Warszawa, 04-11-2022r.
RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Marcin Wigcek

V.511.968.2022.AN

Pan Zbigniew Ziobro
Minister Sprawiedliwosci
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Wielce Szacowny Panie Ministrze!

W zwigzku z przekazang informacjg (DPA-1.455.5.2021) o przygotowanym w
Ministerstwie Sprawiedliwosci projekcie ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego, udostepnionym na stronie internetowej Rzgdowego
Centrum Legislacji (nr UD439, wersja z 22 wrzesnia 2022 r.), pragne wyrazi¢ swoje
uwagi odnosnie do niektérych rozwigzan, ktére zostaty przewidziane w niniejszym
projekcie nowelizacji przepiséw ogdlnego postepowania administracyjnego.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 2000; dalej: ,k.p.a.”) zostata uchwalona ponad 60 lat temu, w
odmiennych stosunkach gospodarczych i ustrojowych. W zwigzku z powyzszym
naturalne jest, ze podlegata ona licznym nowelizacjom, zwtaszcza w ostatnim czasie.
Wzmozona aktywnosc legislacyjna w tym zakresie podyktowana byta zazwyczaj
dazeniem do usprawnienia postepowania administracyjnego oraz dostosowania jego
przepisow do wspotczesnych warunkow, w szczegdlnosci w obszarze cyfryzacji i
wykorzystania nowoczesnych technik teleinformatycznych. W uzasadnieniu do
przedstawionego projektu wyrazono podobnie troske o sprawne prowadzenie
postepowania, czy efektywne wykorzystanie zasobéw administracji publicznej, m.in.
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poprzez odformalizowanie postepowania. Tego rodzaju intencje projektodawcy z
pewnoscig zastugujg na aprobate. Nie mozna tez generalnie zakwestionowac tych
celow projektowanej nowelizacji k.p.a., ktére miaty zasadniczo na uwadze zmiany o
charakterze gtéwnie porzgdkujgcym, uzupetniajgcym czy doprecyzowujgcym
dotychczasowe przepisy, bgdZ majgce na celu wyeliminowanie zbytniego formalizmu.

Nie wywotuje takze wiekszych zastrzezen z punktu widzenia ochrony praw
obywatelskich wprowadzenie mozliwosci wykorzystania wspomnianej wyzej techniki
teleinformatycznej przy prowadzeniu rozprawy administracyjnej lub uzycia techniki
zapisu dzwieku i obrazu przy sporzgdzaniu protokotéw. Analogicznie nalezy ocenié
wprowadzenie mozliwosci doreczania korespondencji za pomocg skrytki pocztowej
oraz przyjecie zasady, ze wtasciwos¢ miejscowa organu nie ulega zmianie do czasu
zakonczenia postepowania.

Natomiast nalezato jednak wyrazi¢ opinie krytyczng wobec trzech projektowanych
przepiséw: 1. art. 138 8 2c k.p.a. (dot. odstgpienia przez organ odwotawczy od
uchylenia decyzji wydanej z naruszeniem art. 25 k.p.a.), 2. art. 97a k.p.a. (dot. nowej
przestanki zawieszenia postepowania) oraz 3. art. 105 & 3 k.p.a. (dot. zawiadomienia o
umorzeniu postepowania z mocy prawa).

1. Uwagi dot. projektowanego art. 138 § 2c k.p.a.

Powazne watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich jako organu powotanego do
strzezenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela wywotuje przewidziane w
przedstawionym projekcie ustawy rozwigzanie zawarte w art. 1 pkt 16, w mysl ktorego
w art. 138 k.p.a. po § 2b dodaje sie 8 2c w brzmieniu: ,8 2c. Organ odwotawczy nie
uchyla zaskarzonej decyzji wydanej z naruszeniem art. 25, jezeli w wyniku ponownego
rozpatrzenia sprawy mogtaby zapas¢ wytgcznie decyzja odpowiadajgca w swej istocie
decyzji dotychczasowej”. Powotany wyzej przepis art. 25 k.p.a. dotyczy wytgczenia
organu administracji publicznej od zatatwienia sprawy. W uzasadnieniu do projektu
przywotano m.in. tres¢ art. 146 8 2 k.p.a., w mysl| ktorego: ,Nie uchyla sie decyzji takze
w przypadku, jezeli w wyniku wznowienia postepowania mogtaby zapas¢ wytagcznie
decyzja odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotychczasowej”. Zasade przyjetg w art.
146 § 2 k.p.a. zaproponowano wiec zastosowac do postepowania odwotawczego
wywotanego zaskarzeniem decyzji wydanej przez organ podlegajgcy wytgczeniu.



