca 2016 r., IV SA/GI 449/16; podobnie: wyrok NSA z dnia
11 pazdziernika 2017 r., 1 OSK 776/17, CBOSA.
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zapadt komentowany wyrok - organ odwotawczy uzna, ze organ pierwszej instancji
powinien udostepni¢ wnioskowang informacje publiczng i nie jest potrzebne uzupet-
nienie postepowania dowodowego przez ten organ.

Na tle ,sposobu reakcji” organu odwotawczego w sprawach z zakresu dostepu do
informacji publicznej w opisanym wyzej przypadku, w doktrynie i judykaturze zaryso-
waty sie dwa stanowiska.

Wedtug pierwszego z nich, jesli nie zachodza zadne braki w zakresie postepowania
dowodowego, a jedynie ma miejsce btedna ocena zebranych dowodéw lub btad w wy-
ktadni zastosowanych przepiséw prawa, to niezasadne jest wydanie decyzji kasacyj-
nej. W sytuacji braku podstaw do odmowy udostepnienia informacji publicznej, organ
odwotawczy powinien nie tylko uchyli¢ wadliwa decyzje zapadta w pierwszej instancji,
ale zobligowany jest réwniez umorzy¢ postepowanie pierwszej instancji. Umorzenie
takie nie oznacza jednak zakonczenia catej sprawy o udostepnienie informacji publicz-
nej, tylko bezprzedmiotowos¢ postepowania administracyjnego w sprawie wydania
decyzji odmownej'%. Umorzenie dotyczy odmowy udzielenia informacji, aktualny na-
tomiast pozostaje wniosek o udostepnienie informacji publicznej, ktory powinien by¢
rozpatrzony. W przeciwnym razie organ narazitby sie na zarzut bezczynnosci':.

Natomiast wedtug drugiego stanowiska, za ktérym opowiedziat sie NSA w komen-
towanym wyroku, w przypadku uchylenia decyzji organu pierwszej instancji i przeka-
zania mu sprawy do ponownego rozpoznania, jest on w dalszym ciggu zobowigzany
do zatatwienia wniosku i zwigzany przepisami ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej. Z uwagi zas na tresc art. 138 § 2 zdanie drugie k.p.a., jest tez zwigzany oceng
prawng organu odwotawczego'.

Przede wszystkim nalezy podnie$¢, ze zadne z dwoch zaprezentowanych rozwia-
zan nie jest optymalne i nie daje w petni satysfakcjonujacych rezultatéw, co zreszty
podniesiono w komentowanym wyroku.

Wynika to przede wszystkim ze szczegdélnego charakteru uproszczonego postepo-
wania w przedmiocie udostepniania informacji publicznej. Ze wzgledu na niedopa-
sowanie specyfiki rzeczonego postepowania do uregulowan kodeksu postepowania
administracyjnego i brak precyzyjnych odestann w ustawie o dostepie do informacji
publicznej do konkretnych przepiséw k.p.a., na tym tle pojawiaja sie istotne problemy
prawne, m.in. omawiana kwestia wydania odpowiedniej decyzji przez organ odwo-
tawczy.

Pomimo wielu wazkich argumentéw zwolennikédw pogladu o potrzebie uchyle-
nia decyzji organu pierwszej instancji i umorzenia postepowania pierwszej instancji

2 Tak: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, Torun 2002, s. 70; eadem, Postepowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na
whniosek jako rodzaj procedury hybrydowej [w:] A. Zwara, K. Bujak, M. Derlacz et al., Prawo administracyj-
ne wobec wspétczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskie-
mu, Warszawa 2018, s. 234; wyrok NSA z dnia 30 marca 2011 r,, | OSK 2116/10, CBOSA.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 21 lipca 2010 r,, | OSK 557/10, CBOSA.

4 Por. |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Art. 16 [w:] eaedem, Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej. Komentarz, Warszawa 2016.
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(w przypadku oceny, ze organ pierwszej instancji niestusznie odmowit wnioskowanej
informacji), za bardziej whasciwe nalezy jednak uznac stanowisko opowiadajace sie za
koniecznoscig uchylenia decyzji organu pierwszej instancji i przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
(decyzja kasacyjna).

Dla wyboru prawidtowego rozstrzygniecia organu odwotawczego w opisanej sy-
tuacji kluczowe znaczenie ma, na co wskazat NSA w komentowanym wyroku, okreslenie
charakteru prawnego postepowania w sprawie udostepnienia informacji publicznej.

Postepowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej bywa okreslane mia-
nem postepowania ,hybrydowego”', czyli takiego, ktére cze$ciowo unormowane jest
przepisami k.p.a., a czesciowo pozostaje poza jego zakresem. Nie jest to z pewnoscia
typowe postepowanie jurysdykcyjne’s. Taki charakter uzyskuje ono natomiast w chwi-
li stwierdzenia przez podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej
przestanek do wydania decyzji o odmowie udzielenia informacji publicznej. Wydawac
by sie mogto, ze w takim przypadku mamy do czynienia z postepowaniem sktada-
jacym sie z dwoch czesci (dwoch faz”), przy czym pierwsza faza wystepuje zawsze,
a druga jedynie, gdy wystapiag przestanki wydania decyzji administracyjnej. Ta dwu-
fazowos¢ ma jednak charakter pozorny, w istocie postepowanie w przedmiocie udo-
stepnienia informacji publicznej przybiera tylko jedng z dwdch postaci: postac czyn-
nosci materialno-technicznej (np. udostepnienia informacji publicznej) badz postac
postepowania jurysdykcyjnego zakoriczonego wydaniem decyzji. W postepowaniu
administracyjnym jurysdykcyjnym pozornos¢ dotyczy pierwszej fazy postepowania,
poniewaz w rzeczywistosci postepowanie to juz od chwili wniesienia wniosku jest po-
stepowaniem administracyjnym jurysdykcyjnym. Okolicznos¢ ta nie jest jednak znana
wnioskodawcy, ani tez podmiotowi zobowigzanemu'’.

Trudnos¢ w okresleniu charakteru prawnego rzeczonego postepowania polega na
,pozornej zmiennosci” rozstrzyganej w nim sprawy'®. W rzeczywistosci sprawa ta nie
ulega zmianie w tym postepowaniu, nie ma to miejsca réwniez wéwczas, gdy podmiot
zobowigzany stwierdzi zaistnienie przestanek do wydania decyzji o odmowie udostep-
nienia informacji publicznej. Przedmiotem oznaczonego postepowania administracyj-
nego jest w dalszym ciggu sprawa indywidualna i konkretna w podwdéjnym znaczeniu,
tj. odnoszaca sie do konkretnego podmiotu oraz jego uprawnien (lub obowigzkéw),
o ktérych rozstrzyga wiadczo podmiot publiczny™. Stan faktyczny, okreslony w nor-
mie prawnej i obligujacy do wydania decyzji w przedmiocie odmowy udostepniania
informacji publicznej, istnieje zas juz od chwili wniesienia wniosku o udzielenie ta-
kiej informacji i nie ma znaczenia, ze w tym momencie nie mozna czasami okresli¢

5 Tak: M. Jaskowska, Postepowanie w sprawie dostepu..., s. 219.

16 Zob. W. Jakimowicz, Adekwatnos¢ ochrony prawa do informacji publicznej do charakteru i istoty tego
prawa w polskim porzqdku prawnym, ,Casus” 2017, nr 84, s. 8.

17" Zob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa..., s. 313.

'8 Ibidem, s. 314.

9 ). Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warsza-
wa 2014, s. 163.
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rodzaju (postaci) postepowania uruchomionego przez zagdanie udostepnienia infor-
macji publicznej®°.

Biorac pod uwage zaprezentowang, wazka argumentacje, trzeba skonkludowa¢, ze
brak jest uzasadnionych podstaw do zakresowego dzielenia postepowania wywota-
nego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej na czes¢, do ktérej odnosi sie
decyzja organu odwotawczego rozpatrujgcego odwotanie od decyzji odmawiajacej
udostepnienia takiej informacji oraz na czes¢, do ktérej ta decyzja sie nie odnosi?'.

W przypadku wydania decyzji kasacyjnej utrzymuje sie bowiem stan rozpatrywania
whniosku o udostepnienie informacji publicznej ,w toku’, a ponadto organ pierwszej
instancji przy ponownym jego rozpoznaniu jest zwigzany przepisami ustawy o doste-
pie do informacji publicznej. Zasadne jest przyjecie, ze organ ten jest wéwczas takze
zwigzany oceng prawna organu odwotawczego odnosnie do niezgodnosci z prawem
decyzji wydanej na podstawie art. 16 u.d.i.p., cho¢ dostrzec trzeba, ze wskazania or-
ganu odwotawczego moga dotyczy¢ wytgcznie rezultatu w postaci uwzglednienia
okreslonych okolicznosci przy wydaniu decyzji*2. Nalezy rowniez zwréci¢ uwage i na
to, ze organ pierwszej instancji, ponownie rozpoznajac wniosek, musi mie¢ na uwadze
koniecznos$¢ dziatania zgodnego z przepisami prawa, a wiec réwniez to, by jego ewen-
tualna kolejna decyzja odmowna nie zostata ponownie uchylona. W przeciwnym razie
taki organ musi sie liczy¢ z tym, co stusznie dostrzegt sad w komentowanym wyroku,
ze wobec niego mogg by¢ podjete dziatania nadzorcze, a w skrajnych przypadkach
prawnokarne?®,

Rozwazajgc zas mozliwos¢ umorzenia postepowania administracyjnego przez or-
gan odwotawczy w sprawach o udostepnienie informacji publicznej, nalezy mie¢ na
uwadze, ze takie umorzenie postepowania administracyjnego powinno by¢ traktowa-
ne jako srodek ostateczny, majacy zastosowanie tylko w tych sytuacjach, w ktérych nie
ma mozliwosci podjecia merytorycznego rozstrzygniecia sprawy?!. Decyzje o umorze-
niu postepowania administracyjnego wydaje sie wéwczas, gdy postepowanie z jakiej-
kolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe w catosci lub w czesci. Bezprzedmio-
towos¢ postepowania administracyjnego, o ktérej mowa w art. 105 § 1 k.p.a., to brak
ktéregokolwiek z elementéw materialnego stosunku prawnego i - w konsekwencji -
brak mozliwosci rozstrzygniecia sprawy administracyjnej co do jej istoty (w sposéb
negatywny lub pozytywny dla strony). Co istotne, przyczyny uzasadniajgce umorzenie
obligatoryjne nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco®.

Niewatpliwie umorzenie postepowania pierwszej instancji oznacza ostateczne za-
mkniecie sprawy bedacej przedmiotem postepowania administracyjnego, i mimo ze

20 7ob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informagdji..., s. 314.

21 podobnie: wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2019 r., | OSK 1343/17, CBOSA.

22 por. K. Glibowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2017, s. 1030.

2 podobnie: I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie. .., s. 209.

24 Zob. wyrok NSA z dnia 9 wrzesnia 1998 r., IV SA 1634/96, niepublik.

% Zob. wyrok NSA z dnia 8 listopada 2007 r., Il OSK 1161/06, CBOSA; M. Dyl [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz..., s. 1030.
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sprawa nie zostata merytorycznie rozpoznana, to jednak z punktu widzenia procedu-
ralnego jest ona rozstrzygnieta i zakonczona®.

Stan definitywnego rozstrzygniecia i zakonczenia sprawy z wniosku o udostep-
nienie informacji publicznej nie bedzie za$ zachodzit wéwczas, gdy organ pierwszej
instancji niestusznie odmowit udostepnienia informacji publicznej; wniosek taki — po
uchyleniu decyzji odmownej — nadal bedzie wymagat merytorycznego rozpatrzenia
i uwzglednienia a postepowanie wywotane takim wnioskiem - z praktycznego i pro-
cesowego punktu widzenia - nie bedzie bezprzedmiotowe.

Owa specyficzna ,jednos¢ przeciwienstw’, ktéra wynika z istoty postepowania
wywotanego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, implikuje koniecz-
nos¢ funkcjonalnej wyktadni przepisow regulujacych postepowanie administracyjne,
w tym takze przepisu art. 138 § 2 k.p.a., w taki sposdb, by przepis ten najlepiej stuzyt
celowi postepowania wywotanego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej,
niezaleznie od tego, czy jest prowadzone we fragmencie prowadzacym do wydania
decyzji administracyjnej, czy tez we fragmencie prowadzacym do podjecia czynnosci
materialno-techniczne;j.

Z powyzszych wzgledéw stanowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyj-
ny w komentowanym wyroku nalezy zaaprobowac.

De lege ferenda nalezatoby natomiast postulowac stworzenie - chociazby cze-
$ciowo — szczegolnej regulacji procesowej uwzgledniajacej specyfike spraw z zakre-
su dostepu do informacji publicznej. By¢ moze uzasadnione bytoby wprowadzenie
mozliwosci rozstrzygniecia przez organ odwotawczy w ten sposéb, ze w przypadku
stwierdzenia koniecznosci udostepnienia wnioskowanej informacji (zakoriczenia po-
stepowania czynnoscig materialno-techniczng), uchylitby on jedynie decyzje organu
pierwszej instancji. By¢ moze nalezatoby pdjs¢ jeszcze dalej i da¢ organowi odwotaw-
czemu ,narzedzie” w postaci zobowigzania organu pierwszej instancji do udostepnie-
nia informacji publicznej”. Z pewnoscig usprawnitoby to procedowanie wnioskéw
z zakresu dostepu do informacji publicznej i uniemozliwitoby organom pierwszoin-
stancyjnym mozliwos$¢ ,uporczywego” odmawiania udostepniania wnioskowanych
informacji publicznych.

Niewatpliwie za$ ,niedopasowanie” przepiséw k.p.a. do specyfiki tego rodzaju
spraw stwarza problemy interpretacyjne, co potwierdza komentowany wyrok.
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Streszczenie
Marcin Piericzykowski

Decyzja kasacyjna organu odwotawczego w sprawie o udostepnianie
informacji publicznej na wniosek

Komentowany wyrok dotyczy doniostego procesowo zagadnienia,sposobu reakcji” organu od-
wotawczego na decyzje organu pierwszej instancji o odmowie udostepnienia informacji pu-
blicznej w sytuacji, w ktdrej organ odwotawczy uzna, ze decyzja odmowna organu pierwszej
instancji nie byta prawidlowa, a w sprawie zachodza podstawy do udostepnienia informacji
publicznej w formie czynnosci materialno-technicznej. Wystapienie wskazanego zagadnienia
stanowi konsekwencje niedostosowania przepiséw o decyzjach kornczacych postepowanie od-
wotawcze w ogdlnym postepowaniu administracyjnym do specyfiki postepowania z zakresu
dostepu do informacji publicznej.

Dwufazowos¢ postepowania w przedmiocie udostepniania informacji publicznej ma cha-
rakter pozorny. Tym samym brak jest uzasadnionych podstaw do zakresowego dzielenia poste-
powania wywotanego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej.

Specyficzna ,jednos¢ przeciwienstw’, ktéra wynika z istoty postepowania wywotanego
whnioskiem o udostepnienie informacji publicznej implikuje konieczno$¢ funkcjonalnej wykfad-
ni przepiséw regulujacych postepowanie administracyjne, w tym takze przepisu art. 138 § 2
k.p.a., w taki sposob, by przepis ten najlepiej stuzyt celowi postepowania wywotanego wnio-
skiem o udostepnienie informacji publicznej. W przypadku wydania decyzji kasacyjnej utrzy-
muje sie stan rozpatrywania wniosku o udostepnienie informacji publicznej,w toku’, a ponadto
organ pierwszej instancji przy ponownym rozpoznaniu tego wniosku jest zwigzany przepisami
ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Dlatego tez za wiasciwe nalezy uznac stanowisko, zaprezentowane przez NSA w gtosowa-
nym wyroku, opowiadajace sie za koniecznoscig uchylenia decyzji organu pierwszej instancji
i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a. (decyzja kasacyjna), w sytuacji gdy wnioskowana informacja publiczna powin-
na by¢ udostepniona przez organ pierwszej instancji.
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Summary
Marcin Piericzykowski

Cassation decision of the appeal body regarding the disclosure of public information
upon request

The commented judgment concerns the procedural issue of the “way of reacting” by the appeal
authority to the decision of the authority of the first instance refusing to make public informa-
tion available in a situation where the appeal authority considers that the refusal decision of
the authority of the first instance was not correct and there are grounds for making the pub-
lic information available in the form of a substantive and technical act (not in the form of an
administrative decision). The occurrence of that issue is a consequence of the failure to adapt
the provisions on decisions terminating the appeal proceedings in the general administrative
proceedings to the specificities of the procedure concerning the access to public information.

The author agrees with the position presented by the Supreme Administrative Court in the
commented judgment, which advocates the need to repeal the first instance decision and to
refer the case back to the authority of the first instance which should make the requested public
information available.

