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ABSTRACT

Selected problems of administrative code’s amendments as an example of implementing

idea: administration closer units

This paper analyses some specific problems about an amendment of administrative code. The
basic aim of my research is to give a relatively clear answer to the question asked about the
value of those adjustments. This amendment implements many rules which are aimed at
acceleration of administrative proceeding. The aim of this amendment is also imposition new
legal solutions. For example, a new legal solution is tacit assent what means that come cases
can be disposal tacilty, without issuing the decision. The essential change of this amendment

is also urging when an administration organ is inactive or protracts of proceeding.

Stowa kluczowe: nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego, mediacja, milczace

zatatwienie sprawy, ponaglenie, tryb uproszczony

Whprowadzenie

Kodeks postepowania administracyjnego to podstawowy akt prawny regulujacy proces
administracyjny®. Wielokrotnie nowelizowany, ostatnia bardzo obszerna i kompleksowa jego
zmiana nastgpita 1 czerwca 2017 r.? Ustawa ta wprowadzila szereg przepisow majacych na
celu przyspieszenic  postepowania  administracyjnego, urzeczywistnienic  zasady
,administracja blizej obywatela" oraz wprowadzenie milczacego zatatwienia sprawy.
Zdaniem W. Chroéscielewskiego, J. P. Tarno i P. Danczaka jej podstawowymi zatozeniami bylo

uzupetnienie regulacji kodeksowej o rozwigzania dotyczace mediacji, milczacego zatatwienia

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2017 poz. 1257, tj. ze
zm.), dalej: k.p.a.

? Ustawa z dnia 07 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2017 poz. 935 ze zm.), dalej: u.z.k.p.a.
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sprawy oraz europejskiej wspolpracy administracyjnej. Wprowadzono takze szereg rozwigzan
procesowych, ktore majg w zalozeniu sprzyja¢ przyspieszeniu  postepowania

administracyjnego, a w konsekwencji szybszemu zalatwieniu sprawy°.

W zakresie nowelizacji pojawiaja si¢ stale komentarze do poszczegdlnych przepisow.
Ponizsze opracowanie ma jednak na celu, poprzez przyblizenie wybranych instytucji
znowelizowanego k.p.a., wykazanie, czy zmiany te faktycznie zrealizowaly intencje
pomystodawcow noweli. Z racji ich obszerno$ci, ukazane zostang tylko niektdére z nich, ktére

najpetniej oddaja zamiar, ktéremu stuzyta modyfikacji przepisow.
Zmiany kodeksu post¢powania administracyjnego na przelomie wiekow

Na wstepie wspomnie¢ nalezy, ze kodyfikacja postgpowania administracyjnego
nastgpita w Polsce w okresie migdzywojennym na mocy rozporzadzenia prezydenta.
Rozporzadzenie to obowigzywato w Polsce do wejscia w zycie k.p.a. z 1960 r. Kodeks ten byt
kilkukrotnie nowelizowany, ostatnia nowela weszta w zycie 1 czerwca 2017 r. Zamierzeniem
nowelizacji z 1990 r. bylo przystosowanie kodeksu do przywrdconego w Polsce samorzadu
terytorialnego na szczeblu gminy*. W zwiazku z uchwaleniem w 1995 r. ustawy o NSA w
kodeksie przestalty obowigzywaé przepisy dotyczace zaskarzania decyzji do sadu
administracyjnego’. Znaczniejsza nowelizacja miala miejsce 1 stycznia 1999 r. dostosowujaca
przepisy k.p.a. do trojszczeblowego podzialu terytorialnego kraju oraz wprowadzajaca
instytucje przedstawiciela rzadu w wojewddztwie czyli wojewody °. Samorzadowym
kolegiom odwotawczym nadano uprawnienie do kontroli instancyjnej orzeczen wydawanych
w pierwszej instancji przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Kolejne zmiany
dotyczyly wprowadzenia stosowania przepisow kodeksu cywilnego do odszkodowan za
szkody wyrzadzone wydaniem decyzji administracyjnej, instytucji dorgczen i
uwierzytelniania odpiséw dokumentow’. Istotna nowelizacja nastgpita w 2011 r., kiedy to do

kanonu przestanek warunkujacych wznowienie postgpowania wprowadzono przestanke

>W. Chroscielewski, J. P. Tarno, P. Darczak, Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 25.

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

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

® Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej
panstwa (Dz.U. z 1998 1., Nr 162 poz. 1126 ze zm.).

! Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z
2004 r., Nr 162 poz. 1692 ze zm.), Ustawa z dnia 11 marca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz.u. z 2005 r., Nr 78 poz. 682), Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustaw w
zakresie uwierzytelniania dokumentow (Dz.U. z 2009 r., Nr 216 poz. 1676 ze zm.).
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oparta na naruszeniu zasady rownego traktowania, ktore mialo wplyw na rozstrzygnigcie
sprawy zakonczonej decyzja ostatecznqs. Wreszcie w 2017 r. wprowadzono obszerng

nowelizacje, nad niektoérymi jej instytucjami cheiatbym si¢ teraz dtuzej pochylic.
In dubio pro libertate

1 czerwca 2017 r. weszla w zycie nowelizacja na mocy ustawy z 7 kwietnia 2017 1. o
zmianie ustawy kodeks postgpowania administracyjnego 1 niektérych innych ustaw.
Rozszerzyla ona katalog zasad ogélnych o art. 7a. Wprowadza on zasad¢ przyjaznej
interpretacji przepisOw lub inaczej nazywang zasade rozstrzygania watpliwosci prawnych na
korzys$¢ strony (in dubio pro libertate). Z uzasadnienia dla wprowadzenia tej regulacji mozna
wywnioskowaé, ze podstawa dla jej uchwalenia byla niejasno$¢ wielu przepiséw 1 w
konsekwencji wydawanie przez organ niekorzystnego rozstrzygnig¢cia w sprawie poprzez
arbitralne zastosowanie tylko jednej z kilku mozliwosci wyktadni przepisc')wg. Dlatego tez
wprowadzenie tej zasady ma poglebia¢ wynikajacg z art. 8 § 1 k.p.a. zasade zaufania
obywateli do panstwa. Norma ta rodzi jedna watpliwos¢ zauwazong juz w doktrynie.
Rozstrzygnigcie watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony bedzie mozliwe bez zadnych
watpliwosci w  sytuacji, gdy dang norm¢ mozna interpretowa¢ wytacznie na dwa sposoby:
zgodnie z zadaniem strony lub wbrew niemu. Co jednak w sytuacji, gdy wyktadnia przepisu
prowadzi do kilku réznych mozliwosci rozstrzygnigcia, z ktorych kazde w jakim$ stopniu
mogloby zrealizowa¢ interes strony? W k.p.a. bowiem, szczegélnie przy instytucji
odwolalnosci od decyzji podnosi sie, ze to strona ma by¢ zadowolona lub nie z
rozstrzygnigcia, co oznaczaloby, przenoszac to na kanwe art. 7a k.p.a., ze to od
subiektywnego odczucia strony zalezy, czy przyjeta przez organ interpretacja niejasnego
prawnie przepisu zostata rozstrzygnieta na korzys$¢ strony. Stuszne jest wigc stanowisko W.
Chroscielewskiego, J. P. Tarno 1 P. Danczaka, Ze ,,organ w takim wypadku zobligowany
bedzie przedstawi¢ stronie mozliwe sposoby rozstrzygnigcia okreslonych watpliwosci,

umozliwiajac jej wybor tego, ktory uznaje za najbardziej dla siebie korzystny”lo.

Zasada ta nie ma jednak charakteru bezwzglednego, bowiem w sytuacji gdy w sprawie

wystepuja strony o spornych interesach albo osoby trzecie majagce w sprawie interes

8 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepisow Unii Europejskiej w zakresie réwnego
traktowania (Dz.U. z 2016 r. poz. 1219, t.j.).

® Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 07 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego, Druk sejmowy nr 1183, Sejm V111 kadencji, s. 7.

10w, Chroéscielewski, J. P. Tarno, P. Daficzak, Postgpowanie..., dz.cyt., s, 63.

41



faktyczny, na ktérych wynik sprawy ma bezposredni wplyw, przepis ten nie znajdzie
zastosowania. Podobnie bedzie w przypadku, gdy wymaga tego wazny interes publiczny, w
tym istotne interesy panstwa takie jak obronnos¢, bezpieczenstwo. Regulacja art. 7a dotyczy
wylacznie watpliwo$ci prawnych, nie oznacza to jednak, ze ustawodawca pominat
zagadnienie wystgpowania watpliwosci dotyczacych stanu faktycznego sprawy. Zagadnienie

