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1. Prace koncepcyjne i legislacyjne nad projektem ustawy

Potrzeba unowocze$nienia rodzimej procedury administracyjnej przyswiecata
pracom podjetym przez Zesp6t do spraw opracowania reformy postgpowania
administracyjnego, powotany decyzja nr 8 Prezesa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 10 pazdziernika 2012 r.2 Zesp6t sktadat si¢ z przedstawicieli nauki
oraz praktyki prawa administracyjnego. W jego pracach stale brali udziat takze
przedstawiciele Rady Ministrow.

Po przeprowadzeniu obszernych prac studialnych Zespot przygotowat
projekt legislacyjny takich zmian w Kodeksie postgpowania administracyjne-
go’, ktore miaty na celu dostosowanie tego aktu do wyzwan, przed ktorymi
stoi wspotczesna administracja’. Analiza tekstu ustawy nowelizujacej uzasadnia
naszym zdaniem wniosek, ze mozemy mowi¢ o reformie postgpowania admi-
nistracyjnego, cho¢ nie spetnia ona wszystkich formutowanych w nauce pra-
wa (W tym przez autorow wspomnianego Raportu) postulatow, a poszczegodlne
rozwigzania wymagaja udoskonalenia. Wigkszo$¢ jednak nowych uregulowan
stanowi w naszym przekonaniu krok w dobrym kierunku, znaczaco Kodeks
unowoczesniajac i poszerzajac katalog dostepnych w postgpowaniu instytucji.

W potowie 2016 r. przygotowany przez Zespot projekt zostat przekazany
Ministerstwu Rozwoju, reprezentowanemu przez ministra Mariusza Hatadyja.
Po wprowadzeniu w nim réznych zmian i uzupelien we wrzesniu projekt zo-
stat skierowany pod obrady Rady Ministrow, gdzie zapadla decyzja o nadaniu
mu biegu legislacyjnego. Odbyty si¢ konsultacje spoteczne, przede wszystkim
z organami administracji publicznej. Zgtoszono wiele uwag do przedstawionego
projektu, ktore czesciowo zostaly uwzglednione podczas przygotowywania osta-
tecznej jego wersji®. Po kilkukrotnych zmianach, ostatecznie rzgdowy etap prac
nad projektem zostat sfinalizowany w grudniu 2016 r. W dniu 29.12.2016 . zostat
on zlozony w Sejmie, gdzie zamieszczono go w druku sejmowym nr 1183. Juz

2 Z. Kmieciak, Wstgp, w: Z. Kmieciak (red.), Reforma prawa o postegpowaniu administracyyj-

nym. Raport zespolu eksperckiego, Warszawa 2016, http://www.nsa.gov.pl/raport-ekspercki
-kpa.php, s. 5; A. Tarka, Jak zmienié¢ procedure administracyjng — wywiad z prof. Z. Kmie-
ciakiem, Dziennik Gazeta Prawna z 31.07.2015 r.; Z. Kmieciak, Dylematy reformy prawa
o postgpowaniu administracyjnym, PiP 2016/1/3—17.
3 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. z 2018 r.,
poz. 2096, dalej: k. p. a.
Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego i niektorych innych
ustaw (PROJEKT), w: Z. Kmieciak (red.), Reforma prawa..., s. 8-59.
Uwagi zglosily m.in. centralne organy administracji rzadowej, organy samorzadu terytorialne-
go czy samorzadowe kolegia odwotawcze.
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w dniu 3.01.2017 r. Marszalek Sejmu skierowat projekt do pierwszego czytania
na posiedzeniu plenarnym, ktére odbylo si¢ dnia 25.01.2017 r. Wowczas zdecy-
dowano, ze dalsze prace odbgda si¢ w Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach. Na posiedzeniu Komisji w dniu 8.02.2017 1. projekt zostat zgod-
nie z wlasciwoscia skierowany do dalszych prac w Podkomisji statej do spraw
nowelizacji Kodeksu wyborczego oraz Kodeksu postepowania administracyj-
nego. W dniu 22.02.2017 r. na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej rozpatrzono
sprawozdanie Podkomisji, zgloszone poprawki i przyjeto sprawozdanie Komisji®.

W dniu 8.03.2017 r. na posiedzeniu plenarnym Sejmu odbyto si¢ drugie
czytanie projektu, podczas ktérego zaprezentowano postom sprawozdanie z prac
Komisji. Sejm zdecydowat o przystapieniu niezwtocznie do trzeciego czytania
projektu ustawy, co miato miejsce w dniu 9.03.2017 r. Tego dnia ustawa nowe-
lizujaca zostata przyjeta przez Sejm. Na uwage zasluguje fakt, ze w glosowaniu
brato udziat 435 postow, sposrdd ktorych az 434 glosowato ,,za”.

W dniu 10 marca 2017 r. ustawe przekazano Marszatkowi Senatu i nada-
no jej numer druku senackiego 1438. Izba Wyzsza w dniu 30 marca 2017 r.
wniosta do ustawy kilka poprawek o charakterze redakcyjnym, ktore stanowity
przedmiot ponownych prac sejmowej Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach. W dniu 5.04.2017 r. Komisja zawnioskowata o przyjecie przez
Sejm wniesionych przez Senat poprawek, co nastgpito na 39 posiedzeniu Sej-
mu, 7.04.2017 r. i takg wtasnie dat¢ nosi ustawa nowelizujgca. Prezydent ztozyt
podpis pod ustawa w dniu 27.04.2017 r. i zostata ona opublikowana w Dzienni-
ku Ustaw z 12.05.2017 r., pod pozycja 935.