Stowa kluczowe: dostep do informacji publicznej, postepowanie administracyjne, decyzja ka-
sacyjna
Key words: access to public information, administrative proceedings, cassation decision



Przestanka negatywna wznowienia
postepowania administracyjnego a rozpoznanie sprawy

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2017 r.,
Il OSK 2644/16

Jezeli organ ustali, ze decyzja ostateczna zostata wydana w postepowaniu dotknie-
tym kwalifikowana wadliwoscia wyliczong w art. 145 § 1 k.p.a., obowigzany jest do
ponownego rozpoznania sprawy, z tym ze w razie gdy wystapi przestanka przedaw-
nienia, nie moze uchyli¢ decyzji, a wylacznie stwierdzi¢, ze decyzja zostata wydana
z naruszeniem prawa oraz wskazaniem, z jakiego powodu nie uchylit decyzji.
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Glosa

W glosowanym wyroku' Naczelny Sad Administracyjny (NSA) wyrazit poglad co do
sposobu interpretacji negatywnych przestanek wznowienia postepowania admini-
stracyjnego. Poglad ten zastuguje na petna aprobate.

Konstrukcja prawna przestanek negatywnych wznowienia postepowania admini-
stracyjnego jest odmienna od konstrukcji prawnej negatywnych przestanek wznowie-
nia postepowania sagdowoadministracyjnego czy tez postepowania cywilnego. Zato-
zeniem dopuszczalnosci kazdego postepowania jest istnienie okreslonych przestanek
prawnych. Zatozeniem niedopuszczalnosci postepowania jest a contrario nieistnie-
nie przestanek warunkujacych jego dopuszczalnosé. Wynika to z tezy, ze przestanki
prawne moga by¢ ujete w formie negatywnej (ujemnej, tj. w formie braku pewnych
warunkéw) lub w formie pozytywnej (dodatniej, tj. w formie potrzeby ich istnienia).
Brak kazdej przestanki dodatniej staje sie przeszkoda procesowa? Aby mozliwe byto

T Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2644/16, Centralna Baza Orzeczeh Sadéw Admini-
stracyjnych (CBOSA).
2 | Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 128.
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prowadzenie postepowania, niezbedne jest istnienie przestanek pozytywnych oraz
nieistnienie przestanek negatywnych. Jednak w nauce postepowania administracyjne-
go kontrowersje powstajg juz na ptaszczyznie terminologicznej. Zdaniem Zbigniewa
R. Kmiecika, postugiwanie sie okresleniem ,negatywne przestanki wznowienia poste-
powania” w stosunku do okolicznosci wymienionych w art. 146 kodeksu postepowa-
nia administracyjnego?® — jest ,nieprecyzyjne, jesli nie po prostu btedne’, z uwagi na
fakt, ze ich wystapienie nie uniemozliwia wznowienia postepowania, a jedynie blokuje
mozliwos¢ uchylenia decyzji weryfikowanej w trybie wznowieniowym?*. Jakkolwiek
prawidtowa jest konstatacja Autora w zakresie skutkéw wystgpienia przestanek art.
146 k.p.a., co znajduje potwierdzenie w literalnym brzmieniu przepisu, to argumentem
w obronie zasadnosci postugiwania sie tym okresleniem moze by¢ sama istota instytu-
¢cji wznowienia postepowania administracyjnego. Jak wskazuje Wactaw Dawidowicz:
Jnstytucja wznowienia postepowania ma na celu stworzenie prawnej mozliwosci
przeprowadzenia ponownego postepowania wyjasniajgcego i ponownego rozstrzy-
gniecia sprawy administracyjnej, w ktérej zostata juz wydana decyzja ostateczna™.
Jedli zatem sens instytucji wznowienia postepowania administracyjnego sprowadza
sie do mozliwosci ponownego merytorycznego rozpoznania sprawy administracyj-
nej zakonczonej decyzjg ostateczng, jak réwniez ponownego jej rozstrzygniecia, a to
ostatnie uzaleznione jest od uprzedniej eliminacji z obrotu prawnego decyzji wydanej
w postepowaniu gtéwnym poprzez zastosowanie wobec niej sankgcji wzruszalnosci,
to przestanki, ktérych wystapienie stoi temu na przeszkodzie, zastuguja na miano ,ne-
gatywnych przestanek wznowienia postepowania”. Stusznie wobec tego Barbara Ada-
miak utozsamia przestanki wznowienia postepowania z przestankami, ktérych wysta-
pienie ,otwiera mozliwo$¢ prawng ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy
rozstrzygnietej decyzjg ostateczna"®, a nie tymi, ktére umozliwiajg lub uniemozliwiaja
wszczecie postepowania wznowieniowego.

Przepisy k.p.a. statuujg dwie negatywne przestanki wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego, a s nimi: przedawnienie (uptyw dziesieciu lub pieciu lat od dnia do-
reczenia lub ogtoszenia decyzji w zaleznosci od podstawy wznowienia) oraz ustalenie
przez organ administracji publicznej, ze w wyniku wznowienia postepowania mogtaby

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 .,
poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.).

4 ZR. Kmiecik, O charakterze decyzji administracyjnych koriczqcych wznowione postepowanie [w:]
Prawo administracyjne wobec wspdtczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa poswiecona prof. Markowi
Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 274; podobnie: R. Ke-
dziora, Ogdlne postepowania administracyjne, Warszawa 2017, s. 405. Zdaniem Z.R. Kmiecika, okresle-
nie ,negatywne przestanki wznowienia postepowania” mogtoby by¢ odnoszone do okolicznosci, kto-
re wylaczajg dopuszczalnos¢ procedowania przez organ w trybie wznowienia postepowania, takich
jak np. funkcjonowanie w obrocie prawomocnego wyroku sadu administracyjnego oddalajacego
skarge na decyzje (z zastrzezeniem, ze nie dotyczy to wszystkich podstaw wznowienia postepowania
zart. 145 § 1 k.p.a.) - zob. idem, Warunki dopuszczalnosci wznowienia postepowania administracyjnego
[w:] Jednostka wobec wtadczej ingerencji administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana pro-
fesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019 r., 5. 255 i n.

> W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 242.

6 B. Adamiak [w:] eadem, J. Borkowski, KPA. Komentarz, Warszawa 2017, s. 759.
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zapas¢ wytgcznie decyzja odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotychczasowej (prze-
stanka o charakterze merytorycznym?). Komentowany wyrok dotyczy pierwszej z nich.
Jakkolwiek ocena wystapienia przestanki przedawnienia przez organ prowadzacy
postepowanie wznowieniowe nie powinna nastreczac trudnosci praktycznych, to juz
skutek, jaki powoduje, nie jest jednolicie postrzegany. Powstaje pytanie: jak powinien
zachowac sie organ, gdy ustali uptyw terminéw, o ktérych mowa w art. 146 § 1 k.p.a?
W pierwszej kolejnosci zastrzec nalezy, ze okoliczno$¢ ta nie moze w zadnym razie by¢
przedmiotem oceny organu, zanim nie przesadzi on zaistnienia pozytywnych przesta-
nek wznowienia postepowania (art. 145 § 1, art. 145a i art. 145b k.p.a.). W poczatkowej
fazie postepowania wznowieniowego - czyli w postepowaniu co do przyczyn wznowie-
nia — przestanka przedawnienia pozostaje zatem prawnie indyferentna dla przebiegu
postepowania. Gdy organ podejmie postepowanie wznowieniowe i dojdzie do prze-
konania, ze uptynat termin przedawnienia, to fakt ten nie zwalnia go z obowiazku pro-
wadzenia postepowania co do przyczyn wznowienia®. Przestanka ta podlega uwzgled-
nieniu dopiero na pdzniejszym etapie postepowania, a jej wystapienie uniemozliwia
uchylenie decyzji weryfikowanej w postepowaniu wznowieniowym i skutkuje rozstrzy-
gnieciem stwierdzajacym wydanie zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa ze wska-
zaniem okolicznosci, z powodu ktérych organ nie uchylit tej decyzji (art. 151 § 2 k.p.a.).
Na tle interpretacji art. 146 § 1 k.p.a. zarysowaly sie dwa stanowiska. Pierwsze
z nich prezentuje Tadeusz Kietkowski, ktérego zdaniem uptyw terminu przedawnienia,
wbrew literalnemu brzmieniu art. 146 § 1 k.p.a., skutkuje nie tylko niedopuszczalno-
$cig uchylenia decyzji dotychczasowej, lecz takze powoduje, ze organ nie moze przejsc
do tego etapu postepowania wznowieniowego, w ktérym sprawa miataby podlegac
ponownemu rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu. Poczynienie pozytywnych ustalen co do
wystgpienia przestanki przedawnienia — w ocenie Autora - obliguje organ do odsta-
pienia od badania istoty sprawy®. W nieco podobnym tonie wypowiada sie rowniez
Matgorzata Jaskowska, wedtug ktérej prowadzenie postepowania po uptywie okresu
przedawnienia narusza zasade trwatosci decyzji administracyjnej. Autorka ta przyjmu-
je, ze uptyw terminu okreslonego w art. 146 k.p.a. ogranicza mozliwos¢ ponownego
rozstrzygniecia co do istoty sprawy, nie twierdzi jednak, ze wyklucza rozpoznanie spra-
wy'?. Stanowisko to znalazto aprobate w wyroku NSA', w ktérym wskazano, ze w sytu-
acji gdy zachodzi przeszkoda do uchylenia decyzji z § 1 art. 146 k.p.a., organy nie maja
podstawy do prowadzenia postepowania co do istoty sprawy. Podstawa rozstrzygnie-
Cia jest bowiem stwierdzony fakt naruszenia prawa przy wydaniu skarzonej decyzji

7 B. Adamiak, Wyroki Naczelnego Sqdu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzqdu terytorial-
nego, Sam. Teryt. 1997, nr 4, s. 27.

& Wyrok NSA z dnia 13 maja 2014 r,, [l GSK 451/13, LEX nr 1481810.

° T.Kietkowski, Granice wznowionego postepowania administracyjnego w orzecznictwie sqdéw admini-
stracyjnych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 10, s. 55; idem [w:] Postepowanie administracyjne,
red.T. Wos, Warszawa 2017, s. 549.

19 M. Jaskowska [w:] eadem, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2016, s. 796; oraz ibidem, Warszawa 2018, s. 1000-1001.

n Wyrok NSA z dnia 14 marca 2017 r., Il OSK 1783/15, LEX nr 2301631; podobnie: wyrok NSA z dnia
28 wrzesnia 2010 r., | OSK 1604/09, LEX nr 745097.
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oraz wskazana przyczyna uniemozliwiajgca uchylenie tej decyzji. Przedstawione sta-
nowisko odbiega od tezy przyjetej przez NSA w komentowanym wyroku. Stanowisko
przeciwne prezentuje w nauce miedzy innymi B. Adamiak, ktérej zdaniem wydanie de-
cyzji na podstawie art. 151 § 2 k.p.a. dopuszczalne jest wylgcznie po przeprowadzeniu
postepowania co do podstaw wznowienia i rozstrzygniecia istoty sprawy'2 Okreslona
w art. 146 § 1 k.p.a. przestanka przedawnienia w zadnym razie nie wytgcza obowiazku
ponownego rozpoznania sprawy, a jedynie zakazuje uchylenia decyzji. Stad w razie
gdy organ ustali, ze decyzja ostateczna zostata wydana w postepowaniu dotknietym
kwalifikowana wadliwoscia wyliczong w art. 145 § 1 k.p.a., obowiazany jest do ponow-
nego rozpoznania sprawy, z tym ze w razie gdy wystapi przestanka przedawnienia,
nie moze uchyli¢ decyzji. Jedyng mozliwoscia jest wéwczas stwierdzenie, ze decyzja
zostata wydana z naruszeniem prawa, ze wskazaniem, z jakiego powodu organ jej nie
uchylit.

Nalezy w petni zgodzi¢ sie z drugim stanowiskiem. Ustalenie przez organ prowa-
dzacy postepowanie wznowieniowe, ze wystapity pozytywne przestanki (podstawy)
wznowienia, aktualizuje bowiem jego obowigzek w zakresie ponownego rozpatrzenia
sprawy zakoriczonej decyzja ostateczng, a wiec przeprowadzenia typowego postepo-
wania jurysdykcyjnego'®. W postepowaniu tym nie moze zabrakna¢ jednego z jego
stadiow, tj. stadium postepowania wyjasniajagcego, ktére obejmuje ciag czynnosci pro-
cesowych zorientowanych na ustalenie stanu faktycznego sprawy, dajacego podstawe
do zastosowania normy prawa materialnego. Przestanka przedawnienia ma znaczenie
dopiero w trzecim stadium postepowania, a wiec w stadium podjecia decyzji.

Katalog rozstrzygnie¢, ktére moga zapas¢ w postepowaniu wznowieniowym,
obejmuje trzy rodzaje aktéw. Po pierwsze, decyzje odmawiajaca uchylenia decyzji
dotychczasowej, wydawang na skutek stwierdzenia braku podstaw do jej uchylenia
na podstawie art. 145 § 1, art. 145a lub art. 145b — art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a. Po drugie,
decyzje uchylajaca decyzje dotychczasowsg i rozstrzygajaca na nowo o istocie sprawy,
wydawang na skutek stwierdzenia zaistnienia podstaw do jej uchylenia na podstawie
art. 145§ 1, art. 145a lub art. 145b —art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. Po trzecie, decyzje stwier-
dzajaca wydanie zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa ze wskazaniem okoliczno-
$ci, z powodu ktérych organ nie uchylit decyzji, wydawana w przypadku, gdy w wyniku
wznowienia postepowania nie mozna uchyli¢ decyzji na skutek okolicznosci, o ktérych
mowa w art. 146 — art. 151 § 2 k.p.a. Wystapienie przestanki przedawnienia, podobnie
jak drugiej przestanki negatywnej wznowienia postepowania, nie zezwala organo-
wi na wydanie decyzji uchylajacej decyzje dotychczasowa i rozstrzygajacej na nowo
o istocie sprawy. Wynika to explicite z tresci art. 146 § 1 k.p.a., w ktérym ustawodaw-
ca stanowi: ,uchylenie decyzji (...) nie moze nastgpic..." Stwierdzenie niezgodnosci
z prawem decyzji wchodzi zatem ,w jej w miejsce”™. Pozostate rodzaje rozstrzygnie¢,

12 B, Adamiak [w:] eadem, J. Borkowski, KPA..., Warszawa 2017, s. 816.

13 ). Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 229.

4" E. Bojanowski, Stwierdzenie wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem prawa w kodeksie poste-
powania administracyjnego [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwari wspétczesnosci. Profesorowi
zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £t6dz 2004, s. 51-52.
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o ktérych mowa powyzej, z uwagi na fakt, ze nie przewiduja eliminacji zaskarzonej
decyzji z obrotu prawnego, s3 w petni dopuszczalne. Stad tez w zadnym razie nie
mozna zgodzic sie ze stanowiskiem, jakie zajat NSA w wyroku'®, w ktérym przyjat: ,Po
uptywie okresu przedawnienia w sprawie rozpoznawanej w trybie wznowienia poste-
powania, organ administracji publicznej traci (...) uprawnienie nie tylko do uchylenia
decyzji, ale i do odmowy uchylenia decyzji dotychczasowej wydanej w postepowa-
niu zwyczajnym, z powodu stwierdzenia przez organ administracji braku podstaw do
jej uchylenia, gdyz bytoby to rozstrzygniecie co do istoty sprawy. Akceptacja pogladu
przeciwnego oznaczataby, ze po uptywie okresu przedawnienia, kiedy organ nie moégt
juz uchyli¢ decyzji (art. 146 § 1 in fine), nadal moze toczy¢ sie postepowanie badaja-
ce sprawe co do istoty”. Zgodzic¢ sie nalezy zatem z Wojciechem Chréscielewskim, ze
uptyw terminu przedawnienia nie stoi nie przeszkodzie odmowie uchylenia decyzji
dotychczasowej'®.

Dla zachowania terminéw zakreslonych w art. 146 § 1 k.p.a. konieczne jest wydanie
i doreczenie w tym czasie decyzji przez organy obu instancji, jesli orzeczenie organu
pierwszej instancji poddane zostato kontroli instancyjnej. O ile celem postepowania
wznowieniowego jest eliminacja wadliwosci procesowych, a w konsekwencji zmiana
ostatecznego orzeczenia organu administracji publicznej poprzez natozenie na nie
sankcji wzruszalnosci, o tyle uptyw czasu przewidzianego w art. 146 § 1 k.p.a. stabili-
zuje w obrocie prawnym zaréwno to rozstrzygniecie, jak i uksztalttowane na jego pod-
stawie stosunki administracyjnoprawne. Ustawodawca dazy wiec do nienaruszalnosci
stosunkow prawnych, gdy przetrwaty juz okreslony czas. Przyjecie koncepcji wzruszal-
nosci decyzji administracyjnej oznacza, ze natozenie tej sankgcji na decyzje (postano-
wienie) pozbawia jg mozliwosci wywotywania skutkdw ex nunc - na przysztos¢. Za-
istnienie przestanki negatywnej oznacza, ze nie mozna naznaczy¢ orzeczenia sankcja
wzruszalnosci w trybie wznowienia postepowania administracyjnego.