takie wprowadzit w art. 81a § 1 k.p.a.
Ponaglenie

Kolejng niezwykle ciekawg instytucjag wprowadzong nowelg kodeksu z 2017 r. jest
ponaglenie. Na wstepie nalezy powiedzie¢, ze przepisy ustawy postuguja si¢ zwrotami
niedookreslonymi, takimi jak niezwlocznie, bez zbednej zwloki, okreslajac terminy
zatatwienia sprawy. Niezwlocznie powinny by¢ zatatwiane sprawy, ktdre nie wymagaja
przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego i moga by¢ rozstrzygnigte w oparciu o dane
posiadane przez organ badz w oparciu o dowody przedstawione przez strone¢ lacznie z
zadaniem wszczgcia postgpowania (art. 35 § 2 k.p.a.). Konieczno$¢ przeprowadzenia
postgpowania wyjasniajacego warunkuje miesieczny okres zatatwienia sprawy, podobny
termin przewidziany jest na postgpowanie odwolawcze, za§ dwa miesigce moga byc
rozstrzygane sprawy o szczegdlnym stopniu skomplikowania. Jezeli organ nie jest w stanie
zatatwi¢ sprawy w oznaczonym ustawowo terminie, zobowigzany jest do zawiadomienia o
tym strony wraz z podaniem przyczyny zwloki oraz ze wskazaniem nowego terminu na
zatatwienie sprawy. W orzecznictwie uznaje si¢, ze ten nowy termin nie moze by¢ wskazany
nieprecyzyjnie, powinien jasno stwierdza¢, kiedy sprawa indywidualna 1 konkretna zostanie
rozstrzygnicta''. W ww. zawiadomieniu organ zawiadamia réwniez o mozliwosci wniesienia
ponaglenia w sytuacji bezczynno$ci lub przewleklo$ci postepowania. Intencjg, ktora
przyswiecala projektodawcom tej instytucji, jest przyspieszenie postgpowania 1
zmobilizowanie organéw administracji publicznej do podejmowania dziatan w celu
rozstrzygniecia sprawy. R. Kedziora dodaje do tego ,,nowe usystematyzowanie instytucji
procesowych, majacych na celu zapobieganie negatywnym skutkom naruszenia ogolnej
zasady szybkos$ci postepowania administracyjnego, w szczegdlnosci poprzez wypetnienie luk
wynikajacych z oszczgdno$ci 1 nieprecyzyjnosci dotychczasowych rozwigzan w tym

2

zakresie” *“. Ponaglenie jest wigc przeciwdzialaniem opieszatosci organow lub moéwiac

11 7ob. wyrok NSA z 22 grudnia 2000 r. , I11 SAB 75/00, Lex nr 48005 oraz wyrok NSA z 21 czerwca 1996 r., |
SAB 28/96, Lex nr 29250.
12 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 277.
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precyzyjnie, to organ do walki z bezczynnoscia lub przewlekloscia postepowania.
Bezczynno$¢ to zdaniem A. Wiktorowskiej ,,sytuacja, w ktorej uptywa, przewidziany przez
ustawe procesowag, termin zatatwienia sprawy administracyjnej, a sprawa de facto nie zostaje

zatatwiona, czyli nie zapada w danym postepowaniu zadna decyzja” 13

. Z przewlekloscia
mamy do czynienia za$ wtedy, gdy organ nie tylko nie zatatwia sprawy w terminie, ale tez
wykonuje czynnosci pozorne lub niepotrzebne. Z. Kmieciak zakwalifikowat jg jako ,,stan, w
ktorym organ administracyjny w sposob nieuzasadniony przedtuza termin zatatwienia sprawy
w trybie art. 36 § 2 k.p.a., powotujac si¢ na niezalezne od niego przyczyny uniemozliwiajace
dotrzymanie terminu podstawowego” * Procedura ponaglenia jest chwalona przez jej
przejrzystos¢ 1 krotki termin jego rozpatrzenia. Organ, na ktorego dziatanie lub brak strona
wnosi ponaglenie, jest zobowigzany przesta¢ je wraz z aktami organowi wyzszego stopnia w
ciggu 7 dni, taki tez ma termin organ wyzszego stopnia na rozpatrzenie ponaglenia i wydanie
postanowienia o uznaniu ponaglenia za zasadne badz stwierdzeniu, ze nie doszio do
naruszenia przepisOw o terminie zatatwiania spraw. Jezeli organ rozpatrujacy ponaglenie
stwierdzi, ze organ prowadzacy spraw¢ dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewlektosci,
wskazuje czy miato to miejsce z razgcym naruszeniem prawa, zobowigzuje ten organ do
zatatwienia sprawy w wyznaczonym przez niego terminie a takze wyjasnienie przyczyn i
osob winnych takiego stanu sprawy a w razie potrzeby takze podjecie Srodkow
zapobiegajacych tym zjawiskom w przysztosci (art. 37 § 7 k.p.a.). Instytucja ponaglenia daje
stronie realne szanse na ochrong¢ swoich praw. Po pierwsze zakwalifikowanie niezatatwienia
sprawy w terminie jako razgcego naruszenia prawa na podstawie art. 37 § 6 k.p.a. otwiera
droge do ewentualnej odpowiedzialno$ci pracownika organu. Odpowiedzialno$¢ ta ma
charakter majatkowy na podstawie ustawy z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa15. Poza tym, jak juz
wczesniej bylo wspomniane, jedna z nowelizacji k.p.a. wprowadzono odpowiednie
stosowanie art. 417" § 3 kodeksu cywilnego do odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
niewydanie orzeczenia lub decyzji*°. Dlatego, gdy organ rozpoznajacy ponaglenie stwierdzi,
ze doszto do przewlektosci lub bezczynnosci, poszkodowany moze wystapi¢ z powoddztwem

odszkodowawczym do sadu powszechnego.

3 A. Wiktorowska, Bezczynnos¢ administracji [w:] Postgpowanie administracyjne — ogoélne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sadami administracyjnymi, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2015, s. 76.

7. Kmieciak, Przewleklos¢ postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2011, z. 6, s. 33.

1> Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1169.