Zgodnie z art. 16 ustawy nowelizujacej, nowe przepisy znajduja zastoso-
wanie do spraw wszczetych od 1.06.2017 r., za wyjatkiem rozdziatu Sa poswie-
conego mediacji, ktory stosowa¢ nalezy réwniez do spraw wszczgtych weze-
$niej. Podobna zasade przewidziano réwniez w odniesieniu do zmienianych
jednoczesnie przepisow ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, zwanej dalej p. p. s. a.”

Analiza tekstu ustawy nowelizujgcej prowadzi do wniosku, Ze mozna w niej
wyodregbni¢ trzy zasadnicze kierunki zmian, ktéorym ustawodawca podporzad-
kowat konkretne rozwigzania reformy. Przewidziano uregulowania majace na
celu przyspieszenie postepowania, ustanowiono konstrukcje procesowe, prowa-
dzace do administracji ,,przyjaznej obywatelowi”, oraz stworzono mechanizmy
majace stuzy¢ eliminowaniu konfliktow i wygaszaniu sporow w administracji.

6

http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=NKK-32
7 Dz.U.z2018 ., poz. 1302.
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2. Unormowania nowelizacji sprzyjajace przyspieszeniu postepowania

Do uregulowan prowadzacych do skrocenia postgpowania poprzez ogranicze-
nie ilo$ci decyzji kasacyjnych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim unormowany
w art. 136 § 2—4 k. p. a. obowiazek organu odwotawczego przeprowadzenia uzu-
petiajacego postgpowania wyjasniajgcego na zadanie stron, jezeli uwzglednie-
nie tego wniosku ma istotny wplyw na rozstrzygnigcie sprawy®. Ograniczeniu
wydawania decyzji kasacyjnych stuzy rowniez norma zamieszczona w nowym
art. 136 § 2a k. p. a. Naktada ona na organ odwolawczy, ktory uchyla zaskarzong
odwotaniem decyzj¢ i przekazuje sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi
pierwszej instancji, obowigzek wskazania wytycznych co do wyktadni, ktora
— zdaniem organu odwotawczego — zostata przez organ pierwszej instancji wa-
dliwie przeprowadzona. Wprawdzie w tresci analizowanego przepisu nie wska-
zano, by wspomniane wytyczne mialy by¢ wigzace, jednak sadzimy, Zze nalezy
opowiedzie¢ si¢ za zwigzaniem nimi organu pierwszej instancji. W przeciwnym
razie wytyczne bylyby w istocie bezcelowe’.

Waznym elementem ustawy nowelizujacej, skutkujacym zapewne ogra-
niczeniem wydawania decyzji kasacyjnych, jest instytucja sprzeciwu w poste-
powaniu sadowoadministracyjnym. W nauce podniesiono juz wiele uwag kry-
tycznych odnoszacych si¢ do tego unormowania, przede wszystkim zwigzanych
z ograniczeniem instancyjno$ci postgpowania sgdowego w tym zakresie. Od
wyroku uwzgledniajacego sprzeciw ma nie stuzy¢ bowiem zaden $rodek od-
wotawczy. Wedlug autoréw uzasadnienia projektu ustawy brak ten sanowany
jest przez fakt, iz sprawa po uchyleniu decyzji kasacyjnej trafia ponownie do
organow administracji, ktore raz jeszcze rozpatrujg sprawe!®. Wydana decyzja

O problematyce rozstrzygni¢¢ kasacyjnych por. np. W. Chroéscielewski, Kasacyjny czy reforma-
cyjny model administracyjnego postepowania odwolawczego?, PiP 2015/1/3 i n.; M. Bogusz,
Problem zwigzania organu pierwszej instancji decyzjq kasacyjng organu odwotawczego w swie-
tle kodeksu postepowania administracyjnego, Gdanskie Studia Prawnicze 2013/1, s. 27-34.

Na problem zwigzania organu pierwszej instancji oceng prawna wyrazong w decyzji ka-
sacyjnej zwracal uwage przed nowelizacja art. 136 k. p. a. m.in. J. Jaskiewicz, Zwigzanie
wskazaniami w decyzji kasacyjnej organu odwotawczego, w: R. Bucholski, J. Jaskiewicz,
A. Mikos-Sitek (red.), Samorzgdowe kolegia odwotawcze w systemie administracji publicz-
nej, Warszawa 2016, s. 165-184. Autor z normy zamieszczonej w art. 138 § 2 k. p. a. wywo-
dzit poglad o wigzacym charakterze — pod pewnymi warunkami — tego rodzaju wytycznych,
chociaz przeciez ich formutowanie w dawnym stanie prawnym nie bylo obowiazkowe.