Termin okreslony w art. 146 § 1 k.p.a. nie moze uptyna¢ w chwili, gdy orzeka sie
w trybie wznowieniowym - a wiasciwie w ramach wznowionego postepowania. Uchy-
lenie decyzji dotychczasowej w trybie wznowienia postepowania administracyjnego
niweczy ex nunc skutki decyzji uchylonej (wzruszonej), a wiec jej dalsza wykonalnos¢
w znaczeniu formalnym oraz w znaczeniu materialnym. Rozstrzygniecie, o ktérym
mowa w art. 151 § 1 k.p.a. wydawane jest w pierwszej instancji, podlega wiec kontroli
instancyjnej na skutek ztozenia przez strone odwotania. Odwofanie jest zwyktym $rod-
kiem zaskarzenia o charakterze wzglednie suspensywnym. Jego ztozenie powoduje
wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji, a organ odwotawczy przechodzi do po-
nownego merytorycznego rozpoznania i rozstrzygniecia tej samej sprawy administra-
cyjnej procesowej — sprawy wznowieniowej. Organ odwotawczy wstepuje wiec w te
kompetencje, ktére mocg art. 150 § Tiart. 151 k.p.a. posiadat wtasciwy do wznowienia

5 Wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 2009 r,, [l OSK 124/09, LEX nr 555045.

16 W. Chréscielewski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. idem, Z. Kmieciak,
Warszawa 2019, s. 810-811; podobnie: Z.R. Kmiecik, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 13 marca 2012 r., Il SA/Wa 2202/11, OSP 2014, z. 4, 5. 525.
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postepowania organ pierwszej instancji. Organ odwotawczy musi zatem rowniez prze-
strzegac zakazu sformutowanego w art. 146 k.p.a. Termin okreslony w tym przepisie,
mimo Ze zostat umieszczony w ustawie procesowej, nie jest terminem procesowym.
Jego uptyw pozbawia bowiem organ administracji publicznej kompetencji do po-
nownego rozstrzygniecia w trybie procesowym sprawy administracyjnej materialnej.
Sprawa musi zosta¢ rozpoznana (m.in. po to wtasnie, aby ustali¢, czy ten termin nie
uptynat), ale merytoryczne rozstrzygniecie nie moze mie¢ miejsca. Termin ten posiada
w istocie charakter materialnoprawny, gdyz jego uptyw powoduje skutek materialno-
prawny rozumiany jako utrzymanie faktycznej mozliwosci zrealizowania uprawnien
lub obowiagzkéw zawartych w tresci decyzji poddanej procedurze wznowienia poste-
powania administracyjnego.

Cecha wtasciwa decyzji administracyjnej jest uzewnetrznienie oswiadczenia woli
kompetentnego organu administracji publicznej. Nastepuje ono przez zakomuniko-
wanie woli jednostce, ktérej uprawnienia i obowiazki ksztattuje decyzja administracyj-
na. Z rozwigzan przyjetych w przepisach k.p.a. wynika, ze wytaczna forma zakomuni-
kowania oswiadczenia woli jednostce jest doreczenie lub ogtoszenie. Przepis art. 146
§ 1 k.p.a., okreslajac poczatek biegu wskazanego w nim terminu, postuguje sie po-
jeciem ,dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji’, nie wskazuje cech tego doreczenia
lub ogtoszenia, ani tym bardziej jego adresatéw. Pozwala to na przyjecie, ze chodzi
o doreczenie lub ogtoszenie decyzji wobec os6b bioragcych udziat w postepowaniu,
ktére podlega wznowieniu. Za takg interpretacjg art. 146 § 1 k.p.a. przemawia row-
niez objecie nim przestanki wznowienia wskazanej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a."” Uptyw
terminéw okreslonych w art. 146 § 1 k.p.a. od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji
stronom, jako przestanka negatywna wznowienia postepowania administracyjnego,
jest bezwarunkowy - niezalezny od okolicznosci, ktére to spowodowaty — i oznacza
bezwzgledny zakaz uchylenia decyzji (postanowienia) jako rodzaju merytorycznego
orzekania w sprawie. Nie oznacza natomiast zakazu rozpoznania sprawy administra-
cyjnej materialnej. Organ administracji publicznej traci bowiem kompetencje tylko
do uchylenia decyzji, ale juz nie do odmowy uchylenia decyzji dotychczasowej. Pro-
blem wykonalnosci decyzji (réwniez postanowienia) wydanej w wyniku wznowienia
postepowania administracyjnego dotyczy w istocie rozstrzygnie¢ podejmowanych na
podstawie art. 151 § 1 k.p.a. Wykonalnos¢ tych orzeczen uzalezniona jest od tego, czy
zdofaja one uzyskac przymiot ostatecznosci przed uptywem terminéw wskazanych
w art. 146 § 1 k.p.a. Decyzja organu odwotawczego (organu drugiej instancji) uzyskuje
przymiot ostatecznosci z chwilg jej doreczenia stronie. Tylko ten moment bedzie za-
tem miarodajny dla oceny zaistnienia negatywnej przestanki wznowienia postepowa-
nia administracyjnego.

Jezeli w wyniku rozpoznania sprawy administracyjnej procesowej wtasciwy organ
administracji publicznej stwierdzi zaistnienie przestanek negatywnych wznowienia
postepowania administracyjnego, to ich zaistnienie nie bedzie stanowito przeszkody
do wznowienia postepowania zaréwno na wniosek strony, jak i z urzedu (wynika to

17" Por. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2002 ., | SA 1526/00, LEX nr 82800.
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wprost z tresci przepiséw art. 146 k.p.a.). Negatywne przestanki wznowienia poste-
powania nie decydujg zatem o dopuszczalnosci wznowienia. Co istotne, zaistnienie
przestanek negatywnych nie stanowi réwniez przeszkody do merytorycznego rozpo-
znania sprawy administracyjnej materialnej w postepowaniu wznowionym. To wiasnie
w toku rozpoznania sprawy administracyjnej materialnej mozna dopiero stwierdzi¢,
czy zachodza przestanki negatywne. Przestanki te posiadaja charakter bardziej mate-
rialny niz formalny. Zaréwno bowiem uptyw okreslonego ustawowo terminu od do-
reczenia lub ogtoszenia decyzji ostatecznej, jak i okolicznos¢ — czy w wyniku wzno-
wienia mogtaby zapas¢ jedynie decyzja odpowiadajaca w swej istocie dotychczasowej
decyzji (tozsamos¢ tresciowa rozstrzygniecia), stanowig elementy stanu faktycznego
sprawy, ktére moga zostac ustalone jedynie w wyniku jej rozpoznania. W przypadku
stwierdzenia przez wtasciwy organ w toku wznowionego postepowania zaistnienia
ktérejs z przestanek negatywnych, nastepuje (lub nastapito) merytoryczne rozpozna-
nie sprawy administracyjnej materialnej, nie dochodzi jedynie do ponownego mery-
torycznego rozstrzygniecia tej sprawy materialnej poprzez uchylenie dotychczasowe-
go rozstrzygniecia i orzeczenie co do istoty sprawy. Warto podkresli¢, ze zaistnienie
przestanek negatywnych stabilizuje w obrocie prawnym skutki ostatecznych decyzji
administracyjnych (postanowierl). Mozna je zatem uznac za element systemu gwa-
rancji ochrony praw nabytych przez jednostke z rozstrzygnie¢ ostatecznych. Stanowia
wyraz przyjetego przez ustawodawce kompromisu miedzy potrzebg (zasada) ochrony
praworzadnosci w dziataniu organéw administracji publicznej oraz potrzeba (zasada)
ochrony praw nabytych strony. Przestanki negatywne wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego, wykluczajac jedynie ponowne rozstrzygniecie sprawy administracyj-
nej materialnej, zamykajg mozliwos¢ ingerencji w sfere prawnie uksztattowang. Gdyby
jednak tak uksztattowana sfera stanowita dla jednostki zrodto szkody, otwarta pozo-
staje kwestia wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym.
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Streszczenie
Krzysztof Sobieralski
Przestanka negatywna wznowienia postepowania administracyjnego a rozpoznanie sprawy

Przestanki negatywne wznowienia postepowania administracyjnego, okreslone w art. 146 k.p.a.,
podobnie jak przestanki pozytywne, wymienione w art. 145-145b k.p.a., stanowig elementy sta-
nu faktycznego sprawy, ktére moga zostac ustalone jedynie w wyniku jej rozpoznania.

W przypadku stwierdzenia przez wtasciwy organ w toku wznowionego postepowania zaist-
nienia ktérejs z przestanek negatywnych, nastepuje (lub nastapito) merytoryczne rozpoznanie
sprawy administracyjnej materialnej, nie dochodzi jedynie do ponownego merytorycznego roz-
strzygniecia tej sprawy materialnej poprzez uchylenie dotychczasowego rozstrzygniecia i orze-
czenie co do istoty sprawy. Zaistnienie przestanek negatywnych stabilizuje w obrocie prawnym
skutki ostatecznych decyzji administracyjnych (postanowien).

Summary
Krzysztof Sobieralski

Negative ground of the reopened administrative proceedings and the examination
of the case

Finding that there is a negative ground pursuant to art. 146 of Code of Administrative Procedure,
may take place only as a result of the examination of the case in the reopened proceedings.

If the authority determines that the final decision has been issued in proceedings affected
by a qualified defect listed in art. 145 § 1 of the Code of Administrative Procedure, it is obliged
to reconsider the case, except that if there is a condition of limitation, it may not quash the deci-
sion, but only state that the decision was issued in contravention to the law and the authority
shall indicate circumstances due to which the authority did not quash the decision.
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Stowa kluczowe: wznowienie postepowania administracyjnego, rozpoznanie sprawy, organ
administracji publicznej, decyzja administracyjna, przestanki negatywne

Keywords: reopening of administrative proceedings, consideration of the case, public adminis-
tration authority, administrative decision, negative prerequisites






Uchylenie przepisu prawa przewidujacego niewaznos¢

decyzji z mocy prawa a mozliwos¢ jego dalszego stosowania
wzw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 stycznia 2019,
I1OSK 1127/17

Przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji okreslone w art. 156 § 1 pkt 1-7 k.p.a.
maja charakter roztaczny. Skoro oznaczona wadliwos¢ kwalifikowana decyzji w da-
cie jej wydania dawata podstawe do stwierdzenia niewaznosci tej decyzji na pod-
stawie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., to p6zniejsze uchylenie przepisu prawa materialne-
go przewidujacego niewaznos¢ z mocy prawa takiej decyzji nie uzasadnia zmiany
kwalifikacji takiego postepowania jako prowadzonego np. na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a.
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Glosa

W uzasadnieniu omawianego w niniejszej publikacji wyroku' sad odniést sie do
kilku problematycznych zagadnien, na ktérych skarzacy oparli w skardze kasacyjnej
swojg argumentacje przeciwko wyrokowi wojewddzkiego sadu administracyjnego
(WSA). Sad oddalit w nim skarge strony na decyzje samorzagdowego kolegium odwo-
tawczego (SKO) stwierdzajaca niewaznos¢ decyzji ustalajacej warunki zabudowy dla
inwestycji z uwagi na sprzecznos¢ decyzji z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego.

Po pierwsze, sad podzielit powszechne w doktrynie i orzecznictwie stanowisko, ze
zarzut naruszenia art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. moze zostac skutecznie podniesiony jedynie

T Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2019 r,, [l OSK 1127/17, LEX nr 2645867.
2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.).
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przez podmiot pominiety w postepowaniu administracyjnym, nie zas przez inng bio-
raca w nim udziat strone postepowania’. Po drugie, sad zwrécit uwage skarzacym, ze
zarzut niewtasciwego odczytania tresci miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego przez organy, nie moze by¢ podnoszony jako naruszenie art. 80 k.p.a., tj.
przekroczenie swobodnej oceny dowoddéw. Miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jest aktem ztozonym z norm prawa materialnego, i tym samym nie moze
by¢ postrzegany jako dowdd w sprawie, dotyczacy okolicznosci stanu faktycznego,
ktéry mozna poddawac swobodnej ocenie na podstawie ww. przepisu. Negowanie
ustalen organu, dokonanych na podstawie wyktadni miejscowego planu, moze na-
stepowac jedynie w zwigzku z zarzutem btednej wyktadni lub niewfasciwego za-
stosowania jego przepiséw*. Po trzecie, sad odwotawczy zgodzit sie z argumentacja
sadu pierwszej instancji, ze na podstawie przepiséw ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym?, w przypadkach gdy planowana inwestycja moze oddziatywac¢ na sa-
siednie dziatki, stronami w postepowaniu o wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu beda takze wihasciciele i uzytkownicy wieczysci
dziatek, na ktére dana inwestycja bedzie oddziatywac®.

Niewatpliwie jednak, poza powyzszymi rozwazaniami zastugujagcymi na petna
aprobate, najwiecej uwagi poswiecono w wyroku problematyce stosowania tzw. wady
niewaznosci z mocy przepiséw szczegdlnych, i to wtasnie temu zagadnieniu, ze wzgle-
déw objetosciowych, zostanie poswiecona niniejsza glosa.

Naczelny Sad Administracyjny (NSA), uchylajac zaskarzony wyrok WSA i zaskarzong
decyzje oraz poprzedzajaca jg decyzje SKO w sprawie stwierdzenia niewaznosci decy-
zji ustalajgcej warunki zabudowy dla inwestycji, nie zgodzit sie ze wskazang w wyro-
ku sadu pierwszej instancji argumentacja, jakoby decyzja w razacy sposob naruszata
prawo, a zatem wypetniata znamiona przestanki z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Zdaniem
NSA, zarowno WSA, jak i SKO przeoczyty fakt, ze w dacie podejmowania zrodtowej de-
cyzji obowigzywat art. 46a ust. 1 pkt 1 oraz 46a ust. 2 u.z.p. z 1994 r,, zgodnie z ktéry-
mi decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu byta niewazna, jezeli
byfa sprzeczna z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
— stwierdzenie niewaznosci nastepowato na zasadach okreslonych w k.p.a. Jednocze-
$nie skfad orzekajacy zgodzit sie z prezentowanym w judykaturze pogladem (negu-
jac zarazem niektoére gtosy prezentowane w pismiennictwie, o czym mowa nizej), ,ze
skoro w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej organ

3 Jest to poglad upowszechniony w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Oprécz orzeczen
wskazanych w opisywanym wyroku zob. takze wyroki NSA z dnia: 29 stycznia 2019 r., Il OSK 2040/17,
LEX nr2621917; 10 grudnia 2018 r., Il OSK 2941/18, LEX nr 2593898; 15 lutego 2018r., Il OSK 1017/16,
LEX nr 2472333; 26 marca 2013 r,, [l OSK 2276/11, LEX nr 1331889; 15 lutego 2011 r., Il OSK 307/10,
LEX nr 992540.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2007 ., Il OSK 1651/06, LEX nr 450079 oraz wyrok NSA (oddziatu
zamiejscowego w Lublinie) z dnia 5 listopada 1993 r., SA/Lu 358/93, LEX nr 1688336.

5 Chodzito o poprzednio obowiazujaca ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. Nr 89, poz. 415 ze zm.; dalej: u.z.p.z 1994 r.).

6 Sad opart sie w tym wypadku na uchwale sktadu 5 sedziéw NSA z dnia 25 wrzeénia 1995 r., VI SA
13/95, LEX nr 10650.
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administracji orzeka jako organ kasacyjny na podstawie przepiséw i stanu faktycz-
nego, obowigzujacych w dacie wydania decyzji podlegajacej ocenie pod wzgledem
istnienia przestanek do stwierdzenia jej niewaznosci, péZniejsza zmiana przepisdw
prawa polegajaca na utracie mocy obowiagzujgcej ustawy oraz utracie mocy miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, nie ma znaczenia w sprawie (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrze$nia 2006 r., [l OSK 1174/05)".

Celem niniejszej glosy jest przedstawienie argumentacji popierajacej powyzszy
poglad NSA.

Zgodnie z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., organ administracji publicznej stwierdza niewaz-
nos¢ decyzji, ktéra zawiera wade powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa.