Zdaniem projektodawcy tego rodzaju wada procesowa nie w kazdym przypadku
bedzie miata bowiem wptyw na sposéb zatatwienia sprawy.

Proponowana zmiana art. 138 k.p.a. poprzez dodanie § 2¢, w brzmieniu wyzej
podanym, moze niestety budzi¢ obawy o zachowanie gwarancji procesowych strony
postepowania administracyjnego. W szczegdlnosci dotyczy to prawa do skutecznego
zaskarzenia decyzji z przyczyny naruszenia przepisu art. 25 k.p.a., czyli braku
bezstronnosci organu, ktory podlegat wytgczeniu od zatatwienia sprawy. Zapewnienie
obiektywizmu organu rozpatrujgcego sprawe jest wszak warunkiem prawidtowej
realizacji zasady prawdy materialnej (art. 7 k.p.a.) oraz zasady budzenia zaufania do
organdw wiadzy publicznej (art. 8 k.p.a.). Wspomniec przy tym nalezy, ze
wprowadzone do k.p.a. w 1980 r. rozwigzanie przyjete w art. 146 § 2 k.p.a. spotkato sie
juz niegdys z krytykg jako prowadzgce w istocie do podwazenia rangi procesowych
zasad postepowania administracyjnego oraz ostabienia przekonania, ze ich
przestrzeganie posiada samoistng doniostos¢ (W. Dawidowicz, Postepowanie
administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 249). Z drugiej strony podnoszono
jednak, ze przepis § 2 art. 146 k.p.a. stanowi przejaw zasady szybkosci i prostoty
postepowania, gdyz wyklucza zbedne formalnosci (J. Borkowski, w: J. Borkowski, J.
Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, pod red. J. Borkowskiego, Warszawa 1985, s. 221).

Niemniej nie mozna pomijac¢, ze unormowanie zawarte w art. 146 8 2 k.p.a. dotyczy
postepowania nadzwyczajnego w sprawie juz zakonczonej ostateczng decyzjg,
niekiedy wydang kilka lat wcze$niej. O ile wiec rozwigzanie to w postepowaniu
wznowieniowym moze by¢ uzasadniane wzgledem na zasade ogdlng trwatosci
ostatecznej decyzji administracyjnej (art. 16 8 1 k.p.a.) i ochrone stabilizacji opartych
na niej stosunkéw prawnych, to jego ewentualne zastosowanie w postepowaniu
odwotawczym, czyli w administracyjnym toku instancji, nie wydaje sie wtasciwe.
Wprowadzanie omawianej reguty do postepowania zainicjowanego odwotaniem jest
tym bardziej chybione, ze zgodnie z projektowanym nowym 8§ 6 przepisu art. 24 w zw.
z nowym brzmieniem § 2 przepisu art. 25 k.p.a. - czynnosci dokonane przez wytgczony
organ z naruszeniem 8 4 pozostajg w mocy, jezeli naruszenie to nie wptywa na
rozstrzygniecie sprawy lub ich ponowienie nie mogtoby prowadzi¢ do odmiennych
ustalen. W takiej sytuacji dodanie jeszcze 8 2c do art. 138 k.p.a. nalezy uznac za zbyt
daleko idgce w odformalizowaniu i przyspieszeniu procedowania przez organy
administracji publicznej. Istnieje poza tym realne niebezpieczenstwo, ze w praktyce



administracyjnej nowy przepis art. 138 § 2c k.p.a. mogtby by¢ naduzywany przez
organy odwotawcze, co w potgczeniu z projektowanymi przepisami art. 24 8 6 k.p.a. w
zw. z art. 25 8 2 k.p.a. mogtoby sprawia¢, ze skuteczne podnoszenie przez strone
postepowania zarzutu braku zapewnienia bezstronnosci organu mogtoby by¢
znacznie utrudnione. Tymczasem kwestia odpowiednich Srodkéw gwarancji (sankgji)
obiektywizmu organu administracji publicznej ma réwniez istotne znaczenie dla
realizacji zasady sprawiedliwosci proceduralnej w postepowaniu administracyjnym,
czyli prawa do bezstronnego i uczciwego postepowania.