A. Krawezyk, w: Z. Kmieciak, Polskie sqdownictwo administracyjne — zarys systemu, War-
szawa 2017, s. 194-196; A. Gomulowicz, Kodeks postegpowania administracyjnego: Niepo-
kojgca hybryda rzgdu, Dziennik Gazeta Prawna z 20.07.2016 .
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ostateczna moze by¢ bez ograniczen zaskarzona do sagdu administracyjnego,
wigc prima facie prawa jednostki nie zostang tu w zaden sposob uszczuplone.
W pewnych sytuacjach moze by¢ jednak inaczej. W zwigzku z tym, ze zgodnie
z art. 153 p. p. s. a. prawomocny wyrok sadu administracyjnego i zalecenia
W nim zawarte wigza wszystkie organy i sady w danej sprawie''. Mozna sobie
wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej zalecenia wyroku pozornie korzystnego dla skar-
zacego, bo zawarte przeciez w orzeczeniu uwzgledniajacym sprzeciw, dopro-
wadza w istocie do wydania wprawdzie decyzji merytorycznej, ale odmowne;j
dla tego skarzacego'?. Jest oczywiste, ze wyrok wydawany na skutek sprzeciwu
powinien zawiera¢ zalecenia odnoszace si¢ wylacznie do zasadnosci wydania
decyzji kasacyjnej. Jednakze poprawne formutowanie wytycznych dostarcza nie-
rzadko sagdom administracyjnym trudnosci'®. Tezg t¢ wspiera znaczenie zarzutu
naruszenia art. 153 p. p. s. a. (w zwiazku z art. 141 § 4 p. p. s. a.) dla podstaw ka-
sacyjnych wnoszonych od wyrokow wojewodzkich sadéw administracyjnych'.
W obecnym stanie prawnym konstrukcja oceny prawnej i wskazan do dalszego
postepowania bedzie jeszcze bardziej skomplikowana, bowiem przyzwyczajo-
nym do niezwigzania zarzutami skargi sadom przyjdzie ograniczy¢ si¢ wylacz-
nie do wzorca z art. 138 § 2 k. p. a. W tym upatrywac — jak sadzimy — mozna
zwickszenia ryzyka sporzadzenia zalecen niekorzystnych dla skarzacego przy
jednoczesnej niedopuszczalno$ci ich kwestionowania w §rodku odwotawczym.
Ztozenie skargi od nowo wydanej decyzji uruchomi wprawdzie jej sadowa kon-
trole, ale przybierze ona posta¢ utomng. Sad rozpoznajacy t¢ nowa skarge be-
dzie zwigzany stanowiskiem zawartym w uprzednio wydanym wyroku, ktory
nie byt i nie mogt podlega¢ kontroli instancyjne;j.

Usprawnieniu postgpowania stuzy rowniez instytucja zrzeczenia si¢ pra-
wa do wniesienia odwotania z art. 127a § 1 k. p. a. Skutkiem zlozenia takiego
o$wiadczenia jest uzyskanie przez decyzj¢ przymiotu ostatecznosci i prawo-

' 'W. Trybka, Istota oceny prawnej i wskazarn co do dalszego postgpowania sqdu administracyy-

nego, Przeglad Prawa Publicznego 2014/2/54—64.

Na problem niekorzystnych dla skarzacego ocen prawnych i zalecen zwrocono w orzecznic-
twie sadowoadministracyjnym uwage. Por. teza i motywy wyroku NSA z 5 kwietnia 2017 r.,
I GSK 663/15, Lex nr 2323553,

Por. cho¢by rysujaca si¢ w orzecznictwie réznica pogladow co do tego, czy ocena prawna
z art. 153 p. p. s. a. obejmowac¢ moze takze oceng co do stanu faktycznego sprawy. W wyroku
NSAz27 czerwca 2017 r. I OSK 1914/16, Lex 2342033 przyjeto, ze jest to dopuszczalne, zas
w wyroku NSA z 15 marca 2012 r., IT OSK 2562/10 opowiedzial si¢ za ograniczeniem tego
pojecia tylko do wyktadni i stosowania przepisow.

14" Por. motywy wyroku NSA z 8 lutego 2017 r., I GSK 5573/16, Lex nr 2226489, wyrok NSA

z 29 listopada 2016 r., I FSK 624/15, Lex nr 2231649.
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mocnosci. Taka decyzja nie bedzie mogla zosta¢ réwniez zaskarzona do sadu
administracyjnego. Uwazamy, ze doniostos¢ skutkéw procesowych oswiadcze-
nia wyklucza dopuszczalno$¢ jego wycofania. Przyjecie innej interpretacji pro-
wadzitoby do uznania, ze mamy w istocie do czynienia z o§wiadczeniem wa-
runkowym. Poza tym na skutek cofnigcia o§wiadczenia decyzja, ktora uzyskata
uprzednio przymiot ostatecznosci i prawomocnos$ci, musiataby te cechy utracic.
Trudno zaakceptowac mozliwos¢ ,,odzycia” takiego statusu decyzji'.

Efekt przyspieszenia postgpowania wywotuja rowniez modyfikacje w ob-
rebie srodkow przystugujacych stronie w przypadku bezeczynnosci lub przewle-
ktego prowadzenia postgpowania'®. Wprowadzony w miejsce dotychczasowego
zazalenia nowy srodek prawny w postaci ponaglenia sktadany ma by¢ za po-
srednictwem organu, ktory sprawe prowadzi. Organ ten obowigzany jest w ter-
minie 7 dni od otrzymania ponaglenia skompletowac konieczne odpisy akt oraz
ustosunkowac si¢ do ponaglenia i przestac je organowi wasciwemu do jego za-
latwienia. Ponadto wprowadzono 7-dniowy termin na rozpoznanie ponaglenia
od jego wptywu do wlasciwego organu.