Przestanka ta, cho¢ w nieco odmiennym brzmieniu, jest obecna w polskich przepi-
sach juz od uchwalenia rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r. o poste-
powaniu administracyjnem’. Zgodnie zart. 101 ust. 1 lit. e ww. aktu, wtadza nadzorcza
mogta w trybie nadzoru uchyli¢ z urzedu badz z wiasnej inicjatywy, badz na skutek za-
zalenia, jako niewazng kazda decyzje, ktora zawierata wade powodujaca niewaznosc
tej decyzji na mocy wyraznego przepisu prawa. Tres$¢ te powtérzono w 1960 r., uchwa-
lajac kodeks postepowania administracyjnego® — w mysl art. 137 § 1 pkt 7 uchyleniu
jako niewazna podlegata decyzja, ktéra zawierata wade powodujaca niewaznos¢ tej
decyzji na mocy wyraznego przepisu prawa. Zmiana przepisu nastapita wraz z noweli-
zacja k.p.a. w 1980 r.° Usuniecie doprecyzowania, wedle ktérego stwierdzenie niewaz-
nosci nastepowato tylko wtedy, gdy wada zostata wyrazona w ,wyraznym przepisie
prawa’; i zastgpienie go sformutowaniem o wadzie powodujacej niewaznos¢,z mocy
prawa” umozliwito ustawodawcy tworzenie bardziej ogoélnych przepiséw znajduja-
cych zastosowanie w ramach art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. - wada decyzji powodujaca nie-
waznos¢ nie musiafa juz by¢ scisle dookreslona w odrebnym przepisie, co pozwolito
na tworzenie bardziej ogélnych norm™. Zmiana ta spowodowata jednak powstanie
przepisow rodzacych trudne do usuniecia watpliwosci. Przyktadowo, zgodnie z uchy-
lonym' juz art. 11 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska'? — decyzja wydana z naru-
szeniem przepiséw dotyczacych ochrony srodowiska byfa niewazna. Tak ogélne sfor-
mutowanie przepisu doprowadzito do wyksztatcenia w orzecznictwie i doktrynie kilku
stanowisk odnoszacych sie do mozliwosci jego zastosowania. Od twierdzenia, ze ww.

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnem (Dz. U. R.P. Nr 36, poz. 341 ze zm.).

8 Ustawa zdnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168).
° Zob. art. 11 pkt 78 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8; akt uchylony).

19" J. Borkowski, B. Adamiak [w:] eidem, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2019, s. 946.

" Uchylenie nastapito na podstawie art. 144 pkt 4 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
0 ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz. U.z 2008 r. Nr 199, poz. 1227; tekst jedn.: Dz. U.z 2020,
poz. 283 ze zm.).

2. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn.: Dz.U.z2019r., poz. 1396
ze zm,; dalej: p.0.s.).
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artykut nie wprowadzat zadnych gradacji wad i kazde naruszenie przepiséw aktéw
stanowigcych zrédta prawa ochrony srodowiska prowadzito do stwierdzenia niewaz-
nosci, poprzez poglad, ze art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. dotyczy tylko wad o wiekszym cieza-
rze gatunkowym anizeli przestanki zawarte w art. 156 § 1 pkt 1-6 k.p.a., i tym samym
przepisy szczegdlne stosowane w zwigzku z tym przepisem musiaty by¢ wykfadane
przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci pomiedzy dobrami chronionymi a skut-
kami stwierdzenia niewaznosci. Wreszcie przedstawiciele trzeciego pogladu zréwny-
wali wszystkie podstawy dla stwierdzenia niewaznosci, wskazujac, ze kazda z siedmiu
przestanek z art. 156 § 1 k.p.a. to w istocie wadliwos¢ polegajaca na razacym narusze-
niu prawa i pod tym katem musza by¢ takze badane wady wskazywane w przepisach
szczegdlnych, znajdujace zastosowanie na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.”

Powyzsze problemy interpretacyjne doprowadzity do uchylenia art. 11 p.o.$. Po-
dobny los spotkat takze poddawany interpretacji w opisywanym wyroku art. 46a nie-
obowigzujacej juz u.z.p. z 1994 r. Artykut ten zastapit od dnia 1 stycznia 1999 r.™ arty-
kuty 16 i 34 ww. ustawy. Zgodnie z tymi przepisami, decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu byta niewazna, jezeli m.in. byta sprzeczna z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przepis ten uchylono po nie-
catych pieciu latach obowigzywania, uchwalajac nowa ustawe o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym's, a zatem wyzej opisana sankcja niewaznosci wynikaja-
ca z przepisu szczegdélnego obowigzywata przez prawie dziewiec lat.

Tak jak w przypadku nadmienionego art. 11 p.o.s.,, zdaje sie, ze i w tej sytuacji po-
wodem uchylenia tego przepisu szczegélnego byty watpliwosci interpretacyjne. Jak-
kolwiek nalezy zgodzic sie, ze skutki, o ktérych mowa w art. 46a ust. 1 u.z.p.z 199 .,
rodzita taka sprzecznos¢ naruszajaca lub mogaca naruszy¢ zasady tadu przestrzenne-
go przewidziane w danym planie miejscowym, niewatpliwie sam stopien naruszenia
skutkujacy stwierdzeniem niewaznosci mogt by¢ postrzegany odmiennie przez sto-
sujace przepis organy'® — w praktyce mogto pojawiac sie zatem tyle interpretacji owej
sprzecznosci, ile organéw drugiej instancji stwierdzajacych niewaznos¢ decyzji.

Nalezy przypuszcza¢, ze to wiasnie rozliczne watpliwosci interpretacyjne rodzace
sie na tle kazdego zawierajacego pojecia nieostre przepisu szczegélnego, stanowigce-
go podstawe dla stwierdzenia niewaznosci aktu w zwiazku z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.,
doprowadzity do prawie catkowitego wyrugowania z systemu prawnego tego rodzaju
,dodatkowych’, tzn. wykraczajacych poza art. 156 k.p.a., przestanek niewaznosci'’.

13 Zob. szerzej: B. Majchrzak, Konsekwencje uchylenia art. 11 ustawy — Prawo ochrony srodowiska (wy-
brane uwagi), KPP 2008, nr 3-4,s.183 i n.

% Na mocy art. 91 pkt 14 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej - w zwigzku z reformg ustrojowg panstwa (Dz. U.
21998 r. Nr 106, poz. 668).

15 Zob. art. 88 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz.U.z 2003 r. Nr 80, poz. 717).

16 E. Radziszewski, Komentarz do ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2002, s. 128.
7" R. Hauser, A. Skoczylas, Przestanki wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych przewidziane
w ustawach szczegdlnych [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik,
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Uchylanie przepiséw zawierajacych tzw. klauzule niewaznosci powoduje oczywi-
$cie niejako ,powrdét” do stosowania przepiséw ogdlnych, tj. art. 156 § 1 pkt 1-6 k.p.a.,
co w niektorych przypadkach moze oznaczac¢ wrecz zaostrzenie kryteriéw stwierdze-
nia niewaznosci — nie wystarczy juz bowiem wada uznawana za istotng, pomijajgc
bowiem wady wymienione w przepisie expressis verbis, stwierdzenie niewaznosci be-
dzie mozliwe tylko w sytuacji wady razaco naruszajacej prawo'®. Oczywiscie zasadni-
cza réznicy po usunieciu klauzuli pozwalajgcej na stosowanie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.
jest, w wiekszosci przypadkéw, umozliwienie stwierdzenia niewaznosci decyzji ,po-
naddziesiecioletniej”. Niewatpliwie przestanka stwierdzenia niewaznosci, zastepujaca
uchylone przepisy szczeg6lne, bedzie zawarta w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przestanka wy-
dania decyzji z razacym naruszeniem prawa, zgodnie zas z § 2 ww. przepisu, przestan-
ka ta nie zostata — w przeciwienstwie do stwierdzenia niewaznosci na mocy przepiséw
szczegolnych - opatrzona dodatkowa przestanka negatywng uptywu czasu'.

| to wiasnie zastosowanie przestanek negatywnych, i tym samym stwierdzenie nie-
waznosci decyzji badz tylko stwierdzenie jej wydania z naruszeniem prawa, jest gtéw-
na konsekwencja rozstrzygniecia w omawianym wyroku intertemporalnego problemu
stosowania uchylonych przepiséw szczegélnych dla stwierdzania niewaznosci decyzji.

Sad w komentowanym wyroku, uwzgledniajac skarge kasacyjna, stanat na stano-
wisku, ze skoro w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyj-
nej organ administracji orzeka jako organ kasacyjny na podstawie przepiséw i sta-
nu faktycznego, obowigzujacych w dacie wydania decyzji podlegajacej ocenie pod
wzgledem istnienia przestanek do stwierdzenia jej niewaznosci, pézniejsza zmiana
przepisOw prawa polegajaca na utracie mocy obowigzujacej przepisu zawierajagcego
pozytywna przestanke stwierdzenia niewaznosci, w badanym przypadku art. 46a u.z.p.
z 1994 r. (czy to poprzez uchylenie samego przepisu, czy tez uchylenie catej ustawy)
nie ma znaczenia w sprawie stwierdzenia niewaznosci. Zdaniem sadu, jesli w dacie po-
dejmowania decyzji, o ktérej stwierdzenie niewaznosci zawnioskowano, obowiazywat
przepis kwalifikujacy oznaczong wadliwos¢ decyzji jako powodujaca jej niewaznosc
z mocy prawa, to uchylenie z porzadku prawnego catej ustawy nie usuwa dopuszczal-
nosci stosowania tego wtasnie przepisu jako kryterium wadliwosci zrédtowej decyzji.

R. Sawuta, Rzeszéw 2009, s. 136. Zob. takze A. Matan, Wada niewaznosci z mocy przepisow szczegdlnych
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu ad-
ministracyjnym ogélnym, red. B. Adamiak, Warszawa 2019, s. 638-640. W aktualnym brzmieniu p.o.s.,
namiastki klauzuli niewaznosciowej mozna dopatrzy¢ sie w art. 212 § 3, zgodnie z ktérym w przypad-
ku stwierdzenia nieprawidtowosci w zakresie wydawania przez staroste pozwolen zintegrowanych
minister wtasciwy do spraw $rodowiska kieruje wystapienie, ktérego tresciag moze by¢ w szczegéino-
sci wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji w przedmiocie wydania pozwolenia zintegrowanego.
Klauzule te zawiera takze m.in. ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
(Dz.U.z2018r., poz. 1668 ze zm.) w art. 77 ust. 5, art. 195 oraz art. 225.

8 Ppor, B. Majchrzak, Konsekwencje uchylenia..., s. 187.

19 Ze wzgledéw objetoéciowych autorka pomija w tym miejscu rozwazania prowadzone w zwigzku
z wyrokiem TK z dnia 12 maja 2015 r., P 46/13, odsytajac w tym aspekcie m.in. do M. Wigcek, Stosowa-
nie Konstytucji przez sqdy administracyjne. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia
20 lutego 2019 ., Il OSK 694/17, OSP 2019, nr 9, s. 165 i n.; J. Trzcinski, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 lu-
tego 2019r., Il OSK 694/17, ZNSA 2019, z.3,s. 137 in.
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W konsekwencji, skoro wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu nastapito w okresie obowiazywania art. 46a ust. 1 pkt 1 u.z.p., a decyzja w chwili
wydania wypetniata znamiona uznania jej na podstawie tego przepisu za niewazng, to
kwalifikacja taka, tj. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., musi by¢ nadal stosowana i nie mozna
zastapic jej kwalifikacjg z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., na podstawie ktérej wydano zaskar-
zona decyzje o stwierdzeniu niewaznosci. Przyjecie takiego pogladu pocigga za soba,
0 czym wspomniano wyzej, koniecznos$¢ zastosowania art. 156 § 2 k.p.a. i uwzgled-
nienie przestanki negatywnej uniemozliwiajacej stwierdzenie niewaznosci decyzji po
uptywie dziesieciu lat od jej wydania.

Powyzszy - przyjety przez sktad orzekajacy — poglad stoi w sprzecznosci z wyra-
zanym niekiedy w literaturze, a takze i niektérych orzeczeniach sadéw administracyj-
nych, stanowiskiem, jakoby przepis szczegdlny statuujacy klauzule niewaznosci nie
mogt by¢ stosowany po jego uchyleniu, nawet w odniesieniu do decyzji wydanych
w trakcie jego obowigzywania®. Reprezentujacy to stanowisko opierajg je na dwéch
zasadniczych argumentach. Po pierwsze, jak wskazuje Krzysztof Kaszubowski, nalezy
odrézni¢ kwestie stwierdzenia wadliwosci od kwalifikacji tej wadliwosci i podstawy
prawnej ku temu. Autor ten jest zdania, ze stwierdzenie, iz decyzja jest dotknieta jedna
z wad wskazanych w art. 156 § 1 k.p.a., rodzi koniecznos¢ dokonania kwalifikacji tej
okolicznosci w odniesieniu do stanu prawnego obowigzujacego w chwili orzekania
o stwierdzeniu niewaznosci, bowiem tylko takie rozwigzanie czyni zado$¢ obowiagzu-
jacej organy w chwili orzekania zasadzie praworzadnosci, zgodnie z ktérg organy mu-
sza dziata¢ na podstawie przepiséw obowigzujacych w chwili orzekania. O ile zatem
w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci badamy, czy dana decyzja w chwili jej
wydania naruszata obowigzujgce wéwczas przepisy, o tyle konsekwencje tegoz naru-
szenia musza by¢ oceniane, zdaniem ww. Autora, wedtug stanu prawnego istniejace-
go w momencie rozstrzygania o niewaznosci?'. Podobnie WSA we Wroctawiu wykazat
w jednym z orzeczen?, ze art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. jako przepis niesamodzielny zaktada
istnienie w porzadku prawnym wyraznej normy przewidujacej niewaznos¢ decyzji i -
w przeciwienstwie do przestanki z pkt 2 art. 156 § 1 k.p.a. — zawarta w nim przestanka
jest zwigzana z data orzekania o niewaznosci. Sad opart swoj poglad na wyktadni je-
zykowej (konkretnie gramatycznej) przepisu, wskazujac na zastosowany w przepisie
art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. czas terazniejszy ,,zawiera” — czyli: posiada obecnie - ,,wade
powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa” — czyli: niepowodujaca niegdys, lecz w tej
chwili — i zestawiajac go z uzytym w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. czasem przesztym:,decyzja,
ktéra wydana zostata z razacym naruszeniem prawa”. Dalej sad wskazat, ze:,Nie mozna
wiec tresci skutkdw decyzji o stwierdzeniu niewaznosci (skutki wsteczne) odnosi¢ do

20 Tak m.in. K. Kaszubowski [w:] idem, M. Szatkiewicz, Problem podstawy prawnej orzekania w poste-
powaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej. Dwugtos w sprawie, Casus 2011, nr 62,
s. 27 i n. Z pogladem tym zgadza sie T. Kietkowski — zob. idem [w:] Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2019, s. 1088-1089; por. takze M. Jaskowska
[w:] eadem, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1092.

21 K. Kaszubowski, Problem podstawy prawnej..., s. 27-28.

22 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2012 ., Il SA/Wr 647/12, LEX nr 1387580.
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podstawy stwierdzenia niewaznosci decyzji »z mocy prawa«. Nalezy wnosi¢, ze z okre-
$lonych, racjonalnych przyczyn ustawodawca eliminuje z porzadku prawnego okre-
$lenie takiej wady decyzji, ktéra wywotuje jej niewazno$¢ z mocy prawa. Istnienie tej
wadliwosci nie powinno by¢ przedtuzane przez organ wbrew ustawie jedynie dlatego,
ze nadal istnieje ogdlna (art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.) podstawa do orzekania o takim skutku
danej wady. Nie zmienia to przeciez i w zadnym zakresie nie dotyczy moznosci rozpa-
trywania podstawy razacego naruszenia prawa”.

Pomimo przedstawionych argumentéw, autorka jest zdania, ze na aprobate zastu-
guje poglad wyrazony w opisywanym w niniejszej glosie orzeczeniu.

Po pierwsze, cho¢ nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze konsekwencje naruszenia
prawa musza by¢ oceniane wedtug stanu prawnego istniejgcego w momencie roz-
strzygania o niewaznosci, trzeba wskaza¢, ze poglad ten powinno sie odnosi¢ do
konsekwencji, jaka jest sama mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji (aktu ad-
ministracyjnego) na podstawie przestanki pozytywnej zawartej w art. 156 § 1 k.p.a.,
obowigzujacej w momencie stwierdzania niewaznosci. W chwili rozstrzygania o nie-
waznosci musi bowiem obowigzywac przestanka pozytywna ujeta w ustawie pro-
cesowej (w art. 156 § 1 k.p.a.), ktéra w ogdle umozliwia zastosowanie trybu stwier-
dzenia niewaznosci wzgledem danego aktu administracyjnego. Gdyby bowiem nie
istnienie przestanki zawartej w art. 156 § 1 pkt 7, to zastosowanie znanej polskiemu
ustawodawstwu instytucji wzglednego stwierdzenia niewaznosci na podstawie sa-
mego art. 46a u.z.p. z 1994 r. (jak i na przyktad uchylonego po zmianie art. 11 p.o.s.)
bytyby niemozliwe. Brak przepisu art. 156 § 7 k.p.a. oznaczatby, ze wspominany wyzej
art. 46a u.z.p. z 1994 r. wprowadzatby de facto instytucje niewaznosci bezwzglednej,
nieznang polskim przepisom prawa administracyjnego i uznawang za niemozliwg do
stosowania w polskim systemie prawnym ze wzgledu na chaos, ktéry niostoby ze soba
przyjecie tego sposobu okreslania niewaznosci aktu. Z tego wzgledu mozna przyja¢,
ze stosowanie przestanki niewaznosci z mocy prawa ma w istocie charakter dwusktad-
nikowy — skoro przepis szczegdlny materialny nie moégtby zostaé zastosowany bez ure-
gulowania zawartego w art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., to wtasnie istnienie poszczegdlnych
przestanek ujetych w art. 156 § 1 k.p.a. powinno by¢ oceniane przez organ pod katem
istnienia w momencie stwierdzania niewaznosci aktu®.