16 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1025, tj. ze zm.), dalej: k.c.
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Mediacja

Mediacja w postepowaniu administracyjnym, to zupelnie nowa instytucja
wprowadzono wlasnie nowelg z 2017 r. Postgpowanie mediacyjne nalezy do tzw.
polubownych metod rozwigzywania sporow ADR (alternative dispute resolution). Istnieje w
wickszo§ci galezi prawa, ostatnio =znalazta zastosowanie réwniez w procedurze
administracyjnej. Dotychczas uwazano, ze w ramach postgpowania administracyjnego,
mediacja nie moze mie¢ racji bytu, ze wzgledu na specyficzny walor w postaci przymusu
panstwowego, przez ktory J. Jendroska rozumie ,,albo uprawnienie administracji panstwowej
do realizowania swoich zarzadzen wlasnymi srodkami, a wigc bez udziatu organéw z innego
uktadu niz administracyjny albo tez caloksztalt przepisow prawnych regulujacych dziatalnos¢
organdw w panstwie w tym zakresie”'’. Oznacza to, ze cechg charakterystyczng stosunku
administracyjnoprawnego jest brak roéwnosci stron. To organ jest uprawniony do
jednostronnej, wladczej konkretyzacji praw lub obowigzkow stron postepowania, posiada
wiec pozycje nadrzedng. Na przywotane powyzej argumenty zwraca tez uwage W. Federczyk
argumentujac, ze ,,okolicznosci te mogg powodowac trudnosci w wykorzystaniu w sprawach
administracyjnych mediacji, ktora jest postepowaniem polubownym, podczas ktérego strony

sporu z udziatem posrednika samodzielnie staraja si¢ osiggnac porozumienie”ls.

Pomimo tych trudno$ci projektodawcy zmian kodeksu postanowili zaproponowaé
przepisy regulujace mediacje. W uzasadnieniu dla rzadowego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw mozemy
przeczytac, ze ,,przepisy powinny jednak stwarza¢ mozliwos$¢ 1 prawng podstawe skorzystania
z tej instytucji wczesniej, na etapie postegpowania administracyjnego, m.in. wlasnie po to, aby
réznicg zapatrywan na sposob rozstrzygnigcia sprawy migdzy strong postgpowania oraz
organem administracji wyjasni¢ w sposob polubowny juz na etapie postgpowania
administracyjnego, a w  konsekwencji = zapobiec = wszczynaniu  postgpowan
sqdowoadministracyjnych”19. Odwotano si¢ przy tym do wystgpowania mediacji m.in. w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym oraz do rekomendacji Rady Europy. ,,Taka wtasnie
rol¢ mediacji w postepowaniu administracyjnym nadaje takze Rada Europy w zaleceniach nr
R(2001)9 Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 5 wrzesnia 2001 r. w sprawie alternatyw

wobec sgdowego rozstrzygania sporow miedzy wiladzami administracyjnymi a osobami

17} Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2001, s. 133.

8 W. Federczyk, [w:] Postepowanie administracyjne, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak,
Warszawa 2018, s. 160.

19 Uzasadnienie. .., dz.cyt., s. 35.
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(stronami) prywatnymi. W zataczniku do ww. zalecen przywotanych zostato pie¢ metod ADR
pozwalajacych skutecznie unikngé sporéw przed sadem, tj.: kontrola wewnetrzna aktow
administracyjnych, koncyliacja, mediacja, ugoda, arbitraz. Wsrod zalet ADR, Rada Europy
przywoluje w szczeg6lnosci: szybko$¢ postepowania, odformalizowanie, dyskrecje,

iy o 20
polubownos¢, mniejsze koszty” .

Pomimo tego, ze na gruncie procedury administracyjnej nie wystepuje definicja
legalna mediacji, traktuje si¢ ja jako jedng z form alternatywnych metod rozwigzywania
spordéw, poprzez m.in. obecnos¢ osoby trzeciej, czyli mediatora, ktérym jest osoba bezstronna
pomagajaca uczestnikom mediacji w wypracowaniu wspolnego rozwigzania droga
wzajemnych ustepstw. W rezultacie za$, co nalezy uzna¢ za niewatpliwie pozytywna ceche
mediacji, dochodzi do wugodowego zalatwienia sprawy, przekonania uczestnikow
postgpowania o tym, ze wypracowane rozwigzanie jest stuszne i ewentualny natozony
obowigzek powinien zosta¢ dobrowolnie wykonany. Tym samym post¢powanie trwa krocej,
zmniejszajg si¢ jego koszty. Mediacja ma réwniez na celu wyeliminowania rozbiezno$ci
wystepujacych miedzy stronami lub miedzy strong a organem i1 wypracowanie sposobu
zatatwienia sprawy, przy czym uznaje si¢ ze ustalenia poczynione w trakcie mediacji musza
by¢ zgodne z obowigzujacym prawem. Biezace wigc pozostajg stowa A. Wiktorowskiej i E.
Pierzchaty, ze ,,aktualnie rola administracji publicznej poprzez zachodzace zmiany ma z
jednej strony ogranicza¢ samowole realizowanego przez siebie wtadztwa, z drugiej za$ strony
m.in.: koordynowac, zabezpiecza¢ i chroni¢ spoteczenstwo oraz uzyskiwaé cele spotecznie

uZyteczne”21.