Skroceniu postgpowania stuzy takze zmiana zachodzaca na styku postepo-
wania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, a polegajaca na urucho-
mieniu mozliwos$ci zaskarzenia do sadu decyzji wydanej w pierwszej instancji,
od ktorej nie stuzy odwotanie, lecz przewidziany w art. 127 § 3 k. p. a. wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Wydaje si¢, ze sam charakter wniosku jako
instytucji rownowaznej odwotaniu nie ulegt zmianie'’. Natomiast, na skutek
nowelizacji art. 52 § 3 p. p. s. a. ztozenie wniosku nie jest juz traktowane jako
przestanka dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego, lecz jako $rodek
ochrony opcjonalnej. Rezultat usprawnienia postgpowania wywotuje takze zre-
zygnowanie przez ustawodawce z instytucji wezwania do usunigcia naruszenia
prawa jako srodka prawnego dotad obligatoryjnie poprzedzajacego wniesienie
skargi do sagdu administracyjnego w tych sprawach, w ktorych nie przystuguje

'S Odmiennie por. W. Chroscielewski, Zmiany w administracyjnym postgpowaniu odwolaw-

czym w swietle projektu nowelizacji k.p.a. z dnia 29 grudnia 2016 r., w: B. Jaworska-Debska,
Z. Duniewska, M. Kasinski, E. Olejniczak-Szalowska, R. Michalska-Badziak, P. Korze-
niowski (red.), O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesor Maigorzacie Stahl, £.6dz 2017, s. 89-90.

Na ten temat, por. Z. Kmieciak, Przewleklios¢ postgpowania administracyjnego, PiP
2011/6/32-33; P. Kornacki, Skarga na przewlektos¢ postgpowania administracyjnego, War-
szawa 2014, s. 283; R. Suwayj, Sgdowa ochrona przed bezczynnosciq administracji publicz-
nej, Warszawa 2014, s. 216 i n.

Z.. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. Odwolanie czy remonstracja?,
PiP 2008/3/28 i n., uchwata NSA z20.05.2010 r., I OPS 13/09, ONSAiWSA 2010/5, poz. 82.
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odwotanie, zazalenie ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (znowelizo-
wany art. 52 § 3 p. p. s. a.).

Istotne przyspieszenie, a takze ograniczenie jego kosztow postepowa-
nie zawdzigcza nowej konstrukcji — milczacemu zalatwieniu sprawy. Ta zna-
na w innych porzadkach prawnych forma zast¢pujaca decyzj¢ administracyj-
ng wystepuje takze w niektorych rodzimych regulacjach prawa materialnego.
Rozwigzania kodeksowe dopuszczajg dwie formuly w tym zakresie: milczace
zakonczenie postgpowania jako surogat decyzji administracyjnej i milczaca zgo-
de rownoznaczng z brakiem sprzeciwu organu (art. 122a § 2 pkt 11 2 k. p. a.)'®.
Milczace zalatwienie sprawy polega na jej rozstrzygnigciu zgodnie z wnioskiem
po uptywie okreslonego czasu bez wydawania decyzji. Nie wydaje si¢ tu de-
cyzji ani nawet nie zawiadamia o mozliwosci udziatu strony w postgpowaniu
(art. 122d § 1 k. p. a.). Sprawa moze by¢ zatatwiona milczaco jedynie w przy-
padku, gdy przepis szczegolny tak stanowi. Mozna zatem zadaé pytanie o to,
czy przepis szczegbdlny wskazywa¢ ma jednoznacznie i wprost na milczace za-
fatwienie sprawy, czy tez wystarczy, by instytucja, ktorg przepis ten reguluje,
wyczerpywata definicj¢ kodeksowa? Wydaje sig, ze to drugie rozwigzanie jest
trafne, bowiem to nie nazwa konstrukcji prawnej, ale jej cechy istotne $wiadcza
o skutkach, ktore wywotuje. Nie nalezy zatem wymagac, by ustawodawca uzyt
okreslonych stow dla wskazania przepisow prawa wlasciwych danej instytucji.
Jednakze autorzy projektu opowiedzieli si¢ za rozwigzaniem odmiennym'. Fik-
cja decyzji pozytywnej musi by¢ zgodnie z art. 122¢ k. p. a. utrwalona w formie
adnotacji urzedowej. Brak doreczenia stronie decyzji rekompensowany jest po
mysli art. 122f § 1-3 k. p. a. poprzez wydawane na jej wniosek zaswiadczenie
o zatatwieniu sprawy.

Ostatni element nowelizacji, ktory mozna wyrozni¢ jako sprzyjajacy przy-
spieszeniu procesu, to tryb uproszczony, ktory moze by¢ uruchamiany takze po-
przez ztozenie wniosku na formularzu urzedowym. Pozwoli to na sprawne za-
fatwianie typowych zadan®. W postgpowaniu uproszczonym mozna prowadzi¢
postgpowanie tylko wowczas, jezeli przepis szczeg6lny tak stanowi (art. 163b
§ 1 k. p. a.). W tym przypadku konieczne jest istnienie wyraznej i jednoznacz-
nej podstawy prawnej. Nie sposob bowiem pewnych uproszczen zamieszczonych
w regulacjach odregbnych traktowac jako podstawe do prowadzenia kodeksowego

'8 'W. Gurba, Bezczynnosé i przewleklosé postgpowania. Milczqce zatatwianie spraw (14 § 3,
art. 36-38, 104a—104c k.p.a.), w: Z. Kmieciak (red.), Raport...,s. 104-122.