Jesli zatem przepis art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. obowiazuje, istnieje mozliwos¢ stwier-
dzania niewaznosci w oparciu o tzw. klauzule niewaznosciowe zawarte w przepisach
szczeg6lnych. Samo istnienie przepisu szczegdlnego jest juz zas $cisle zwigzane z de-
cyzjami wydawanymi w czasie jego obowigzywania. Jezeli nie budzi watpliwosci, ze
dla oceny przyczyn stwierdzenia niewaznosci decyzji punktem odniesienia jest stan
faktyczny i prawny z chwili jej podjecia®, przepis szczegdlny statuujagcy dang wade
niewaznosciowg musi by¢ zaliczany do owego ,stanu prawnego” z chwili wydawania
decyzji bedacej przedmiotem postepowania niewaznosciowego. Takie rozumowanie
mozna uznac takze za pochodna zasad pewnosci prawa czy ochrony praw nabytych,

23 Zob. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 1988 ., IV SA 941/87, LEX nr 9986.
24 T, Kietkowski [w:] Kodeks postepowania..., s. 1074.
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ktére moga by¢ respektowane tylko w przypadku, gdy do zdarzen prawnych bedziemy
stosowac przepisy prawa materialnego, obowigzujace w dacie ich zaistnienia. Zdarze-
niem prawnym na gruncie trybu niewaznosciowego bytoby wydanie decyzji bedacej
przedmiotem tego postepowania, podlegajacej kontroli w postepowaniu nadzwy-
czajnym, bowiem stwierdzenie niewaznosci nastepuje ze skutkiem ex tunc.

Przyjecie pogladu przeciwnego mogtoby doprowadzi¢ do wystepowania niebez-
piecznych precedenséw w praktyce organéw. Mozna bowiem wyobrazié sobie sytuac-
je, w ktérej ustawodawca uchwalitby przepis szczegdlny bedacy klauzulg niewazno-
$ciowa stosowanag w zw. z art. 156 § 7 k.p.a., ktérego zastosowanie, przy przyjeciu
pogladu o ocenie wady niewaznosciowej na mocy przepisu szczegélnego w dacie roz-
strzygania o niewaznosci, doprowadzitoby tym samym do stwierdzania niewaznosci
decyzji, ktéra w dniu jej wydania byta w istocie prawidtowa, bowiem klauzula niewaz-
nosciowa jeszcze wtedy nie istniata (nie obowigzywata).

Oczywiscie, cho¢ ustawodawca powinien wprowadzaé tego typu zmiany, uwzgled-
niajac skutki wynikajgce z zasady lex retro non agit, nie mozna przyjac z calg pewno-
$cig, ze w niektdrych przypadkach, w trakcie procesu legislacyjnego nie umknetyby
mu pewne dalej idace skutki wprowadzanych regulacji. A contrario, przyjecie pogladu,
zgodnie z ktorym przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji okreslona w przepisie
szczegolnym (w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.) jest stosowana takze wowczas, gdy prze-
pis szczegdlny stanowigcy podstawe niewaznosci decyzji z mocy prawa, utracit moc
obowigzujacg po wydaniu decyzji, oznacza zarazem, ze ustawodawca, wprowadzajgc
nowe klauzule niewaznosciowe stosowane w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., nie musiat-
by poddawac tych zmian ocenie pod katem naruszania zasady lex retro non agit — na
tej podstawie mozna bowiem stwierdza¢ niewaznos¢ decyzji tylko w sytuacjach, gdy
zostaty one wydane w czasie obowigzywania przepiséw szczegélnych, regulujacych
niewaznos¢ decyzji z mocy prawa.

Poglad ten uznaja takze Roman Hauser z Andrzejem Skoczylasem, ktérzy zgadzaja
sie z wyrazonym w orzecznictwie sgdéw administracyjnych stanowiskiem, ze ocena
zgodnosci z prawem decyzji wydanej w postepowaniu w trybie zwyklym musi by¢
przeprowadzona w $wietle przepiséw obowiazujacych w chwili wydawania owej de-
cyzji w trybie zwyktym, za$ fakt utraty mocy obowiazujacej przepisu szczegélnego nie
ma i nie moze mie¢ zadnego wptywu na ocene zgodnosci z prawem decyzji podjetej
w czasie jego obowigzywania®. Jak wskazano takze w cytowanym przez wyzej wymie-
nionych wyroku, ,okolicznos$¢, ze po jej wydaniu [decyzji — przyp. W.S.] zmienit sie stan
prawny i z punktu widzenia owego zmienionego stanu prawnego trzeba by uzna¢,
(...) ze utracit moc obowiazujaca przepis szczegolny, ktory kwalifikowat decyzje jako
niewazna, nie moze mie¢ zadnego wptywu na ocene zgodnosci z prawem zaskarzonej
decyzji i na to, iz trzeba bedzie stwierdzi¢ niewaznos¢ tej decyzji na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2 (pkt 7) k.p.a. Decydowa¢ musi bowiem stan prawny z chwili podejmowania
decyzji w trybie zwyczajnym. Inng sprawa jest to, ze rozpatrujac sprawe merytorycznie

25 R.Hauser, A. Skoczylas, Przestanki wzruszania..., s. 136-137.Tak tez J. Borkowski, Zmiana i uchylanie
ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, s. 140.
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w wyniku stwierdzenia niewaznosci dotychczasowej decyzji organ administracji be-
dzie orzekat wedtug nowego stanu prawnego - obowigzujacego w chwili podejmo-
wania nowego rozstrzygniecia”.

Po drugie, cho¢ racje ma sad wskazujacy w jednym z orzeczen, ze nalezy wnosic,
iz ustawodawca eliminuje z porzadku prawnego przepisy okres$lajace wady decyzji
wywotujace niewaznos$¢ z mocy prawa z pobudek racjonalnych?’, mozna przypusz-
cza¢, ze w wielu wypadkach powodem dla ich uchylania jest po prostu problem z ich
interpretacja. Jakkolwiek WSA we Wroctawiu wskazat w ww. wyroku (opowiadajac sie
przeciw tezie niniejszej glosy i omawianego wyroku NSA), ze ,istnienie tej wadliwosci
[klauzuli niewaznosciowej - przyp. W.S.] nie powinno by¢ przedtuzane przez organ
[przez stosowanie w trybie nadzwyczajnym — przyp. W.S.] wbrew ustawie jedynie dla-
tego, ze nadal istnieje ogdlna (art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.) podstawa do orzekania o ta-
kim skutku danej wady’, zdaje sie, ze nie nalezy traktowac stosowania uchylonego
przepisu — klauzuli niewaznosci — w ramach trybu nadzwyczajnego, jako ,przedtu-
zania istnienia wadliwosci” Tryby nadzwyczajne to tryby, jak wskazuje sama nazwa,
wszczynane w szczegdlnych przypadkach, a organy stosuja w ich ramach uchylone
przepisy szczegdlne wprowadzajgce niewaznos$¢ z mocy prawa w zw. z art. 156 § 1 pkt
7 k.p.a. jedynie wyjatkowo, a zatem stwierdzenie o przedtuzaniu istnienia wadliwosci
zdaje sie zbyt kategoryczne. Ustawodawca osiagnat swoj cel, uchylajac klauzule nie-
waznosciowa: uchylony przepis nie obowiazuje, jest on stosowany wyjatkowo, stuzac
jedynie ocenie wystepowania wad kwalifikowanych decyzji wydanych w trakcie jego
obowiazywania.

Po trzecie, jakkolwiek argument z wykfadni jezykowej mogtby zosta¢ uznany za
przekonujacy, nalezy zauwazy¢, ze uzycie w tej przestance czasu przesztego, jak
w przypadku przestanek poprzedzajacych, mogtoby wprowadzi¢ problemy interpre-
tacyjne, bowiem réwnie dobrze mozna by wéwczas twierdzi¢, ze przepis ten obejmuje
jedynie sytuacje, gdy decyzja juz takowej wady nie zawiera. Stosujac czas terazniejszy,
ustawodawca nie brat zapewne pod uwage sytuacji, w ktérych dane przepisy beda
uchylane, a chciat przede wszystkim zaakcentowa¢ mozliwos¢ wprowadzania przez
przepisy szczegdélne,,dodatkowych” przestanek niewaznosci. Zastosowanie w pozosta-
tych przestankach czasu terazniejszego bytoby z kolei jezykowo nielogiczne — prze-
stanki te musiaty zosta¢ przez ustawodawce utworzone z wykorzystaniem czasownika
w aspekcie dokonanym, w czasie przesztym, w stronie biernej — gdyz kazdy inny czas,
strona czy uzycie czasownika w aspekcie niedokonanym czynityby te przestanki nie-
zrozumiatymi (zamiast,zostata wydana™:, jest wydana”,,jest wydawana’,,zostaje wyda-
na’, itp. zmieniatyby catkowicie sens przepisu). Argument z wyktadni jezykowej nalezy
zatem uznac za chybiony.

26 Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2008 r., Il OSK 1301/07, LEX nr 1012267; zob. takze wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 26 sierpnia 2010 ., Il SA/Go 387/10, LEX nr 753017.
27 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2012 ., Il SA/Wr 647/12, LEX nr 1387580.
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Jednoczes$nie nalezy zgodzi¢ sie z koncowym pogladem wskazanym w komento-
wanym orzeczeniu®®, zgodnie z ktérym zastosowanie art. 156 § 2 k.p.a. w zw. z art. 156
§ 1 pkt 7 k.p.a. wyklucza stosowanie art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., a wady decyzji wyli-
czone wyczerpujaco w art. 156 § 1 pkt 1-6 k.p.a. (szczegdlnie wada razgcego narusze-
nia prawa) oraz wada niewaznosci ustanowiona w przepisach odrebnych sa to wady,
ktore sie wzajemnie wykluczaja®. Wszystkie przestanki zawarte w art. 156 § 1 k.p.a.,
a takze utworzone przez ustawodawce na mocy przepiséw szczegdélnych w zw. z art.
156 § 1 pkt 7 k.p.a., musza by¢ traktowane roztacznie.

Za takim pogladem przemawia, po pierwsze — wyktadnia systemowa przepiséw
traktujacych o trybach nadzwyczajnych — w przeciwnym wypadku otwarta bytaby bo-
wiem droga do uznawania praktycznie kazdej wady kwalifikowanej (takze tych wymie-
nionych w innych punktach anizeli art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.) za razace naruszenie
prawa, co oznaczatoby w zasadzie petna dowolnos¢ w kwalifikacji danej wady przez
organ, a to bytoby zarazem nie do pogodzenia z réznymi terminami przedawnienia
ustanowionymi w art. 156 § 2 k.p.a. dla poszczegdlnych przestanek.

Nalezy przyja¢, ze ustawodawca $wiadomie, obok kwalifikowanych wad nazwa-
nych (zawartych w art. 156 § 1 pkt 1i 2 ab initio oraz art. 156 § 1 pkt 3-6 k.p.a.) oraz
wad wynikajacych z przepiséw szczegdlnych stosowanych w zw. z art. 156 § 1 pkt 7
k.p.a., majacych przewaznie takze charakter razacy, ustanowit przestanke ogélng ra-
73cego naruszenia prawa w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., mieszczaca w swym zakre-
sie niedookreslony katalog pozostatych kwalifikowanych wad decyzji administracyj-
nych?®. Stanowisko to jest podzielane w literaturze, w ktdrej wskazuje sie, ze razace
naruszenie prawa jest ,punktem ogdélnym’, obejmujacym wszystkie pozostate przy-
padki ciezkiego naruszenia prawa, ktorych nie mozna zakwalifikowac¢ do pozostatych
punktéw art. 156 § 1 k.p.a.*' Co za tym idzie - kierujac sie wskazéwkami logicznymi, na-
lezy uzna¢, ze przestanka razacego naruszenia prawa znajduje zastosowanie w innych
przypadkach, anizeli wymienione w pozostatych przestankach - nalezy wykluczy¢
z zakresu jej stosowania pozostate wady nazwane, w tym wszystkie te przestanki, ktore
stosuje sie w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. Zdecydowanie w tej kwestii wypowiedziata
sie m.in. Ewa Sladkowska, trafnie ujmujac, ze ,(...) zasady logiki wymagaja, by tego
samego uchybienia prawa nie kwalifilkowac jako ré6zne wadliwosci. Szczegdlnie doty-
czy to przestanki razacego naruszenia prawa, poniewaz wszystkie naruszenia prawa
uzasadniajace niewaznos$¢ decyzji [a wiec i w tym takze wynikajace z przepiséw szcze-
golnych i stosowane w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. - przyp. W.S.] maja charakter raza-
cy. Wszystkie godza w elementy materialnego stosunku administracyjnego. Stosunek
ten w sytuacji, gdy decyzja jest wadliwa, nie moze zosta¢ prawidtowo uksztattowany.

28 A takze m.in. w wyroku NSA z dnia 23 maja 2019 r,, Il OSK 1692/17, LEX nr 2682405. Zob. takze
E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razqcym naruszeniem pra-
wa w ogoélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2013, s. 112.

29 Odmiennie - zob. wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2011 r., Il OSK 1281/2010, LEX nr 1151835.

30 E. Sladkowska, Wydanie decyzji..., s. 112, 5. 221-224.

31 ). Swigtkiewicz, Stabilnos¢ decyzji administracyjnej, Warszawa 1981, s. 25.
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Nalezy zatem wyeliminowa¢ mozliwos¢ kwalifikowania tego samego naruszenia pra-
wa jako wypetniajgcego znamiona dwdch réznych przestanek™2.

Po drugie, nalezy z cata moca podkresli¢, cho¢ zostato to zasygnalizowane juz wy-
zej, ze nie mozna oczekiwa¢, ze racjonalny ustawodawca dookreslitby inne terminy
przedawnienia w art. 156 § 2 k.p.a., gdyby zarazem uwazat, ze poszczegdlne wady
moga by¢ zaliczane dowolnie do réznych kategorii przestanek, co uwidacznia sie
szczegOlnie w przypadku zestawienia braku terminu przedawnienia dla przestanki ra-
73cego naruszenia prawa oraz ustanowienia dziesiecioletniego okresu w sytuacji za-
stosowania przepisu szczegdélnego w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.

Przedstawione w niniejszej glosie argumenty jednoznacznie wskazujg na aproba-
te autorki dla podjetego przez NSA w komentowanym wyroku rozstrzygniecia i jego
uzasadnienia.
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Streszczenie
Weronika Szafrariska

Uchylenie przepisu prawa przewidujacego niewaznos¢ decyzji z mocy prawa
a mozliwos¢ jego dalszego stosowania w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.

Glosa aprobujaca do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 stycznia 2019 r.,
I OSK 1127/17 poszerza przedstawiong w uzasadnieniu ww. orzeczenia argumentacje prze-
mawiajacg za uznaniem, ze przepisy szczegélne prawa materialnego, stanowigce tzw. klauzule
niewaznosci, pomimo ich pézniejszego uchylenia, musza by¢ brane pod uwage podczas po-
stepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej w czasie ich obowigzywania,
prowadzonego na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. Autorka przytoczyta w glosie stanowiska
przeciwne powyzszemu pogladowi, wyrazane w niektdrych orzeczeniach sadéw administracyj-
nych oraz literaturze, negujac jednoczesnie ich prawidtowos¢.

Summary
Weronika Szafrariska

Repeal of the regulation providing the invalidity of a decision by virtue of law
and the possibility of the further use of the regulation in question in connection
with art. 156 § 1 p. 7 of the Code of Administrative Procedure

The commentary approves the judgement of the Supreme Administrative Court of 9 January
2019, I OSK 1127/17 and extends the reasoning provided there. She present arguments sup-
porting the recognition that specific substantive provisions constituting the so-called invalidity
clauses despite their subsequent annulment shall be taken into consideration during the pro-
cedure for annulment of the decision issued during their validity, based on art. 156 § 1 p. 7 of
the Code of Administrative Procedure. The author also refers to opposite opinions expressed in
some ruling of administrative courts and literature, denying their correctness.

Stowa kluczowe: klauzule niewaznosci, art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., stwierdzenie niewaznosci decy-
Zji z mocy prawa

Keywords: invalidity clauses, art. 156 § 1 p. 7 of the Code of Administrative Procedure, invalidity
of a decision by virtue of law
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Recenzja

Postepowanie odwotawcze w ogolnym postepowaniu administracyjnym,
red. M. Bogusz, Gdansk 2019: t. 1, M. Bakowski, M. Bogusz, K. Kaszu-
bowski, Odwotanie w ogéinym postepowaniu administracyjnym. Przebieg
postepowania odwotawczego, ss. 161; t. 2, A. Bochentyn, M. Mitosz, Decy-
zje organu odwotawczego. Optaty i koszty postepowania odwotawczego.
Zakres zastosowania przepisow o postepowaniu odwotawczym w postepo-
waniu zazaleniowym, ss. 175.