Podkresli¢ nalezy, ze udzial w mediacji jest dobrowolny, a jej zainicjowanie
moze nastgpi¢ na ktorymkolwiek etapie postepowania. Mediacja regulowana przepisami
k.p.a. moze by¢ przeprowadzona nie tylko w przypadku gdy w sprawie wystepuja dwie lub
wiecej stron, ale jej uczestnikami mogg by¢ rowniez organ i strona. ,,A prawo stwarza to pole
nie tylko wtedy, gdy rozstrzygnigcie sprawy pozostawia uznaniu administracyjnemu w
klasycznym ujeciu, ale takze wtedy, gdy wprowadza inne odmiany luzu decyzyjnego na

etapie ustalania faktow (luz decyzyjny) lub na etapie okreslania znaczenia pojgc¢ nieostrych

(luz interpretacyjny)®.

20 Tamze, s. 35.

2l 7ob. E. Pierzchata, Czynniki ksztaltujgce rozwdj form prawnych dzialar administracii [w:] Ewolucja
prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Warszawa 2008, s. 269. Zob. tez A. Wiktorowska, Kierunki
zmian w teorii prawnych form dzialania administracji [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd
Katedr Prawa Administracyjnego, Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r, J.
Zimmermann (red.), Warszawa 2007, s. 359.

22 7. Kmieciak, Mediacja w polskim prawie administracyjnym [w:] Mediacja w sprawach administracyjnych, H.
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Niewatpliwie niejednoznaczng odpowiedz mozna udzieli¢ na pytanie, czy w takim
razie w mediacji mogg uczestniczy¢ podmioty na prawach strony a jesli tak, to jakie prawa im
przystuguja. Z jednej bowiem strony podnosi si¢, ze prawo udzialu w mediacji, to prawo
dyspozytywne strony i nikt poza nig nie moze nim rozporzadza¢®. B. Adamiak stwierdza za$,
ze ,,w mediacji uczestnicza podmioty na prawach strony (...) Podmioty na prawach strony
wprawdzie nie maja swojego interesu prawnego, nie oznacza to jednak pozbawienia ich
udziatu zarowno w ustaleniu stanu faktycznego sprawy, jak i sposobu jej zatatwienia w
wyniku prowadzonej mediacji, skoro organ zatatwia sprawe zgodnie z ustaleniami zawartymi
w protokole mediacji (art. 96n § 1 k.p.a.). Stanowisko podmiotow na prawach strony
uwzglednia mediator” s Wynikatoby z tego, ze udzial podmiotow na prawach strony
ogranicza si¢ do przedstawienia przez nich swojego pogladu na sprawe. Tymczasem przeciez,
sam fakt, zZe w mediacji uczestniczy np. organizacja spoleczna, nie niweczy uprawnienia
strony do udziatu w takim posiedzeniu. Oprocz tego, strona moze nie wyrazi¢ zgody na
uczestnictwo w mediacji jednoczes$nie z podmiotem na prawach strony. Mediacja ma zwykle
charakter negocjacji 1 skonczy¢ si¢ moze na dwa sposoby. W przypadku braku porozumienia,
organ prowadzacy sprawe rozpoznaje sprawe sam 1 wydaje stosowny akt. Jezeli za$ w trakcie
mediacji dokonano ustalen dotyczacych zatatwienia sprawy — wigza one organ jesli sg zgodne
z prawem. A wigc organ powinien zatwierdzi¢ ugode zawartg przed mediatorem, badz wydac

decyzje o tresci zgodnej z protokotem mediacji.
Milczace zalatwienie sprawy

Novum wprowadzonym nowelg jest takze milczace zalatwienie sprawy. M. Kaminski
uwaza, ze Ww sensie S$cistym ,milczenie administracyjne jest legalnym sposobem
wykonywania kompetencji administracyjnych poprzez niepodejmowanie dzialan w
okreslonych formach prawnych (np. niewydanie decyzji administracyjnej) w reakcji na
okreslone w normie prawnej zdarzenia prawne lub dziatania prawne innych podmiot(')w”25.
Instytucja ta znalazta uregulowanie kompleksowe w kodeksie z tego powodu, ze zapewnia
zmniejszenie kosztow funkcjonowania administracji. Przed komentowang nowelizacja

znalez¢ mozna bylo jedynie kilka przyktadéw zastosowania tego rozwigzania, m.in. w

zakresie zgloszenia rozpoczecia korzystania z instalacji, z ktérej emisja nie wymaga

Machinska (red.), Warszawa 2007, s. 40.