Por. uzasadnienie projektu ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, Dz.U., poz. 935, s. 27.

Por. uzasadnienie projektu ustawy, s. 43.
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postepowania odrgbnego. Zamieszczone w Rozdziale 14 przepisy pozwalaja na
prowadzenie postgpowania wylacznie w oparciu o dowody zgloszone przez stro-
n¢ oraz te, ktore organ moze ustali¢ na podstawie posiadanych danych. Odforma-
lizowanie obejmuje rowniez tre$¢ uzasadnienia decyzji (art. 163§ 1 k. p. a.)*'.

3. Nowe regulacje zaliczane do koncepcji dobrej administrac;ji

Niektore z zalozen nowelizacji, przynajmniej w zatozeniu, shuzy¢ majg realiza-
cji prawa do dobrej administracji, o ktérym mowa w art. 41 Karty praw podsta-
wowych??. Zamieszczono je nie tylko w obrebie zasad ogélnych Kodeksu, ale
i w dalszych jego czesciach, ktore odnosza si¢ do fazy postgpowania wyjasniaja-
cego, oraz obliguja organy do kierowania do stron nowych pouczen (informacji).

Niektorym zasadom postepowania nadano nowa tre$¢ oraz dodano nowe
zasady. Sposrod tych ostatnich cze$¢ stanowi zasady znane juz postgpowaniu
administracyjnemu, cho¢ dotad niezamieszczone w Kodeksie, a kilka stanowi
zasady catkiem nowe dla Kodeksu i postgpowania administracyjnego. Zasady
bezstronnosci, rownosci czy proporcjonalnosci niewatpliwie zaliczy¢ mozna
do kanonu zasad dobrej administracji, ale wywodzone dotad albo z przepisow
Konstytucji, albo z europejskiego soft law podlegaty zastosowaniu w postepo-
waniu administracyjnym?.

Uwage zwracajg te zasady, ktore sa nowe zarowno dla Kodeksu, jak i po-
stepowania administracyjnego. Naleza don zasada rozstrzygania watpliwo$ci na
korzy$¢ strony oraz zasada powielania utrwalonej praktyki administracyjne;.
Pierwsza z nich obowigzuje jedynie w sprawach natozenia na strong obowigzku
badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia i ujgto ja w dwoch formach: nor-
matywnej i dowodowej. Aspekt normatywny wyraza obowigzek rozstrzygania
na korzys$¢ strony pojawiajacych si¢ watpliwosci co do wyktadni lub stosowania
przepisow, natomiast w wymiarze dowodowym, zgodnie z art. 81a § 1 k. p. a.,
zasada ta zaktada rozstrzyganie na korzys$¢ strony niedajacych si¢ usunaé wat-
pliwosci co do stanu faktycznego.

2l H. Knysiak-Sudyka, L. Klat-Wertelecka, Model administracyjnego postgpowania uprosz-

czonego, PiP 2016/7, s. 93—108.
2 Z.Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 113—114 i po-
dana tam literatura.
J. Wegner-Kowalska, Zasady ogolne europejskiego prawa administracyjnego, w: R. Grzesz-
czak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii Europejskiej, Warszawa 2016,
s.273-295; A. Skéra, Pojecie i podstawowe zasady europejskiego postgpowania administracyj-
nego, w: Z. Brodecki (red.), Regiony, Warszawa 2005, s. 325-335.
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Warto zauwazy¢, ze cho¢ tego rodzaju zasada nie byta dotad uregulowana,
orzecznictwo sgdowoadministracyjne jednoznacznie wskazywato na zakaz do-
mniemywania okolicznosci faktycznych wbrew interesowi strony czy przyjmo-
wania niekorzystnej dla strony wyktadni przepisu®*. Analiza regulacji statuuja-
cej omawiang zasade prowadzi do wniosku, Ze jej stosowanie moze dostarczac
organom niemato trudnosci. W art. 7a § 1 k. p. a. postuzono si¢ wprawdzie
niefortunnym sformutowaniem ,,watpliwosci co do tresci normy prawnej”, jed-
nakze przyja¢ wypada, ze zamyst ustawodawcy odnosit si¢ raczej do przepisu.
Rodzi si¢ na tym tle kilka pytan: o czyje watpliwosci tu chodzi, strony czy or-
ganu? Czy watpliwosci te musza mie¢ charakter obiektywny, czy tez wystarczy
subiektywne przekonanie pracownika organu? W jaki sposob nalezy rozstrzy-
ga¢ spér migdzy organem a strong co do tego, czy istotnie owe watpliwosci
istniejg?