2. Uwagi dot. projektowanego art. 97a k.p.a.

Nalezy takze zgtosi¢ zastrzezenia dotyczgce przewidzianej w opiniowanym projekcie
ustawy zmieniajgcej nowej podstawy fakultatywnego zawieszenia postepowania
administracyjnego. Zgodnie z art. 1 pkt 11 projektu po art. 97 dodaje sie art. 97a w
brzmieniu: ,Art. 97a. Organ administracji publicznej moze zawiesi¢ postepowanie
jezeli zachodzi inna niz okreslona w art. 97 8 1 dtugotrwata, istotna i niezalezna od
organu prowadzgcego sprawe przeszkoda uniemozliwiajgca prowadzenie
postepowania. Przepis art. 97 § 2 stosuje sie odpowiednio”. W uzasadnieniu do
projektu nowelizacji k.p.a. przywotano analogiczny art. 22 8 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. - Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1375;dalej: ,k.p.k.").
Zgodnie z tym przepisem k.p.k.: ,Jezeli zachodzi dtugotrwata przeszkoda
uniemozliwiajgca prowadzenie postepowania, a w szczegdlnosci jezeli nie mozna ujgc
oskarzonego albo nie moze on brac udziatu w postepowaniu z powodu choroby
psychicznej lub innej ciezkiej choroby, postepowanie zawiesza sie na czas trwania
przeszkody”. Przepis art. 22 8 1 k.p.k. gtbwne przeszkody uniemozliwiajgce
prowadzenie postepowania karnego wigze jednak zasadniczo z okolicznosciami
faktycznymi w postaci ukrywania sie oskarzonego, ktéry staje sie nieuchwytny dla
organdw scigania, oraz jego stanu psychicznego, tj. dotkniecia chorobg psychiczng nie
pozwalajgcg na udziat w czynnosciach procesowych (por. K. Marszat, Proces karny,
Katowice 1998, s. 326-327). W praktyce te dwie przestanki stajg sie najczesciej
powodem wstrzymania biegu procesu karnego, co wynika ze jego specyfiki. Identyczny
przepis funkcjonowat w Kodeksie postepowania karnego z 1969 r., a regulacja z 1928
r. wrecz ograniczata sie tylko do tych dwéch przestanek. Inne przyczyny zawieszenia
postepowania karnego majg wiec charakter wyjgtkowy (np. kleski zywiotowe).

Z podanych wyzej powodow wprowadzanie do procedury administracyjnej nowej
przestanki umozliwiajgcej fakultatywne zawieszenie postepowania, w formie



zaproponowanej w analizowanym projekcie, wydaje sie by¢ niezrozumiate. Specyfika
postepowania administracyjnego, jego przedmiot i cel, sg bowiem odmienne od
postepowania karnego. Podniesiona za$ w uzasadnieniu projektu mozliwa przyczyna
zawieszenia postepowania administracyjnego w postaci choroby strony
uniemozliwiajgcej realizowanie uprawnien procesowych czy tez prowadzenia
postepowania sgdowego w przedmiocie jej ubezwtasnowolnienia bedzie wystepowata
raczej rzadko, w odréznieniu wtasnie od postepowania karnego. Natomiast wskazana
przez legislatora w uzasadnieniu projektu przestanka zawieszenia polegajgca na
potrzebie zabezpieczenia dowoddw jest kwestionowana nawet na gruncie art. 22 § 1
k.p.k. (zob. J. Kosonoga, w: Kodeks postepowania karnego. Komentarz, pod red. R.
Stefanskiego i S. Zabtockiego, tom |, komentarz do art. 22 k.p.a., nb. 39-41, Lex/el 2017
oraz podang tam literature i orzecznictwo).