28 70b. S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdzialow 5a, 8a,
14 oraz rozdziatow IV i Vila KP4, Warszawa 2017, s. 11

24 B. Adamiak, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa
2017, s. 499.

% M. Kaminski, [w:] Postepowanie administracyjne, T. Wo$ (red.), Warszawa 2017, s. 445.
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pozwolenia® czy tez zgloszenia niektorych robot budowlanych?’. Wykorzystanie instytucii
milczacego zatatwienia sprawy obwarowane jest pewnymi przestankami, jak chocby
istnieniem przepisu materialnoprawnego, ktéry na to zezwala. Milczace zatatwienie sprawy to
forma dziatania, lub dokladniej rzecz ujmujac, braku dziatania organu, w swych skutkach
identyczna jak decyzja pozytywna dla strony. Sktadaja si¢ na nig dwie formy, tj. milczace
zakonczenie postepowania, w sytuacji gdy organ w terminie 30 dni nie wyda decyzji lub
postanowienia badz milczaca zgoda, jesli w tym samym czasie organ nie zlozy sprzeciwu.
Sprawa jest wowczas zatatwiona w catosci zgodnie z zgdaniem strony. Przed wprowadzeniem
noweli z 1 czerwca 2017 r. w judykaturze przewazat poglad, iz wniesienie sprzeciwu musi
by¢ uzewngtrznionym wyrazem woli poprzez np. wprowadzenie decyzji do systemu
teleinformatycznego czy tez nadanie w placowce operatora pocztowego. Poglad taki wyrazit
NSA stwierdzajac, ,,zgodnie z art. 30 ust. 6a pr. bud. za dzien wniesienia sprzeciwu uznaje si¢
dzien nadania decyzji w placowce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu art. 3
ust. 13 pr. poczt. Tak wigc zgodnie z powyzszym przepisem do terminu 30-dniowego, 0

, . . . . . .. .. 28
ktorym mowa w ust. 5, nie wlicza si¢ terminu dor¢czenia decyzji (o sprzeciwie)”

Whprowadzenie instytucji milczacego zalatwienia sprawy rowniez nalezy ocenié
pozytywnie z przynajmniej dwoch powodow. Po pierwsze, zmniejsza koszty postepowania —
brak konieczno$ci wysytania pism, zawiadamiania stron, organizowania rozprawy itp. Po
drugie, nie angazuje organu i strony w przeprowadzanie dodatkowych dowodow, gdy sprawe
mozna rozstrzygna¢ w calosci zgodnie z zadaniem. Nalezy pamigtaé, ze strong¢ ktora
chciataby aby sprawe rozstrzygnigto w sposob milczacy, obowiazuja wszystkie przepisy
dotyczace wymogow formalnych przewidziany w k.p.a. 1 przepisach szczegdlnych.
Niespetnienie wymogoéw formalnych wywotluje skutki z art. 64 k.p.a., to jest wezwanie do
usunigcia brakow. Jednocze$nie, stusznie stwierdza A. Zimnicka, ,,wydanie przez organ
administracji wadliwego wezwania nie skutkuje przerwaniem biegu terminu do wydania

.. .. .. . 29
decyzji, postanowienia czy wniesienia terminu”

. Zdanie to potwierdza orzecznictwo,
wedtug wyroku NSA z 27 maja 2011 r. ,,postanowienie naktadajgce na inwestora obowigzek
przedtozenia w okreslonym terminie dokumentacji w istocie bez podstawy prawnej, jesli nie

jest ona wymagana wobec skorzystania przez inwestora z okre$lonej formy realizacji

%8 Art. 152 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2017 r. poz. 519, t.j.).
2T Art. 30 ust. 5w zw. z art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 . poz.
1202, t.j.), dalej pr. bud.

28 7ob. wyrok NSA z 27 stycznia 2017 r., 11 OSK 1220/15, Lex nr 2261555,

2 A. Zimnicka, [w:] KPA. Komentarz, M. J. Nowak, Z. Olech, Z. Tokarzewska-Zarna, A. Zimnicka, Warszawa
2018, s. 466.
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inwestycji (na podstawie zgtoszenia), a nie z art. 29a ust. 1 pr. bud., nie moze wywotaé skutku
W postaci przerwania biegu terminu do wniesienia sprzeciwu”*’. Sporo watpliwo$ci moze
budzi¢ art. 122d k.p.a. stwierdzajacy, ze do spraw zatatwianych milczaco nie stosuje si¢
przepisow art. 10 i art. 79a. Wyktadnia jezykowa prowadzi do wniosku, ze w kazdej sprawie,
ktéra mozna zatatwi¢ milczaco nie stosuje si¢ art. 10 k.p.a. czyli uniemozliwia si¢ stronie
czynny udzial w postgpowaniu. Stusznie jednak zauwaza A. Wrobel, ze ,,wykltadnia taka jest
nieprawidlowa, nie uwzglednia bowiem tego, ze kazda taka sprawa moze by¢ przed uptywem
terminu zatatwiona w formie decyzji lub postanowienia konczacego sprawe albo organ moze
wnies¢ sprzeciw w drodze decyzji”31. W uzasadnieniu dla wprowadzonych zmian przeczytac¢
mozna, ze ,,uproszczony charakter trybu milczacego zatatwienia sprawy sprowadzajacy si¢ do
wydania rozstrzygnigcia w oparciu o material przedstawiony przez strony na etapie wszczecia
postgpowania, jak rowniez zakres spraw, ktore w zatozeniu majg by¢ zatatwiane w tym trybie
(sprawy nieskomplikowane), nie wymaga stosowania zasady czynnego udziatu strony
W postgpowaniu ani jej uszczegdlowienia, jakie przewidziano w projektowanym art. 79a