1. Przedmiotem recenzowanej monografii stato sie wazne z punktu widzenia na-
uki procesu administracyjnego zagadnienie postepowania odwotawczego. Juz sam
pomyst tematu opracowania przedstawia sie interesujgco, bowiem na polskim rynku
wydawniczym brak jest pozycji, ktora by szczegétowo prezentowata czynnosci towa-
rzyszace uruchomieniu odwotania. Zasadnos$¢ wyboru przedmiotu opracowania jest
tym bardziej przekonujaca, ze po$wiecone odwotaniu unormowanie kodeksowe pod-
dano niedawno istotnym modyfikacjom, rodzacym liczne watpliwosci interpretacyj-
ne. Ogdlna teza monografii o potrzebie zachowania instytucji tradycyjnego odwotania
administracyjnego w rodzimym porzadku prawnym przeplata sie przez poszczegdlne
watki pracy. Jej obrona przychodzi autorom bez najmniejszych trudnosci, bowiem
pod wzgledem warsztatowym ksiazka okazuje sie dzietem bez zarzutu, przygotowa-
nym na bardzo wysokim poziomie merytorycznym. Na wstepie recenzji nalezy stwier-
dzi¢, ze zwihaszcza na tle innych, licznie obecnie publikowanych opracowan, monogra-
fia wyrdznia sie walorem rzeczywistej naukowosci i rzadko spotykana wnikliwg, wrecz
drobiazgowg, analiza dogmatyczna. Juz z tego wzgledu ksigzka stanowi cenny wkfad
w rozwoj administracyjnego prawa procesowego.

Osobna natomiast rzeczg jest problem zakresu funkcjonowania instytucji odwota-
nia w rodzimym porzadku w konteks$cie zmieniajacej sie rzeczywistosci spoteczno-go-
spodarczej. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze administracja staje wspotczesnie przed
problemem zatatwiania rozmaitych kategorii spraw, multiplikacji skomplikowanych
zadan i nie mozna mie¢ cienia watpliwosci co do tego, ze dotychczasowy, decyzyjny
model zatatwiania spraw w relacjach pomiedzy organami administracji a jednostka-
mi, nie moze juz odgrywac roli wytacznej. Wystarczy wskazac na specyfike postepo-
wan zaliczonych przez Javiera Barnesa do tzw. procedur trzeciej generacji, obecnych
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w rodzimym porzadku przede wszystkim w zakresie rozdziatu srodkéw unijnych’. Wy-
daje sie zatem, ze postepowanie typu jurysdykcyjnego, a wraz z nim konstrukcja od-
wofania, czesciowo ustepowad muszg miejsca takze innym mechanizmom stuzgcym
zatatwieniu sprawy, w tym promowanym w europejskim soft law, narzedziom zalicza-
nym do alternative dispute resolution®. Dodac nalezy, ze w nauce obcej dostrzega sie
potrzebe réwnolegtego funkcjonowania zréznicowanych modeli procesowych w ob-
rebie postepowania administracyjnego.

Obecnie zasadnos¢ utrzymywania tradycyjnego odwotania w ramach postepo-
wania jurysdykcyjnego takze bywa podawana w watpliwos¢, w szczegdlnosci w tych
sprawach, w ktérych osia sporu jest wyktadnia przepiséw prawa materialnego. Postu-
latow tych nie mozna jednak rozpatrywac bez dostrzezenia problemu dostosowywa-
nia rozwiazan legislacyjnych do wspomnianych potrzeb wspotczesnosci. Podejmowa-
ne przez ustawodawce préby w tym zakresie jawia sie jako wolne od niezbednego
w takim przypadku holistycznego podejscia, watpliwe z punktu widzenia zasad po-
prawnej legislacji, nieprzemyslane i - sita rzeczy, mato przekonujace. W konsekwencji
stajg sie one swoistym utrapieniem dla praktykéw — w tym przede wszystkim organéw
stosujacych prawo. Nie sposéb inaczej ocenia¢ zmian w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego, dokonanych nowelizacjg z dnia 7 kwietnia 2017 r.3 w obrebie art. 15,
normujgcego zasade dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, co zreszta
zostato juz w nauce opisane’. W nurt ten wpisuje sie mglista zapowiedz wynikajaca
zart. 15 ust. 1 wspomnianej ustawy nowelizujacej, a dotyczaca wyeliminowania insty-
tucji odwotania w poszczegdlnych kategoriach spraw.

Warto wskazad, ze rozwigzania obce, ktére — jak mozna sadzi¢ — stuzyly autorom
projektu za wzér w tym zakresie, a w ktérych istotnie ograniczono zakres instytucji
odwotania, przewidziano réwnolegle stosowne zmiany w obrebie sadowej kontroli
administracji, przede wszystkim z dominujagcym modelem orzekania merytorycznego,
czego przyktadem jest austriacka reforma postepowania administracyjnego z 2011 r.
Nowelizacja rodzimego kodeksu na tle tych rozwiagzan jawi sie nie tylko jako utom-
na, ale i pozbawiona spdjnej idei, ktéra lec powinna u podstaw wszelkich gruntow-
nych reform. Nie dziwi wiec podjecie przez Autoréw ksigzki préby obrony instytucji,
ktérej zwalczaniu przez ustawodawce nie towarzyszy zaoferowanie zadnej rozsadnej
alternatywy. Wypada dodac¢, ze w aktualnym stanie prawnym odwotanie stanowi je-
dyny $rodek prawny gwarantujacy jednostce w postepowaniu jurysdykcyjnym roz-
poznanie sprawy administracyjnej w jej catoksztatcie. Krytyka odwotfania, jako $rodka

' J. Barnes, Towards a third generation of administrative procedure [w:] Comparative Administrative
Law, red. S. Rose-Ackermann, PL. Lindseth, Cheltenham 2010, s. 336-355.

2 Zob. np. J. Wegner-Kowalska, Koncepcja wiqczenia instytucji mediacji do Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 11, s. 54; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja
w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 129.

3 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).

4 Z. Kmieciak [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. idem, W. Chréscielewski
Warszawa 2019, s. 132-134.
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wydtuzajacego to postepowanie, wolna jest w szczegolnosci od refleksji nad palaca
potrzeba skrocenia czasu oczekiwania na zatatwienie sprawy indywidualnej przez sad
administracyjny. W tym kontekscie wskazywane przez Autoréw w rozdziale | monogra-
fii watpliwosci co do nowego, nadanego nowelg z dnia 7 kwietnia 2017 r., brzmienia
art. 15 k.p.a. — okazuja sie przekonujace. Korespondowaé moze z nimi postulat zmiany
modelu orzekania przez sady administracyjne — w kierunku przyjecia jako zasady (nie
za$ obwarowanego licznymi przestankami wyjatku) merytorycznego rozpoznawania
spraw. Doswiadczenia obce skfania¢ moga do dyskusji nad hierarchicznoscia jako im-
manentna cecha odwotania, jednakze nie mozna pomijac tych argumentéw nauki pra-
wa, ktére wskazuja na iluzorycznos¢ srodkéw niedewolutywnych w rodzimym porzad-
ku. Wystarczy przypomnie¢, ze zmiana legislacyjna polegajaca na nadaniu wnioskowi
0 ponowne rozpatrzenie sprawy cech srodka opcjonalnego (w kontekscie dostepu do
sadu administracyjnego) podyktowana byta marginalng skutecznoscia tej instytucji.
Nie mozna oprze¢ sie wrazeniu, ze nieche¢ do zmiany wtasnego rozstrzygniecia do-
wodzi tego, jak trwaty slad w ,pamieci urzedowej” pozostawito w rodzimym systemie
doswiadczenie systemu totalitarnego, ktéry nota bene nastat niedtugo po wieloletnim
okresie zaboréw. Uksztattowane przez niemal dwa wieki pewne charakterystyczne ce-
chy relacji pomiedzy jednostka a urzednikiem, wiasciwe dla panstw postkolonialnych
stanowi¢ moga powazna bariere w wykorzystywaniu potencjatu srodkéw niedewolu-
tywnych. Podawane natomiast niekiedy za przykfad dobre funkcjonowanie srodkéow
prawnych o charakterze poziomym w postepowaniu cywilnym czy karnym przypisy-
wac nalezy niezawistosci sedziowskiej, ktorej organy administracji z natury rzeczy sa
przeciez pozbawione.

2. W odrdznieniu od recenzowanej ksigzki, monografie traktujace o instytucji od-
wofania® cechuje, po pierwsze — wysoki poziom ogélnosci prowadzonych rozwazan.
Po drugie - zostaty wydane w odmiennym stanie prawnym, co — nie ujmujgc wartosci
wspomnianych dziet - automatycznie przektada sie na ich ograniczong aktualnos¢.
Powstata w gdanskim osrodku pozycja wyrdznia sie szczegétowym i wyczerpujacym,
a zarazem pionierskim omdéwieniem tematu. Niekwestionowang wartoscig pracy jest
to, ze jest to pierwsza monografia poswiecona odwotaniu, opublikowana po istotnej
reformie postepowania administracyjnego z 2017 r. i zawierajgca precyzyjng anali-
ze nowych konstrukgji prawnych. Monografia stanowi dzielo dwutomowe, z czego
pierwszy poswiecono teoretycznym podstawom instytucji oraz czynnosciom fazy in-
strukcyjnej postepowania odwotawczego, za$ drugi — etapowi orzekania. Praca zostata
podzielona na rozdziaty odpowiadajace weztowym problemom procedury odwotaw-
Czej, co upraszcza postugiwanie sie poszczegdlnymi fragmentami w poszukiwaniu za-
gadnien interesujacych czytelnika.

3. Na pozytywnga ocene pracy zastuguje dobér narzedzi metodologicznych, kon-
centrujacych sie wokodt perfekcyjnie niemal wykorzystanej metody dogmatycz-
nej, a miejscami — takze historycznej. Na wyrdznienie zastuguje niezwykle bogate

> B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, Warszawa 1980; oraz
Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011.
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udokumentowanie opracowania, jak rowniez bezposrednie postuzenie sie w pracy
wskazanymi w bibliografii Zrédtami, nie zas tylko ich przytoczenie w wykazie litera-
tury zwigzanej z tematyka monografii. W opracowaniu przywotano wszystkie istotne
z punktu widzenia tematu poglady doktrynalne, przy czym Autorzy nie ograniczyli sie
do ich zacytowania, ale prezentuja konsekwentnie wtasne stanowisko w kolejno po-
ruszanych kwestiach. Obserwacja ta $wiadczy o pewnej nowosci, $wiezosci podejscia
i autonomii prowadzenia wywodu naukowego. Konstrukcje pracy cechuje réwnowa-
ga miedzy czescia teoretyczng oraz odniesieniami do praktyki stosowania prawa. Nie-
watpliwym walorem pracy jest to, ze analizie tekstu prawnego towarzyszyly obszer-
ne badania orzecznictwa sgdowego, co istotnie wzmacnia zasadnos$¢ postawionych
przez Autoréw tez. Bez watpienia liczne przyktady z orzecznictwa, dobrze ilustrujace
poszczegdlne zagadnienia prezentowane w pracy, stuzg klarownosci prowadzonego
wywodu. Postugiwanie sie przez Autoréw tymi zrodtami cechuje niezwykle wysoki
poziom. Podkreslenia wymaga to, ze przywotane poglady cechuje biezaca wrecz aktu-
alnos¢. Autorzy siegneli bowiem do orzecznictwa najnowszego, czesto nawet niedo-
stepnego jeszcze w oficjalnych publikatorach, wydanego tuz przed przygotowaniem
pracy do druku.

4, Autorzy zaprezentowali postepowanie odwotawcze jako ciag czynnosci pro-
cesowych, wskazujac na zwigzane z ich realizacjg watpliwosci natury teoretycznej,
podejmujac zarazem probe rozwiazania ich na poziomie praktycznym. Zmierzyli sie
z nowymi regulacjami, wprowadzonymi przez ustawodawce moca noweli z 7 kwiet-
nia 2017 r., podejmujac — udang skadinad - prébe identyfikacji istotnych probleméw
w wyktadni obowigzujacych od niedawna przepiséw. Nie odstgpiono przy tym od
wskazania mozliwych rozwigzan w tym zakresie. Czytelnik nie zostaje zatem pozosta-
wiony ,z problemem’, ale z gotowymi propozycjami usuniecia powstajacych watpli-
wosci. W tym zakresie zwraca uwage szczeg6towe omowienie relacji nowej regulacji
postepowania wyjasniajgcego w postepowaniu odwotawczym (nowe brzmienie cate-
go art. 136 k.p.a.) w stosunku do przewidzianych w art. 138 § 2 k.p.a. podstaw wydania
decyzji kasacyjnej (t. 2, s. 75-80) oraz rozwazenie problemu dopuszczalnosci wyco-
fania oswiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwotania (t. 1, s. 33-34).
Poprowadzony w tym zakresie wywdd i zaprezentowane wnioski wypada tylko zaak-
ceptowad, cho¢ moim zdaniem, dopuszczalnosci wykazywania wad o$wiadczenia woli
na drodze procesu cywilnego wykluczy¢ nie mozna.

Do podobnie pozytywnych konstatacji prowadzi lektura pozostatych fragmentéw
pracy, a ktére odnosza sie do tych nienowych uregulowan, ktére wciaz okazuja sie nie-
jednoznaczne w toku czynnosci wyktadni badz dyskusyjne w nauce. Doskonatym przy-
ktadem takiego pragmatycznego podejscia do przedmiotu opracowania jest analiza
problemu wykonalnosci decyzji, $cisle wigzaca sie ze skutkami wniesienia odwotania
i taczacymi sie z tym kompetencjami organéw administracji (t. 1, s. 62 i n.). Podzielam
stanowisko Autoréow, wedle ktérego ,tak (szeroko) rozumiana formuta »decyzji, ktéra
podlega wykonaniu« zbliza sie zatem - pod wzgledem jej zakresu znaczeniowego -
do formuty »decyzji, z ktdrej wynikaja skutki prawne«. Za takim sposobem rozumie-
nia tej formuty przemawia takze potrzeba jednolitego traktowania skutkow prawnych
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wynikajacych z decyzji, bez wzgledu na to, czy polegajg one na wyznaczeniu wzorca
zachowania adresata decyzji (w »klasycznym« rozumieniu pojecia wykonalnosci decy-
zji), czy tez na wywotaniu innego skutku (np. mozliwosci ubiegania sie o pozwolenie
na budowe jako skutku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
mozliwosci wpisania prawa rzeczowego lub obligacyjnego do ksiegi wieczystej przez
sad wieczystoksiegowy itp.)". Na wyeksponowanie zastuguje réwniez rzadko porusza-
ne w pismiennictwie, a niezwykle istotne z praktycznego punku widzenia, zagadnie-
nie kosztéw postepowania odwotawczego, o czym w detalach traktuje t. 2, rozdziat
V opracowania. Nie mniej interesujaco jawi sie poruszona w ksigzce kwestia zakazu
reformationis in peius, ktéry mimo powstania licznych juz opracowan, nadal budzi sze-
reg watpliwosci interpretacyjnych (t. 2,5.97 in.).

Spostrzezenia powyzsze prowadza do konkluzji o wysokim poziomie merytorycz-
nym pracy, wszechstronnym i wyczerpujacym oméwieniu podjetego tematu. Czytelnik
nie pozostaje bez odpowiedzi nie tylko na weztowe, ale i bardziej szczeg6towe pytania,
ktére moga pojawiac sie na tle wyktadni przepiséw o administracyjnym postepowaniu
odwotawczym. Na pozytywng ocene pracy wptywa ponadto staranno$¢ redakcyjna
oraz porzadek wywodu, pozwalajace czytelnikowi na zrozumienie zawitych niekiedy
zagadnien. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze recenzowane opracowanie wypetnia
pewna luke w badaniach nauki o postepowaniu administracyjnym. Wyjasnia istote
waznego w demokratycznym panstwie prawnym zagadnienia o charakterze gwaran-
cyjnym z uwzglednieniem gruntownych zmian legislacyjnych dokonanych w 2017 r.
i na postawie dostepnych juz najnowszych pogladéw orzecznictwa sagdowego. Poza
niekwestionowanymi walorami naukowymi monografii, stanowi¢ moze doskonata
alternatywe dla rozlicznych opracowan komentatorskich, zwtaszcza ze poziom szcze-
gotowosci i starannosci omoéwienia wielu sposréd poruszonych w ksigzce zagadnien
wydaje sie te pierwsze zdecydowanie przewyzszac.
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Sprawozdanie

Konferencja Naukowa Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk
~Kodeks postepowania administracyjnego po zmianach
w latach 2017-2019”, Warszawa, 9 pazdziernika 2019 r.