Ponadto, uzyte w proponowanym art. 97a k.p.a. takie zwroty jak: ,dtugotrwata, istotna
i niezalezna od organu” [przeszkoda] majg charakter niedookreslony i bedg wymagaty
kazdorazowej oceny organu prowadzgcego postepowanie. W zwigzku z tym zachodzi
ryzyko, ze podstawa zawieszenia sformutowana w art. 97a k.p.a. jako uznaniowa
bedzie naduzywana, co moze przyczynic sie do czesciej pojawiajgcych sie stanow
przewlektosci postepowania administracyjnego z powodu nieuzasadnionego
wstrzymywania jego biegu przez organ. Z tej perspektywy wprowadzanie nowe;j
przestanki zawieszenia postepowania administracyjnego, w ksztatcie
zaproponowanym w niniejszym projekcie nowelizacji przepisow k.p.a., moze byc¢
uznane za sprzeczne z zasadg 0golng szybkosci postepowania administracyjnego
wyrazong w art. 12 k.p.a. oraz scisle z nig zwigzang zasadg ciggtosci tego
postepowania. Nie wydaje sie to rowniez do pogodzenia z tym celem nowelizagji
k.p.a., jakim jest sprawniejsze (szybsze) prowadzenie postepowan administracyjnych.

3. Uwagi dot. projektowanego art. 105 8 3 k.p.a.

Podobnie krytycznie nalezy oceni¢ propozycje wprowadzenia instytucji zawiadomienia
0 umorzeniu postepowania administracyjnego z mocy prawa. Zgodnie z art. 1 pkt 13
projektu ustawy nowelizujgcej w art. 105 po § 2 dodaje sie 8 3 w brzmieniu: ,§ 3. Jezeli
przepis szczegdlny stanowi, ze postepowanie umarza sie z mocy prawa, organ
administracji publicznej niezwtocznie zawiadamia strony o umorzeniu postepowania”.
Natomiast w mys| obowigzujgcego art. 105 § 1 k.p.a. - ,Gdy postepowanie z
jakiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe w catosci albo w czesci, organ
administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania odpowiednio w



catosci albo w czesci”. Przepis ten stanowi o tzw. obligatoryjnym umorzeniu
postepowania. Umorzenie postepowania jest kwalifikowane jako postac
niemerytorycznego zakonczenia postepowania w sprawie, srodek ostateczny, czyli
instytucja o charakterze wyjatkowym, ktora nie moze by¢ wyktadana rozszerzajgco
(zob. G. kaszczyca, w: System Prawa Administracyjnego Procesowego, tom ll, cz. 4 pt.
Dynamika postepowania administracyjnego ogolnego, pod red. C. Martysza, Warszawa
2021, s. 750-751 oraz podana tam literatura i orzecznictwo). Za w petni aktualng
nalezy uznac teze wyrazong w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 16 lipca
1982 r., SA/Wr 220/82, wedtug ktorej: ,Wydanie przez organ administracji panstwowej
decyzji o umorzeniu postepowania na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. zapewnia stronie
gwarancje procesowe przewidziane w postepowaniu administracyjnym, a zwtaszcza
mozliwos¢ odwotania sie do organu Il instancji oraz zaskarzenia decyzji ostatecznej
tego organu do sgdu administracyjnego” (publ. w ONSA 1982/2/72).

W Swietle powyzszego trzeba podzieli¢ stanowisko zajete ostatnio w orzecznictwie
sgdow administracyjnych na tle art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o
zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491), ze
umorzenie postepowania z mocy prawa wymaga stosownego potwierdzenia aktem
stosowania prawa, tj. w formie decyzji administracyjnej lub wyroku sadu, czego
wymagajg wzgledy pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego. W przeciwnym razie
strona postepowania zostataby pozbawiona mozliwosci kontroli prawidtowosci
umorzenia postepowania zaréwno w postepowaniu odwotawczym, jak i
sgdowoadministracyjnym (zob. m.in. postanowienie WSA w Warszawie z 7 lutego 2022
r., | SA/Wa 3170/21 oraz wyroki WSA w Warszawie: z 19 stycznia 2022 r., | SAB/Wa
399/21; z 17 maja 2022 r., | SAB/Wa 144/22; z 20 maja 2022 r., | SA/Wa 857/22; 2 15
czerwca 2022 r., | SA/Wa 596/22; z 4 sierpnia 2022 r., | SAB/Wa 154/22 i wyrok WSA w
Poznaniu z 22 lutego 2022 r., Il SAB/Po 224/21). Analogicznie w literaturze wskazano
na niezbednos¢ formalnego zakonczenia postepowania, w tym przypadku w postaci
deklaratoryjnej decyzji administracyjnej o umorzeniu postepowania potwierdzajgcej
skutek prawny wynikajgcy z ustawy (zob. W. Chréscielewski, Wgtpliwosci dotyczgce
rozwiqzan przyjetych w nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z 2021 r.
odnoszqcych sie do przedawnienia stwierdzenia niewaznosci decyzji, ZNSA 2021/5/20).