Wydaje sig, ze przepis odnosi si¢ do watpliwosci organu, nie za$ strony. Sa-
dzimy, ze mozna tu odwotac¢ si¢ tu do konstrukcji rozmaicie uregulowanych py-
tan prawnych. Niezaleznie od tego, czy chodzi o pytanie do TK, o ktérym mowa
w art. 193 Konstytucji, do SN z art. 390 k. p. c., czy pytanie prejudycjalne do
TSUE warunkiem jego zadania jest powzigcie okreslonych watpliwosci przez
sad albo inny organ stosujacy prawo, nie za$ przez strony postgpowania®. We
wszystkich tych przypadkach tylko watpliwosci stosujacego prawo determinuja
okreslony przez ustawodawce tryb ich rozstrzygania. Mozna zatem przyjac, ze
w postgpowaniu administracyjnym ustanowiono dodatkowy sposob usuwania
tego rodzaju watpliwosci. Jednoczesnie nie mozna ich utozsamia¢ z subiektyw-
nym tylko przekonaniem pracownika organu. Powinny one wynika¢ z okreslo-
nych przestanek o charakterze obiektywnym. Zaliczy¢ do nich mozna rozbiezne
orzecznictwo organow w analogicznych sprawach, brak jednolito$ci pogladow
orzecznictwa sgdowego albo sprzecznos¢ stanowisk doktryny.

W art. 7a § 112 k. p. a. zamieszczono kilka przestanek negatywnych roz-
strzygnigcia na korzys$¢, sposrod ktorych warto zwrdci¢ uwage na te, ktora ure-
gulowana jest w paragrafie pierwszym. Chociaz ustawodawca nie zdecydowat
si¢ na wiaczenie do Kodeksu instytucji podmiotu zainteresowanego, ustanowit
w omawianej regulacji okreslong ochrong intereséw 0sob trzecich?. Z zesta-

2 Por. np. wyrok NSA z30.06.2000 r., V SA 2880/99, Lex nr 79239, wyrok NSA z20.03.2002 r.,
V SA 2036/01, Lex nr 82004.

% Por. np. wyrok NSA z 30.11.2016 r., IT GSK 1426/14, Lex nr 2177397; M. Wiacek, Pytanie

prawne sqdu do Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2011; J. Chlebny, Ochrona wtasno-

sci w sprawach administracyjnych na podstawie EKPCz, EPS 2008/9, s. 39-44.

J. Wegner-Kowalska, Udzial podmiotu zainteresowanego w postegpowaniu administracyjnym

(art. 31a), w: Z. Kmieciak (red.), Reforma..., s. 89-91.
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wienia tresci sformutowan ,,sporne interesy stron” i ,,interesy osob trzecich”
jednoznacznie wynika, ze przepis odnosi si¢ w tym przypadku do interesow fak-
tycznych. Nakazuje wigc badanie tego, czy w postepowaniu administracyjnym
rozstrzygnigcie na korzys$¢ strony nie naruszy interesow osob niebedgcych stro-
nami. W ten sposob zreszta wyjasniono to w uzasadnieniu projektu ustawy?’.
W praktyce realizacja tej powinnosci moze okazac si¢ trudna, bowiem organ ad-
ministracji nie dysponuje zadnymi narz¢dziami pozwalajgcymi na ustalenie ka-
talogu tego rodzaju osob. Warto zauwazy¢, ze w polskiej tradycji postgpowania
administracyjnego miesci si¢ ochrona interesoOw innych niz strona podmiotow.
Takie rozwigzania zamieszczone byly w przepisach przedwojennych?. Wspot-
czes$nie zreszta koncepcja partycypacji spotecznej w postgpowaniu jest rozpo-
wszechniona w doktrynie, w uregulowaniach europejskich, miedzynarodowych
oraz niektorych porzadkach obcych®. Szkoda, Ze idea udziatu w postgpowaniu
innych niz strona podmiotéw nie uzyskata spojnej mozliwosci realizacji, co sta-
nowilo jedna z propozycji Zespotu eksperckiego™®.

Wedlug uzasadnienia projektu ustawy o tym, co jest dla strony korzystne,
powinno decydowa¢ stanowisko samej strony*!. Nie jest ono w petni przekonu-
jace z dwoch przyczyn. Po pierwsze strona moze oceniaé swojg sytuacje pro-
cesowg w sposob chybiony. Korzystne wedlug strony rozstrzygnigcie zaistnia-

27 Por. uzasadnienie..., s. 5.

R. Hausner, Osoby interesowane i ich petnomocnicy (Rozdziat IV Rozporzgdzenia Prezy-
denta R. P. o postgpowaniu administracyjnem), Gazeta Administracji i Policji Panstwowej
1933/23, 5. 776; J. Grzbiela, Polskie prawo o postgpowaniu administracyjnem (tekst, komen-
tarz, orzecznictwo N. T. A. i Trybunatu Kompetencyjnego, okolniki ministerstw i wskazowki
bibliograficzne), Katowice 1938, s. 6; W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu administra-
cyjnym, Lublin 1938, s. 41; W. Dawidowicz, Zagadnienie osoby interesowanej we wspolcze-
snym polskim postepowaniu administracyjnym, w: J. Letowski, J. Pruszynski (red.), Prawo.
Administracja. Gospodarka. Ksigga Pamigtkowa ku czci Profesora Ludwika Bara, Wroctaw
1983, s. 70.