Wstep

Uptyw blisko dwéch lat obowigzywania znowelizowanych przepiséw procedury
administracyjnej stat sie przyczynkiem do zaproszenia przez Instytut Nauk Prawnych
PAN srodowiska administratywistéw do skonfrontowania pierwszych refleksji i ocen
wprowadzonych zmian. Jednoczes$nie, jak zauwazyt w trakcie otwarcia konferencji
Kierownik Zaktadu Prawa Administracyjnego dr Grzegorz Sibiga, dla organizatoréow
niezwykle waznym punktem odniesienia byta zorganizowana w 2012 r. przez dr hab.
Terese Gorzynska, prof. INP PAN, konferencja na temat skutkdw nowelizacji kodeksu
postepowania administracyjnego w latach 2010-2011". W zamysle organizatoréw,
dzisiejsza konferencja stanowita wyraz hotdu i pamieci o zmartej w 2013 r. Profesor
T. Gérzynskie;j.

Zaproponowane przez organizatorow ramy dyskusji zaktadaty trzy moduty. Pierw-
szy modut dotyczyt rozwazan nad ogéinym postepowaniem administracyjnym w swie-
tle zasad ogdlnych k.p.a., modut drugi — nowych instytucji w k.p.a. oraz préby oceny
zasadnosci wprowadzenia ich do kodeksu, natomiast trzeci stanowit prébe oceny, czy
nowelizacje k.p.a. idg w dobrym kierunku. Opracowanie tematéw powierzono przed-
stawicielom wiodacych w kraju osrodkéw naukowych oraz praktykom sagdowym.

Zaproszenie do dyskusji przyjeto blisko 150 uczestnikéw, bedacych przedstawicie-
lami nauki prawa administracyjnego, a takze praktycy zawoddéw prawniczych i przed-
stawiciele administracji publicznej. Konferencja odbyta sie dnia 9 pazdziernika 2019 .
w siedzibie Polskiej Akademii Nauk w murach Patacu Staszica w Warszawie.

Konferencje uroczyscie otworzyta, uswietniajgc obrady swojg obecnoscia, dr hab.
Celina Nowak, prof. INP PAN. Jako Dyrektor INP PAN skierowata do uczestnikow wy-
razy zrozumienia wagi problematyki postepowania administracyjnego w kontekscie

T Zob. publikacje pokonferencyjna: Andliza i ocena zmian Kodeksu postepowania administracyjnego
w latach 2010-2011, red. T. Gérzynska, M. Btachucki, G. Sibiga, Warszawa 2012.
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ostatnich nowelizacji. Wskazata na koniecznos¢ prowadzenia aktywnej debaty na te-
mat kondycji polskiego prawa administracyjnego, a takze zadeklarowata zaangazowa-
nie Instytutu w ten obszar badan prawniczych.

Stowa przywitania kontynuowat dr G. Sibiga, ktory w swoim wystgpieniu, obok przy-
wotania pamieci prof. T. Gérzynskiej, nawigzat do pokonferencyjnego dorobku z 2012
r., wskazujac jednoznacznie na jego bezposrednio inspirujacy charakter dla opraco-
wania koncepcji rozpoczynanej konferencji. Jednoczesnie ocenit, ze skala ostatnich
zmian, ich waga oraz liczebnos¢ jest znacznie wieksza od zmian lat 2010-2011. Pod-
kreslit istotnos¢ tych zmian, a takze przypomniat duze oczekiwania spoteczne wigzane
znowelizacjg (m.in. usprawnienie i przyspieszenie dziatania organéw administracji pu-
blicznej oraz utatwienia dla obywateli i przedsiebiorcéw). Doktor G. Sibiga zauwazyt,
ze okres dwuletniego obowigzywania ustawy umozliwia sformutowanie pierwszych
refleksji i ocen tych zmian. Podkreslit, ze na procedure administracyjna wplyw mia-
ty takze pozakodeksowe zmiany sformutowane w odrebnych aktach prawnych, przy
czym wskazat jako przyktad trzy nowelizacje zwigzane z informatyzacja postepowania
administracyjnego czy w obszarze prawa ochrony danych osobowych.

Modut I. Ogélne postepowanie administracyjne
w Swietle nowych zasad ogéinych k.p.a.

Obrady w ramach modutu pierwszego poprowadzit dr hab. Mateusz Bfachucki, kto-
ry stusznie zauwazyt we wprowadzeniu, ze zasady k.p.a. powinny horyzontalnie wpty-
wac na pozostate przepisy procedury. Jednoczesnie wskazat na dyskusyjny w aspekcie
normatywnosci charakter zasad, bedacych przedmiotem rozwazan tego modutu. Na-
stepnie przedstawit panelistow, tj. dr. hab. Rafata Stankiewicza, prof. UW (Uniwersytet
Warszawski, wspotpracownik INP PAN), dr. Grzegorza Rzase (sedzia Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie) oraz dr. hab. Bartosza Majchrzaka, prof. UKSW
(Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego).

Profesor R. Stankiewicz przedstawit problematyke adekwatnosci i proporcjonalno-
$ci — jako nowych - zasad ogdlnych k.p.a. W ocenie ogélnej sceptycznie odniost sie
do kierunkéw nowelizacji z 2017 r., wskazujac jednak pozytywne elementy wprowa-
dzonych zmian, np. regulacje dotyczace administracyjnych kar pienieznych czy insty-
tucje milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej. Przechodzac do rozwazan po-
$wieconych zasadzie proporcjonalnosci, zauwazyt, ze oczekiwania jej wprowadzenia
byty obecne w pismiennictwie od lat, i ze zasada ta byta dotychczas dekodyfikowana
z pozostatych zasad k.p.a., a takze z Konstytucji RP. Przywofat z doktryny watpliwo-
$ci zwigzane z oceng, czy nowe przepisy obejmuja tylko regulacje procesowe czy tez
materialne, uznajac ostatecznie, ze obejmujg one swoim zakresem takze przepisy ma-
terialne. W ocenie prof. R. Stankiewicza, cho¢ wciaz brak bogatego materiatu orzecz-
niczego dotyczacego wykfadni zasady proporcjonalnosci, mozliwe jest sformutowanie
kilku wnioskéw. Przede wszystkim, w Jego ocenie, organ administracji publicznej ma
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obowigzek stosowac te zasade w przypadku dziatania w ramach tzw. uznania admi-
nistracyjnego, a takze w przypadku dziatania na podstawie przepiséw zawierajacych
pojecia nieostre. Prelegent za bardzo wazne uznat zwigzanie tg zasada organu admini-
stracji publicznej w przypadku stosowania przepiséw proceduralnych, a jako ilustracje
tej problematyki wskazat kwestie okreslania administracyjnych kar pienieznych, przy
czym przywotat wystepujacy od lat problem automatyzmu naktadania tych kar. Nieja-
ko zamykajac te cze$¢ rozwazan, wskazat na doniosty obowigzek organu odnoszenia
sie do zasady proporcjonalnosci i adekwatnosci w uzasadnieniu wydawanych decyz;ji
administracyjnych.

Drugi referat, zatytutowany ,Artykut 7a i 81a k.p.a. w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych” i wygtoszony przez dr. G. Rzase, prezentowat nowa zasade rozstrzyga-
nia przez organ watpliwosci na korzys¢ strony (takze w postepowaniu dowodowym).
Opierajac sie na zauwazalnym juz dorobku orzeczniczym wojewédzkich sadéw admi-
nistracyjnych, Prelegent sformutowat teze, Zze przepis art. 7a nie ma charakteru nad-
rzednego, a nadto nie moze by¢ instrumentalnie wykorzystywany przez strony poste-
powania w celu obejscia prawa. Jednoczesnie wskazat, ze okolicznosciami, w ktérych
zasada ta powinna by¢ stosowana, jest tzw. pat interpretacyjny, a nie — kazdy spér
interpretacyjny co do tre$ci normy prawnej. Doktor G. Rzasa podkreslit, ze ww. zasady
wprowadzajg rozdzwiek z dotychczas istniejgcymi fundamentalnymi zasadami praw-
dy obiektywnej i zasadg realizacji dobra wspélnego. Konkludujac, Referent wskazat na
watpliwosci zwigzane z przenoszeniem zasad — jak to ma miejsce w przypadku art. 81a
k.p.a. — z przepiséw regulujacych postepowanie karne — na grunt procedury admini-
stracyjnej.

Wystgpienie dr. hab. B. Majchrzaka, prof. UKSW na temat prawa do krytyki dziata-
nia organu (art. 14a k.p.a.) zamykato cze$¢ referatowg modutu | konferencji. Prelegent
przypomniat deklarowany przez ustawodawce cel wprowadzenia nowej zasady do
k.p.a., a mianowicie — czerpigc z uzasadnienia projektu tzw. konstytucji dla biznesu,
wskazat na intencje usprawnienia dziatania administracji i umozliwienie obywatelom
zwracania uwagi na wystepujace problemy w praktyce administracyjnej. W Jego oce-
nie, celem wprowadzenia tych regulacji byto takze wytworzenie poczucia u urzed-
nikéw statej kontroli przez obywateli i prewencyjne oddziatywanie na ich prace. Do-
konujac wyktadni literalnej brzmienia art. 14a prof. B. Majchrzak zdefiniowat pojecie
zobowigzanej i uprawnionej strony stosunku prawnego, w ramach ktérego znajduje
zastosowanie ten przepis. Definiujac przedmiot tego stosunku — zakres dopuszczalnej
oceny organu - przywotat z orzecznictwa teze, zgodnie z kt6ra przepis ten nie znajdu-
je zastosowania do oceny decyzji administracyjnej, lecz do sposobu prowadzenia po-
stepowania administracyjnego. W Jego ocenie, zawezenie takie nie jest uprawnione.
Ostatecznie, z uwagi na juz istniejace instrumenty prawne w postepowaniu jurysdyk-
cyjnym, prof. B. Majchrzak ocenit, ze nowa regulacja nie wptynie znaczaco na dziatania
administracji publicznej oraz uprawnienia strony.

Pierwszy modut konferencji zamkneta - moderowana przez prof. M. Btachuckie-
go - plenarna debata. Gtos w niej zabrat m.in. prof. Przemystaw Szustakiewicz, przed-
stawiajac poglad na temat zasady z art. 14a k.p.a. W Jego opinii, cho¢ zasada ta jako
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sakt strzelisty” ustawodawcy nie jest jeszcze do korica wypetniona trescig, to by¢
moze jej systemowe funkcje zostang w przysztosci logicznie okreslone w utrwalonym
orzecznictwie sgdowoadministracyjnym.

Modut Il. Nowe instytucje w k.p.a. - préba oceny zasadnosci
wprowadzenia ich do kodeksu

Drugi modut konferencji prowadzit prof. R. Stankiewicz. W referacie otwierajagcym
dr Lucyna Staniszewska (Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu) zaprezentowa-
ta rozwazania dotyczace kodeksowego uregulowania problematyki kar administra-
cyjnych, wyrazajac wstepnie pozytywnga ocene ich uchwalenia. W opinii Prelegentki,
»sankcje” zapewniaja skutecznos¢ prawa administracyjnego oraz wzmacniaja wyko-
nanie norm i obowiazkéw administracyjnoprawnych. Jako nadrzedna problematyke
wystapienia, dr L. Staniszewska wskazata zagadnienie, czy regulacje dziatu IVa k.p.a.
realizuja takie wartosci, jak z jednej strony — deklarowany cel ich ustanowienia, czyli za-
pewnienie sprawnosci postepowania administracyjnego, a z drugiej — czy wystarcza-
jaco chronig interes strony. Prelegentka jednocze$nie podkreslita problematyke zbli-
zania sie w ustawodawstwie odpowiedzialnosci karnej do administracyjnej. Doktor L.
Staniszewska zauwazyta, ze kwestia kar administracyjnych mogta stanowi¢ przedmiot
odrebnej regulacji, jednak sam fakt uregulowania tej materii zastuguje na pochwate,
mimo Ze nastapito to w ograniczonym zakresie i w ustawie procesowej. W Jej ocenie,
ustawodawca bezzasadnie zawezit zakres stosowania przepiséw, ograniczajac sie do
administracyjnych kar pienieznych i pozostawiajac poza granicami regulacji k.p.a. po-
zostate sankcje administracyjne.

Doktor hab. Joanna Wegner, prof. Ut (Uniwersytet t6dzki) przedstawita problema-
tyke zatytutowanga ,Mediacja w Kodeksie postepowania administracyjnego w swietle
orzecznictwa sagdéw administracyjnych”. W ocenie prof. J. Wegner, aktualne brzmienie
przepisow dot. kwestii mediacji nalezy oceni¢ pozytywnie. W ujeciu komparatystycz-
nym polskie rozwigzania kodeksowe w tym zakresie sa zblizone do rozwigzan zachod-
nioeuropejskich, a w zwigzku ze wspodtczesnymi zadaniami administracji publicznej
kierunek zmian w procedurze administracyjnej rozpoczety m.in. wprowadzeniem in-
stytucji mediacji zapewne sie utrwali. Prelegentka podkreslita odrebnos¢ koncepcyjna
mediacji w prawie administracyjnym i cywilnym, wskazujac, ze czesto celem mediacji
administracyjnej jest nie tylko zatatwienie sprawy, ale i zalagodzenie konfliktu. Kolej-
nym problemem wskazanym przez prof. J. Wegner byto zagadnienie, czy pomimo li-
teralnego brzmienia przepisu o fakultatywnosci mediacji moze ona mie¢ w praktyce
charakter obowigzkowy, tzn. czy w przypadku wniosku strony o rozpoczecie mediacji
organ moze odmowic jej przeprowadzenia. Odnoszac sie do orzecznictwa, prof. J. We-
gner wskazata na jego niejednolitos¢ w zakresie przypisywania wnioskowi o mediacje
charakteru roszczenia procesowego. Stwierdzita dalej, ze przyjecie zatozenia, ze media-
cja jest mozliwa wytacznie w przypadku decyzji administracyjnych podejmowanych



Sprawozdanie. Konferencja Naukowa Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk... 255

w ramach uznania administracyjnego, stanowi nieuprawnione zawezenie tej insty-
tucji. Mediacja moze by¢ stosowana szeroko w postepowaniu administracyjnym, np.
w przypadku decyzji zwigzanych czy tez w przypadku wymierzania administracyjnych
kar pienieznych.

Trzecim tematem drugiego modutu konferencji byto ,Wspoétdziatanie organow
administracji publicznej w wymiarze krajowym i ponadnarodowym a regulacja k.p.a”
W ocenie Prelegenta dr. hab. M. Btachuckiego, waga zagadnienia europejskiej wspot-
pracy administracyjnej bedzie wzrasta¢, a jedna z przyczyn tej diagnozy jest nowe,
wspétczesne podejscie do roli administracji publicznej — juz nie tylko jako zbiurokra-
tyzowanej organizacji, ale podmiotu zarzadzajacego sprawami publicznymi, ktéry do
tego zarzadzania angazuje inne — niezalezne od siebie — podmioty zaréwno ze sfery
wewnetrznej (inne organy), jak i z zewnetrznej, np. z trzeciego sektora. W ramach tej
wspétpracy kazdy z podmiotéw osigga swoje — zgodne z whasciwoscig - cele. Szcze-
golnie wymiar ponadnarodowy uwypukla pozytywny efekt synergii takiego wspot-
dziatania. Prelegent jednoczesnie zauwazyl, ze nowelizacja k.p.a. z 2017 r. przyniosta
w tym zakresie trzy podstawowe zmiany, tj. wprowadzita art. 7b traktujacy o zasadzie
wspotdziatania organéw administracji; umozliwita ztozenia skargi na bezczynnos¢ or-
ganow dziatajacych na zasadach wspoétdziatania; oraz umozliwita organizacje wspél-
nego posiedzenia takich organéw. W zakresie oceny aktualnego brzmienia k.p.a., dr
hab. M. Btachucki wyrazit sceptycyzm wobec fragmentarycznosci tych regulacji, a tak-
ze z uwagi na trudnosci ich praktycznego stosowania przez administracje. Prelegent
zauwazyl, ze poza ww. regulacja znalazty sie takie aktywnosci administracji, jak niefor-
malna pomoc miedzynarodowa realizowana przez organ na podstawie ogélnej normy
kompetencyjnej czy tworzenie ponadnarodowych sieci organéw.