W takiej sytuacji, przy uwzglednieniu uwag judykatury i doktryny dotyczgcych
koniecznosci potwierdzania decyzjg administracyjng konsekwencji ,umorzenia
postepowania z mocy prawa”, projektowane rozwigzanie polegajgce na tym, ze organ
miatby jedynie zawiadamiad strony o umorzeniu mozna ocenic jako obnizajgce poziom
ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym. W rezultacie przyjecia
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proponowanej konstrukgji z art. 105 § 3 k.p.a. strona postepowania zostatby bowiem
pozbawiona mozliwosci weryfikacji prawidtowosci umorzenia postepowania
administracyjnego w jej sprawie i zamkniecia drogi do jej merytorycznego
rozpatrzenia. Tymczasem nawet wéwczas, gdy ustawodawca przewidziat skutek w
postaci ,umorzenia postepowania z mocy prawa” organ musi jednak kazdorazowo
zbadad, czy w tej konkretnej sprawie rzeczywiscie zostaty spetnione wszystkie
przestanki ustawowe warunkujgce takie umorzenie. Wbrew pozorom ustalenie skutku
umorzenia postepowania nie nastepuje wiec catkiem mechanicznie. Z tego powodu
odstgpienie od zasady, ze kazde postepowanie administracyjne zainicjowane
wnioskiem strony powinno sie zakoriczy¢ decyzjg merytoryczng albo procesowg o jego
umorzeniu nie wydaje sie uzasadnione z punktu widzenia funkcji ochronnej
postepowania administracyjnego, w tym wypadku ochrony interesu indywidualnego
strony postepowania. Uprawnienie strony do zaskarzenia decyzji w administracyjnym
toku instancji, takze tej o charakterze procesowym o umorzeniu postepowania,
stanowi zas przejaw gwarancji wyzej wspomnianej funkcji ochronnej procesu
administracyjnego.

Na petng aprobate bez watpienia zastuguje generalna idea usprawnienia i
przyspieszenia prowadzonych postepowan administracyjnych jaka przyswiecata w
ostatnim czasie polskiemu prawodawcy w jego dziatalnosci legislacyjnej, a ktorej
rezultatem byly liczne juz nowelizacje przepiséw regulujgcych postepowanie
administracyjne. Odpowiada jej bowiem prawo obywateli do szybkiego zatatwienia
sprawy administracyjnej. Niemniej jednak wspomniane zamierzenie prawodawcy
winno respektowac uniwersalne standardy ochrony praw jednostki w postepowaniu
administracyjnym, wyznaczone przepisami Konstytucji RP, prawa unijnego i
miedzynarodowego, a takze zasade sprawiedliwosci proceduralnej. Tymczasem
analiza niniejszego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego prowadzi do wniosku, ze w przypadku rozwazanych powyzej zmian
przepisow k.p.a. polegajacych m.in. na wprowadzeniu: 1. art. 138 8 2c k.p.a. (dot.
odstgpienia przez organ odwotawczy od uchylenia decyzji wydanej z naruszeniem art.
25 k.p.a.), 2. art. 97a k.p.a. (dot. nowej przestanki zawieszenia postepowania) oraz 3.
art. 105 § 3 k.p.a. (dot. zawiadomienia o umorzeniu postepowania z mocy prawa) -
zachodzi powazna obawa, ze rozwigzania te mogg prowadzi¢ wtasnie do obnizenia
poziomu ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym. W tym zakresie
projektowane zmiany przepiséw k.p.a. moga wywotywac zaniepokojenie oraz
uzasadnione zastrzezenia jako stanowigce realne zagrozenie dla praw obywateli i



innych podmiotdéw wystepujgcych przed organami administracji publicznej w roli stron
postepowania administracyjnego.

Z wyrazami szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/