N.M. Rosenbaum, Citizen Involvement in Land Use Governance Issues and Methods, Wash-
ington D.C. 1976, s. 14 i n.; D. Barak-Erez, Israeli Administrative Law at the Crossroads:
Between the English Model and the American Model, Israeli Law Review 2007/40, s. 61-62;
O. Lobel, The Renew Deal: The Fall of Regulation and the Rise of Governance in Contem-
porary Legal Thought, Legal Studies Research Paper Series Research Paper, December 2005/07-27,
s. 264-300, 312-313, 344-350 i n.; E. Letowska, Z. Kmieciak, Wstgp, w: E. Letowska,
Z. Kmieciak (red.), Partycypacja w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2017, s. 14;
J. Wegner-Kowalska, Dostep do postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjne-
go w systemach common law, w: E. Letowska, Z. Kmieciak (red.), Partycypacja...,s. 70-92.
J. Wegner-Kowalska, Udzial podmiotu zainteresowanego..., s. 89-91.

Por. uzasadnienie.. ., s. 5.
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tych watpliwosci nie zawsze doprowadzi do obiektywnie pozytywnej dla strony
decyzji. Po drugie stosunki administracyjno-prawne bywaja ztozone. Niekiedy
jednostka, ktora zarazem jest strong wielu postgpowan, w tym w trybach nad-
zwyczajnych, nie jest w stanie realnie oceni¢ swojej sytuacji procesowej. Z tych
przyczyn wydaje sig, ze organ prowadzacy postgpowanie powinien do pewnego
przynajmniej stopnia bada¢ o$wiadczenie strony co do tego, co w istocie jest
dla niej korzystne. W szczeg6lnosci do obowiazkow organu zaliczy¢ nalezy po-
uczenie strony o tym, jakie konsekwencje bedzie rodzito przyjecie wybranego
przez nig stanowiska. Mniej watpliwo$ci nasuwa aspekt dowodowy omawianej
zasady, wynikajacy z art. 81la § 1 k. p. a. Przepis ten zobowigzuje organy do
wypeiania brakow materiatu dowodowego korzystna dla strony fikcjg ustalen.

Kolejnym uregulowaniem, ktére wyraza w naszym przekonaniu dazenie
ustawodawcy do uzyskania stanu przyjaznej obywatelowi administracji, jest
art. 8 § 2 k. p. a., w ktérym zamieszczono zasad¢ nazwang przez ustawodawce
w uzasadnieniu projektu ustawy zasadg pewnos$ci prawa lub, zamiennie, zasa-
da uprawnionych oczekiwan??. Zasada pewnos$ci prawa odnoszona jest raczej
do przewidywalnos$ci dziatan prawodawcy?®’, z kolei zasada uprawnionych
oczekiwan dotyczy tych spraw, w ktorych jednostki domagaja si¢ realizacji
swych zadan wywodzonych z uprzednio zaobserwowanej praktyki admini-
stracyjnej**. Tymczasem, w $wietle uregulowania zamieszczonego w art. 8
§ 2 k. p. a., ustawodawca odwolal si¢ do poj¢cia utrwalonej praktyki, nie do-
dajac, ze chodzi o praktyke korzystng dla strony. Taka konstrukcje¢ przepisu
trudno ocenia¢ krytycznie, bowiem respektowanie praktyki, ktéra w danym
przypadku nie jest dla strony pozytywna roOwniez reprezentuje pewng wartosc,
bowiem strona be¢dzie mogta przewidzie¢ rezultaty podejmowanych dziatan.
By¢ moze wigc bardziej adekwatna nazwa bylaby ,,zasada powielania utrwa-
lonej praktyki administracyjnej”?

Wydaje sig, ze przepis odwotuje si¢ do praktyki danego organu, nie zas
praktyki administracyjnej w szerszym ujg¢ciu, na przyktad obejmujgcym te-
ren wojewodztwa, catego kraju czy nawet Unii Europejskiej. Przyjecie pogla-
du odmiennego oznaczaloby postawienie organom zadania niemozliwego do
wykonania, bowiem nie istnieje zadne sformalizowane forum wymiany infor-
macji o rozstrzygnigciach. Natomiast nie mozna wykluczy¢, ze strona, ktora
uzyska dostep do decyzji sprzecznych z praktyka organu, spowoduje przeta-

Por. uzasadnienie..., s. 8.

3 Por. orzeczenia TK: 2 25.06.1996 1., K 15/95, OTK 1996/3/22,s. 196,17 17.12.1997 ., K 22/96,
OTK 1997/5-6/71, s. 511; wyrok TK z 15.09.1998 r., K 10/98, OTK 1998/5/64, s. 407.

3% Por. wyrok NSA z 8.05.1998 r., SA/Bk 655/97, Biuletyn Skarbowy 1998/4, poz. 26.



198 Joanna WEGNER, Bartfomiej WROBLEWSKI

manie dotychczasowej linii. Taka zmiana jest dopuszczalna, bowiem uznac ja
mozna za wyczerpujacg przestanke ,,uzasadnionej przyczyny”, o ktorej stanowi
art. 8 § 2 k. p. a. Do podstaw odstgpienia od utrwalonej praktyki zaliczy¢ takze
nalezy wydanie uchwaty przez NSA czy wyroku przez TK. W wigkszosci przy-
padkow ten sam efekt zapewne wywola orzeczenie TSUE, ETPCz, NSA albo
SN zawierajace sprzeczny z dotychczas prezentowanym przez organy poglad.
Trudno jednak begdzie zmieni¢ praktyke na skutek wydania jednostkowego roz-
strzygnigcia sagdowego, jezeli orzecznictwu w danej kwestii brakuje jednolito-
sci, albo wrecz gdy dotychczasowe bylo odmienne. Wskazanie liczby spraw
rozstrzygnigtych w okreslony sposob, ktora w kazdej sprawie pozwoli na wnio-
sek o funkcjonowaniu utrwalonej praktyki administracyjnej nie jest mozliwe.
Jezeli spraw okreslonego rodzaju jest niewiele, o takiej praktyce moze §wiad-
czy¢ nawet ich kilka czy kilkanascie. Mozna zaproponowac, by przemawiata za
tym wigkszo$¢ spraw, przy czym watpliwa bytaby ocena o istnieniu utrwalone;
praktyki w sytuacji, gdyby przewaga byla niewielka i wynosita tylko procent.
Wowcezas mozna bowiem jedynie powiedzie¢, ze praktyka ta nie jest jednoli-
ta. Jednolito$¢ orzekania stanowi pewng, czgsto istotng nawet warto$¢, jednak
w nauce prawa podkres$la si¢, iz nie mozna jej absolutyzowacé, tracac z pola
widzenia okoliczno$ci konkretnej sprawy?>.