k.p.a.” 2

Argumentacja projektodawcéw nie przekonuje. Nie mozna bowiem uznaé
wszystkich spraw z zakresu prawa wodnego czy prawa budowlanego za ,,nieskomplikowane”.
Ponadto, uprawnienie do udzialu w postgpowaniu, czy to karnym, cywilnym, czy
administracyjnym, to uprawnienie zapisane w konstytucji nie mozna wigc przepisem rangi
ustawowej wylaczaé obowigzywania norm konstytucyjnych . Zgodzi¢ nalezy si¢ z A.
Wrobel, ze ,,nakaz niestosowania w sprawach zatatwianych milczaco przepisu art. 10 jest nie
tylko niekonstytucyjny, ale przede wszystkim nieracjonalny. Wytaczenie udziatu strony w
sprawach zatatwianych milczaco musi by¢ logicznie oparte na zalozeniu absolutnej
bezczynnos$ci organu, a zatem zakazie podejmowania w tym okresie jakichkolwiek czynnos$ci
majacych na celu wyjasnienie stanu faktycznego lub prawnego sprawy, co jest zatozeniem

kontrfaktycznym”*,

Postepowanie uproszczone

Ostatnim juz przykladem podkreslajagcym stuszno$¢ zmiany przepiséw k.p.a. jest
wprowadzenie postgpowania uproszczonego. Jak zauwaza W. Sawczyn ,,w pierwszej

kolejnosci nalezy wskaza¢ na mogace pojawi¢ si¢ problemy terminologiczne zwigzane z

%0 7ob. wyrok NSA z 27 maja 2011 r., Il OSK 924/10, Lex nr 992667.

3L A. Wrébel, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, A. Wrobel, M. Ja§kowska, Warszawa
2018, s. 789.

%2 Uzasadnienie. .., dz.cyt., s. 49.

¥ Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, (Dz.U. z 1997 r., Nr 78 poz. 483).

% A. Wrébel, Kodeks... dz.cyt., s. 789.
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nowym postgpowaniem (...) Terminy <postgpowania uproszczonego> byly uzywane do
nazwania pozajurysdykcyjnych postepowan dotyczacych wydawania zaswiadczen oraz
rozpatrywania skarg i wnioskow”. Postepowanie uproszczone regulowane od art. 163b jest
za$ instytucja nowa, ale czerpigca wtasnie z postepowan w sprawie wydawania zaswiadczen
oraz skarg i wnioskow. Mozna wigc wysunagé wniosek, Ze przepisy postgpowania
uproszczonego maja charakter leges specialis w stosunku do pozostatych przepisoéw k.p.a.
Postgpowanie to nie bedzie mogto by¢ przeprowadzone w kazdej sprawie, a jedynie tam gdzie
wystepuje tylko jedna strona, a przepis szczegdlny nie stoi temu na przeszkodzie. Clue tej
instytucji jest skrécenie czasu rozpatrzenia sprawy poprzez ograniczenie mozliwosci
wystepowania z dowodami 1 zagdaniami wytacznie do wskazanych w formularzu urzedowym
inicjujacym postepowanie. Postgpowanie to, cze$¢ przedstawicieli doktryny krytykuje, m.in.
za to, ze czg$¢ spraw, w ktorych byt wymagany formularz i tak rozstrzygana byla w terminie
krotszym niz 1 miesiac, wicc tryb uproszczony traci tu na znaczeniu®. Dodatkowo poprzez
ograniczenie uzasadnienia decyzji wylacznie do podania podstawy prawnej bez jej
wyjasnienia, moze skutkowac, ze strona pozbawiona zostanie mozliwosci skutecznej obrony
swych praw w administracyjnym toku instancji. W orzecznictwie uznaje si¢ bowiem, ze
,wlasciwe uzasadnienie prawne i faktyczne stanowi wazny element kazdej decyzji
administracyjnej, jest jej integralng czgscia 1 jego zadaniem jest wyjasnienie rozstrzygniecia
stanowigcego dyspozytywna cz¢s¢ decyzji. Motywy decyzji powinny wiec odzwierciedla¢
racj¢ decyzyjna 1 wyjasnia¢ tok rozumowania prowadzacy do zastosowania konkretnego
przepisu prawa materialnego do rzeczywistej sytuacji faktycznej. (...) Prawidlowo
sporzadzone uzasadnienie daje rowniez mozliwos$¢ petnej i merytorycznej weryfikacji decyzji
w postepowaniu sagdowym, w toku ktorego nie jest mozliwe uzupetnienie przeprowadzonego
postepowania administracyjnego o stosowng argumentacj¢ prawng, 1 wyreczanie w ten sposob
organdw administracji w dokonaniu oceny w kwestii spelnienia przestanek ustawowych,
uzasadniajacych wydanie konkretnej decyzji”®’ P. Przybysz w postepowaniu uproszczonym
odnajduje réwniez ,istotne ograniczenia zasady prawdy obiektywnej (art. 7) oraz zasady