Problematyka praktyki wiaczania do kodeksowej procedury administracyjnej re-
gulacji o charakterze nieprocesowym to przedmiot ostatniego wystapienia w module
drugim. Doktor G. Sibiga zilustrowat zdiagnozowane w tym zakresie procesy na przy-
ktadzie nowelizacji k.p.a. w zakresie ochrony danych osobowych. Nawigzujac do tego-
rocznych zmian wynikajacych z tzw. ustawy dostosowujacej regulacje krajowe do po-
stanowien ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych osobowych (RODO) wskazat
na aspekt wspotstosowania nowych przepiséw k.p.a. z rozporzadzeniem. Referent za-
prezentowat systematyke wprowadzonych zmian poprzez ich pogrupowanie na prze-
pisy: 1) stuzace wykonywaniu obowigzkéw informacyjnych (grupa dziewieciu nowych
przepiséw k.p.a.); 2) dotyczace wykonywania uprawnien oséb, ktérych dane dotycza
w postepowaniach skargowo-wnioskowych (art. 236 k.p.a.); 3) dotyczace ograniczenia
stronie prawa wgladu do akt sprawy (art. 73 k.p.a.); 4) porzadkujace relacje miedzy
niektérymi przepisami RODO a instytucjami procesowymi (art. 74a k.p.a.). Pogtebionej
refleksji poddat dalej pierwsza grupe tych przepiséw. Przywotujac kontekst wprowa-
dzenia nowych przepiséw k.p.a., tj. rozporzadzenie RODO, dr G. Sibiga stwierdzit, ze
nie jest prawidtowy poglad spotykany w doktrynie, ze przepisy te maja na celu do-
stosowanie postanowien k.p.a. do RODO. Przypomniat, ze przepisy tego rozporzadze-
nia w swojej istocie sg stosowane bezposrednio i nie wymagaja implementacji. Prze-
pisy k.p.a. zatem dookreslaja przepisy RODO w granicach przez RODO okreslonych.
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Jednoczesdnie, opierajac sie na badaniach komparatystycznych, dr G. Sibiga zauwazyt,
ze wylgcznie polski ustawodawca krajowy ulokowat przepisy dookreslajagce RODO
w prawie procesowym. Jest to tym bardziej dyskusyjne, ze cze$¢ tych przepiséw k.p.a.,
znajdowata sie juz w ustawie o ochronie danych osobowych. Zdaniem dr. G. Sibigi, no-
welizacja k.p.a. pod katem RODO nie byta niedopuszczalna, ale nie byta tez wymaga-
na. Konkludujac swoje wystapienie, dr G. Sibiga sformutowat twierdzenie, ze od dnia
wejscia w zycie art. 2a k.p.a., kodeks reguluje sposéb wykonywania obowiazkéw nale-
zacych do prawa materialnego, ktére nie majg wptywu na przebieg i wynik postepo-
wania administracyjnego. Konsekwencje naruszenia tych przepiséw nie powinny by¢
zatem badane w postepowaniu administracyjnym czy sagdowoadministracyjnym, gdyz
sg weryfikowalne w trybie przewidzianym przez prawo o ochronie danych osobowych
i w powddztwie sadowym w trybie okreslonym w RODO.

Moderowana przez prof. R. Stankiewicza plenarna debata zamykajaca drugi modut
konferencji byta zdominowana przez problematyke mediacji. Padajace z sali pytania
dotyczyly rzeczywistej skutecznosci w praktyce przepiséw wprowadzajacych te insty-
tucje do procedury administracyjnej. Poruszano tez problematyke mediacji z punktu
widzenia ponoszonej przez urzednikéw odpowiedzialnosci, a takze inne jej aspekty,
jak mediacja w kompetencjach zwigzanych, w trybach nadzwyczajnych, wysokos¢
kary pienieznej i jej miarkowanie jako przedmiot mediacji, mediacja jako regulacja
wymagajacej specjalnej interpretacji (odrebnej od zasad stosowanych wobec ogélnej
procedury) oraz promogji.

Modut Ill. Nowe rozwigzania starych probleméw - czy nowelizacje
k.p.a. ida w dobrym kierunku?

Ostatni modut konferencji byt moderowany przez dr. G. Sibige i odnosit sie do za-
gadnienia ogdlnej oceny kierunkéw zmian w k.p.a. W pierwszym referacie dr Krzysz-
tof Kaszubowski (Uniwersytet Gdanski) zaprezentowat problematyke zmian k.p.a.
w zakresie rozstrzygnie¢ organu odwotawczego po nowelizacji z 2017 r. Dokonujac
wstepnej analizy konstrukcji postepowania odwotawczego, Prelegent zwrécit uwa-
ge na kwestie srodka prawnego, kompetencji organu administracji i rozstrzygniecia.
W zakresie srodka prawnego ocenit sceptycznie rozwigzania nowego art. 127a, szcze-
golnie w kontekscie braku konsekwencji w kodeksowych zasadach liczenia terminéw.
Doktor K. Kaszubowski podniést problem braku uregulowania ryzyka zmiany przez
strone decyzji o zrzeczeniu sie prawa do odwotania, jak i braku uregulowania tych po-
stepowan, w ktérych udziat bierze wiele stron. W zakresie problematyki kompetencji
organu, Prelegent, odnoszac sie do art. 136 k.p.a., wskazat, ze jego zastosowanie wy-
maga ztozenia trzech ptaszczyzn: 1) wadliwosci decyzji organu pierwszej instancji; 2)
aktywnosci procesowej strony lub stron; oraz 3) sprawnosci organizacyjnej organu od-
wotawczego. Mozliwos¢ spiecia w jednym postepowaniu tych trzech ptaszczyzn dr K.
Kaszubowski uznat za watpliwe. W aspekcie rozstrzygniec, Prelegent zwrécit uwage, ze
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po nowelizacji utrzymano co do zasady przestanki wydania decyzji wytgcznie kasacyj-
nej. Formutujac wnioski dr K. Kaszubowski zauwazyt, ze w Swietle nowelizacji nastepu-
je zastepowalnos¢ drogi administracyjnej weryfikacji decyzji administracyjnej na rzecz
drogi sadowej. Jednoczesnie uznat, ze prawo do zrzeczenia sie odwotania i do zadania
przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego to instrument jednak ograniczajacy
fundamentalne prawo do dwuinstancyjnosci postepowania. Podkreslit takze nadmier-
ny formalizm regulacji oraz generalnie brak kompleksowego pomystu na postepowa-
nie odwotawcze w KPA.

Doktor tukasz Strzepek (Wyzsza Szkota Humanitas) we wstepie wystapienia zaty-
tutowanego ,Relatywizacja obowiazkéw informacyjnych strony — optymalizacja wyko-
rzystania zasobow informatycznych panstwa czy dezorganizacja rozpatrywania spraw
administracyjnych?’, zdefiniowat obowigzek informacyjny strony, przede wszystkim
opierajac sie na art. 7 k.p.a. w czesci, w jakiej naktada na organ obowiagzek wyjasnienia
wszystkich okolicznosci faktycznych sprawy z urzedu lub na wniosek strony. Prelegent
dokonat takze podziatu kategorii informacji, na wymagane przez prawo materialne
(wynikajg wprost z przepiséw) i informacje procesowe (w praktyce ksztattujgce bieg
postepowania, ale prawnie niewymagane). Doktor t. Strzepek podkreslit problem bra-
ku podstaw prawnych do wykorzystywania przez organ informacji zgromadzonych
w odrebnych postepowaniach i jako postulat de lege ferenda wskazat koniecznos¢
przyjecia technicznych mozliwosci ptynnego siegania przez organy do wzajemnego
baz danych.

Referat zamykajacy modut trzeci konferencji przedstawit dr hab. Przemystaw Szu-
stakiewicz prof. Uczt (Uczelnia tazarskiego). Podejmujac zagadnienie informatyzacji
postepowania administracyjnego, dokonat wstepnego rozréznienia problematyki in-
formatyzacji postepowania administracyjnego od kwestii narzedzi informatycznych
w postepowaniu. Referent podkredlit stuzebng role informatyzacji w postepowaniu
administracyjnym oraz odniost sie w ujeciu historycznym do dotychczasowego sposo-
bu wprowadzania narzedzi informatycznych do polskiego systemu prawnego. Ponad-
to, prof. P. Szustakiewicz pozytywnie ocenit ewolucyjny tryb wprowadzenia przepiséw
umozliwiajacych stosowanie narzedzi informatycznych w administracji, wskazujac
jednoczesnie na ryzyka mogace mie¢ miejsce w przypadku zastosowania trybu nagte-
go i kompleksowego przejscia na rozwigzania informatyczne.

Modut trzeci konferencji zakonczyta debata moderowana przez dr. G. Sibige, w trak-
cie ktérej uczestnicy odnosili sie do zagadnien szczegdtowych z obszaru informaty-
zacji postepowania administracyjnego. Zamykajac dyskusje modutu trzeciego, a tym
samym obrady konferencyjne, organizatorzy wskazali, ze m.in. petna tres¢ wystapien
znajdzie sie w publikacji pod redakcja dr. G. Sibigi i dr. hab. M. Bfachuckiego, wydanej
naktadem Wydawnictwa Instytutu Nauk Prawnych PAN.
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Ogolnopolska Konferencja Naukowa Spotecznej Akademii Nauk
»Zasady i ich prawne odzwierciedlenie”, £t6dz, 10 maja 2019 r.

Organizatorem konferencji byt Instytut Prawa i Administracji Wydziatu Nauk Spo-
tecznych i Humanistycznych Spotecznej Akademii Nauk w todzi oraz Instytut Spraw
Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego. Konferencja odbyta sie w dniu 10 maja
2019 r. w siedzibie Spotfecznej Akademii Nauk w todzi. Zaproponowany przez orga-
nizatoréw temat przewodni konferencji zachecat do refleksji nie tylko przedstawiciel
nauki zajmujacych sie r6znymi gateziami prawa, ale takze praktykéw. Temat ten umoz-
liwiat podjecie rozwazan na dos¢ duzym poziomie ogdlnosci, jak i opracowanie szcze-
gotowych zagadnien. Dwudziestu prelegentéw w swoich wystapieniach poruszyto
szerokie spektrum zagadnien zwigzanych z warto$ciami, ocenami oraz ideami, ktére
zostaty poddane ochronie prawnej poprzez wyrazenie ich w normach prawnych o wy-
jatkowym znaczeniu. Odniesiono sie takze do problematyki kolizji zasad i metod ich
rozstrzygania oraz roli zasad w procesie wyktadni przepiséw prawa.

Uroczystego otwarcia konferencji dokonali prof. SAN dr hab. Grzegorz Ignatow-
ski — Dziekan Wydziatu Nauk Spotecznych i Humanistycznych Spotecznej Akademii
Nauk w todzi, dr Agata Kotodziejska - Kierownik Instytutu Prawa i Administracji oraz
dr Agnieszka Korzeniowska-Polak ze Spotecznej Akademii Nauk w todzi. Po powitaniu
gosci i prelegentéw organizatorzy wskazali, ze konferencja dotyczaca zasad jest natu-
ralng kontynuacja dwdch wczedniejszych konferencji, ktére odbyty sie w SAN w maju
2017 r.iw maju 2018 r., podczas ktérych podejmowano problematyke na tematy:,Do-
bra wspolne jako przedmiot ochrony prawnej” oraz,Jednostka jako podmiot ochrony
prawnej”.

Obrady toczyly sie w trzech sesjach plenarnych. Moderatorem pierwszej z nich byta
dr Agata Kotodziejska. Referaty zaprezentowato trzech przedstawicieli Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, ktérzy zagadnienie
zasad przedstawili w kontekscie prawnoporéwnawczym. Doktor Samanta Kowalska
przedstawita zasady ogdlne prawa uznane przez narody cywilizowane w kontekscie
ochrony praw cztowieka. Na zasady prawidtowej legislacji w stanowieniu prawa przez
administracje w Polsce, w Wielkiej Brytanii i Zwigzku Australijskim zwrécita uwage
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dr Lucyna Staniszewska, a dr Maciej Kru$ omoéwit zasady bedace podstawa konstrukgji
systemu wydawania europejskich aktéw administracyjnych. Reprezentujace zaréwno
$wiat nauki, jak i praktyki dr Beata Kozicka oraz dr Hanna Duszka-Jakimko (Uniwersytet
Opolski) zwrocity uwage na wptyw zasad na wyktadnie i stosowanie prawa. Profesor
dr hab. Edyta Rutkowska-Tomaszewska (Uniwersytet Wroctawski) oméwita zagadnie-
nia dotyczace ochrony klienta ustug finansowych w kontekscie zasad prawa rynku
finansowego. Na problemy zwigzane z zasada samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego zwrdcita uwage prof. Uk dr hab. Monika Bogucka-Felczak.

Referaty wygtoszone podczas drugiej sesji plenarnej, prowadzonej przez prof.
M. Bogucka-Felczak, koncentrowaty sie na zasadach procesowych wyrazonych
przez ustawodawce w kodeksie postepowania administracyjnego. W dwugtosie
dr hab. Patrycji Suwaj i dr Katarzyny Samulskiej z Akademii im. Jakuba z Paradyza
w Gorzowie Wielkopolskim poddano analizie zasade oceny organéw i pracownikéw
w postepowaniu administracyjnym. Prelegentki rozwazaty, czy wprowadzenie nowej
zasady do katalogu zasad ogdélnych postepowania administracyjnego byto potrzeba
czy kaprysem ustawodawcy. Do katalogu zasad ogdlnych postepowania administra-
cyjnego odniést sie takze dr Przemystaw Kledzik (Uniwersytet Szczecinski), poddajac
analizie art. 14 i 14a k.p.a. Rdwniez problematyki zwigzanej z wyrazona w art. 14 k.p.a.
zasada pisemnosci postepowania administracyjnego w aspekcie nowelizacji z dnia
7 kwietnia 2017 r. dotyczyto wystapienie dr. Krzysztofa Kaszubowskiego (Uniwersytet
Gdaniski). Doktor hab. Ewa Szewczyk (Uniwersytet Zielonogorski) przedstawita insty-
tucje wytaczenia pracownika organu administracji publicznej w trybach nadzwyczaj-
nych w kontekscie zasady bezstronnosci. Niewyrazong wprost w katalogu zasad ogdl-
nych postepowania administracyjnego zasade oficjalnosci doreczent w postepowaniu
administracyjnym poddata analizie dr A. Korzeniowska-Polak (SAN w todzi). W swoim
wystgpieniu przypomniata, w jakich realiach ustrojowych, gospodarczych i spotecz-
nych byt tworzony kodeks postepowania administracyjnego z 1960 r. i wskazata na
konkretne problemy procesowe wynikajgce ze stosowania wspétczesnie przepiséw
o doreczeniach - formutowanych ponad p6t wieku temu. Poruszone w wystapieniach
zagadnienia, szczegdlnie w $wietle ostatnich nowelizacji kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, zainspirowaty wiele pytan i watpliwosci, a podczas zywej dyskusji
konczacej te sesje, wyrazono interesujace i réznorodne opinie.

Referaty przedstawione w ostatniej sesji, prowadzonej przez dr A. Korzeniowska-
-Polak, dotyczyty zagadnien z réznych dziedzin prawa. Profesor zw. dr hab. Marek
Szewczyk (Uniwersyet Adama Mickiewicza w Poznaniu) poddat analizie zasady pra-
wa w prawie zagospodarowania przestrzeni. Zagadnienia dotyczace edukacji i szko-
len sedzidw w panstwach przechodzacych transformacje ustrojowg przedstawita
dr Paula Borowska z Wyzszej Szkoty Informatyki i Przedsiebiorczosci w tomzy. Nawia-
zujac do tematyki konferencji, prelegentka skupita sie na zasadach funkcjonowania
Wyzszych Szkét Wymiaru Sprawiedliwosci w wybranych krajach. O trudnosciach z za-
chowaniem réwnowagi pomiedzy zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej a ochro-
na konsumenta moéwita dr Beata Pachuca-Smulska (Uniwersytet Warminsko-Ma-
zurski). Problemy cudzoziemcéw wynikajace z realizacji zasady urzedowosci jezyka
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polskiego przedstawit dr Marcin Princ (UAM). Zagadnienia z zakresu procedur karnej
i cywilnej, a odnoszace sie do zasad prawdy formalnej i prawdy materialnej poddata
analizie radca prawny mgr Maria Jasinska, przedstawiajac zaréwno poglady doktry-
ny, jak i orzecznictwo. W ostatnich dwéch referatach poruszono zagadnienia z zakre-
su prawa karnego: i procesowego, i materialnego. O skutkach obowigzywania zasady
domniemania niewinnosci méwita adwokat dr Anna Malicka-Ochtera z Uniwersytetu
Humanistyczno-Spotecznego - Filii we Wroctawiu. Prokurator dr Waldemar Szymanski
(SAN w todzi) przedstawit zasade prawnokarnej ochrony obcych znakéw pienieznych
na przykfadzie dolara amerykanskiego.

Podsumowujac konferencje, dr A. Korzeniowska-Polak wyrazita zadowolenie, ze na
konferencji organizowanej przez Spoteczng Akademie Nauk w todzi mogli sie spotkac
i naukowcy z r6znych osrodkéw akademickich w Polsce, i praktycy zajmujacy sie rézny-
mi gateziami prawa. Réznorodnos¢ poruszanych zaréwno w referatach, jak i podczas
dyskusji zagadnien przyczynia sie do budowania wyjatkowo szerokiej ptaszczyzny wy-
miany mysli, stajac sie istotng inspiracja dla kolejnych poszukiwan naukowych. Doktor
A. Korzeniowska-Polak podziekowata za przybycie i aktywny udziat w konferencji. za-
prosita na kolejna konferencje organizowana przez SAN.

Artykuly przygotowane na konferencje zostaty opublikowane w miesieczniku
.Przedsiebiorczos¢ i Zarzadzanie” t. 20, z. 3, ,Administracja a Zarzadzanie” 2019 ., i sg
dostepne on-line http://piz.san.edu.pl/docs/e-XX-3-3.pdf.