» 38  Stronie nie przyznano bowiem

czynnego udziatu strony w postgpowaniu (art. 10)
mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranego w sprawie materiatu dowodowego, a

ewentualne postanowienia wydawane w toku sprawy mogg by¢ zaskarzalne wylacznie tacznie

% W. Sawczyn, [w:] Prawo procesowe administracyjne. Tom 9, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
Warszawa 2017, s. 221-222.

% Por. J. P. Tarno [w:] Postepowanie..., dz.cyt., s. 374.

%7 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 wrzesnia 2016 r., I SA/Gd 775/16, Lex nr 2141715,

% P Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 592.
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z odwotaniem od decyzji. P. Golaszewski uznat natomiast, ze ,w postgpowaniu
uproszczonym nie zwolniono organu z obowigzku stosowania art. 10 §, 1 w zw. z nowym art.
79a k.p.a., a jedynie zliberalizowano — poprzez rezygnacje z tresci art. 81 k.p.a.- warunki
wystapienia skutku procesowego w postaci uznania okolicznosci faktycznej za udowodniona,
na wypadek pozbawienia strony mozno$ci wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych

L 5539
dowodow”™,

Whioski koncowe

Konkludujac rozwazania, przytoczone przeze mnie instytucje nalezy oceni¢ pozytywnie w
kontekscie wprowadzonych zmian. Urzeczywistniajg one cele, ktore zatozyli sobie tworcy
noweli, a wigc wprowadzenie rozwigzan, ktore ,pozwolg usprawnié postgpowania
administracyjne oraz skroci¢ czas ich trwania m.in. dzigki przyznaniu stronom mozliwos$ci
decydowania w szerszym zakresie o realizacji ich prawa do pelnego, dwukrotnego
rozpoznania sprawy w procedurze administracyjnej 40, Zmiany z czerwca 2017 1. to tez proba
zwigkszenia zaufania obywateli do panstwa, nadwatlonego przez przedtuzajace sie¢
postgpowania zardwno dotyczace dzialalno$ci gospodarczej jak i odnoszace si¢ do stron,
niebedacych przedsigbiorcami poprzez ,bardziej partnerskie podejscie administracji do
obywatela”“. Zaprezentowane w artykule rozstrzygni¢cia majag w koncu zapewni¢ statos¢ i
pewno$¢ rozstrzygnie¢ a takze przekona¢ zar6wno organy jak i strony postepowan
administracyjnych do korzystania z pozasagdowych instytucji rozwigzywania sporow. Temu
wlasnie ma shuizy¢ miedzy innymi mediacja. Oczywiscie, w miar¢ zmieniajacych si¢
stosunkéw spoleczno-gospodarczych, instytucje te zostang lub nieprzystosowane do
aktualnych potrzeb, tym niemniej przepisy kodeksu, a przede wszystkim praktyka organow
administracji publicznej, potrzebowata zmian, ktére nowelizacja z 1 czerwca 2017 r.

zapewnia.

% P Gotaszewski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski (red).
Warszawa 2017, s. 1209.

40 Uzasadnienie..., dz.cyt., s. 4.

4 Tamze, s. 4.
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ABSTRAKT

Artykut dotyczy podstawowych zmian wprowadzonych do kodeksu postepowania
administracyjnego nowelg z 1 czerwca 207 r. Podstawowym jego celem jest udzielenie
wzglednie jednoznacznej odpowiedzi na pytanie jaka jest praktyczna warto$¢ nowych
instytucji oraz czy zmienione przepisy speiniajag zalozenia pomystodawcoOw nowelizacji.
Zmiany te byly najobszerniejsze od wielu lat 1 mialy na celu urzeczywistnienie zasady
»,administracja blizej jednostki”. Taki tez cel przyswiecal autorom projektu ustawy
zmieniajacej. Pragneli oni aby po wprowadzeniu przepisOw obywatel mial $wiadomo$¢
bardziej partnerskiego podejscia administracji do siebie. Uczyniono to poprzez dodanie
przepisOw dotyczacych milczacego zatatwienia sprawy, postegpowania uproszczonego oraz
wprowadzono mozliwo$¢ polubownego rozstrzygnigcia sprawy poprzez udzial mediatora.
Wprowadzone zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie i oczekiwac ich czgstego wykorzystania w

praktyce.
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