Budowaniu przyjaznej jednostce postawy przez urzgdnikéw sprzyjac maja
takze te rozwigzania, ktore zamieszczono w przepisach poswigconych fazie
postepowania wyjasniajacego. W art. 79a § 1 k. p. a. przewidziano dodatko-
we obowigzki organu aktualizujace si¢ w sprawach wszczynanych na wniosek.
Przepis zawiera norme obligujacg organ administracji publicznej do weryfiko-
wania przed wydaniem decyzji przestanek uwzglednienia zadania strony 1 infor-
mowania jej o tym, ktora z przestanek nie zostala przez nig spetniona. Zgodnie
z art. 79a § 2 k. p. a., przesylajac stronie t¢ informacje, organ jednoczesnie po-
uczy ja, ze w terminie otwartym na wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowo-
dow 1 materiatow bedzie ona mogta przedtozy¢ dodatkowe dowody celem wy-
kazania brakujacych przestanek. Ustawodawca powigzatl wiec nowa regulacje

3 Por. V. Fon, F. Parisi, Judicial Precedents in Civil Law Systems: A dynamic analysis, Inter-

national Review of Law and Economics 2006/26, s. 520-522; M. de Visser, Constitutional
Review in Europe: A Comparative Analysis, Oxford 2014, s. 14; J. Wroéblewski, Precedens
i jednolitos¢ sgdowego stosowania prawa, PiP 1971/10, s. 530; M. Zirk-Sadowski,
Tzw. prawotworcza decyzja stosowania prawa, SP 1980/1-2, s. 245-255; T. Stawecki,
Precedens w polskim porzqdku prawnym. Pojecie i wnioski de lege ferenda, w: A. Sledzinska-
-Simon, M. Wyrzykowski (red.), Precedens..., s. 83—89; E.W. Thomas, The Judicial Pro-
cess, Realism, Pragmatism, Practical Reasoning, Cambridge 2005, s. 133.
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z wynikajacym z art. 10 § 1 k. p. a. obowiazkiem zapewnienia stronie czynnego
udziatu w postepowaniu. Informacja o niespelieniu przestanek uwzglednienia
zadania bedzie zatem przesylana stronie wraz z zawiadomieniem o mozliwosci
wypowiedzenia si¢ co do zgromadzonego materiatu dowodowego.

W art. 79a § 1 k. p. a. postuzono si¢ sformutowaniem ,,przestanek zaleznych
od strony”. Mozna wigc zastanawiac si¢, czy sa to wylacznie takie przestanki,
ktore strona moze spetni¢ osobiscie, czy tez takie, ktore mozna wykaza¢ w inny
sposob? Czy jako tego rodzaju przestanke nalezy traktowac takze pewne cechy
osobiste, ktore wprawdzie mieszcza si¢ w sferze prywatnej jednostki, ale stro-
na nie jest w stanie ich zmieni¢, jak na przyktad wiek czy miejsce urodzenia?
Sadzi¢ mozna, Ze nalezy tu bra¢ pod uwage tylko takie przestanki, ktore sa rze-
czywiscie zalezne od strony, a wigc takie, na ktore poprzez okreslone dziatania
lub zaniechania jednostka ma wptyw. W tym ujeciu cechy osobiste, jak data czy
miejsce urodzenia nie miescityby si¢ w katalogu takich przestanek. Natomiast
wszelkie inne przestanki, podlegajace dowodzeniu w postgpowaniu za pomocg
kazdego, dopuszczalnego w $wietle art. 75 k. p. a. zrodta dowodowego, mozna
zalicza¢ do tego zbioru.

Positkujgc si¢ literalng wyktadnig art. 79a § 1 k. p. a., nalezatoby chyba
uzna¢, ze informowanie o niespelnionych przestankach uwzglednienia zadania
strony powinno nastgpowacé jednorazowo. Analogicznie zreszta wyktada si¢
przepis art. 10 § 1 k. p. a. O mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zgloszonych
materialow i dowodow zawiadamia si¢ strone co do zasady tylko raz, chyba
Ze na pozniejszym etapie postgpowania zostang przeprowadzone nowe dowo-
dy. Przy czym w orzecznictwie przyjeto, ze zagwarantowane w art. 81 k. p. a.
prawo wypowiedzenia si¢ co do kazdego dowodu dotyczy jedynie materiatlow
nowych dla strony*.

Na tle art. 79a k. p. a. moze si¢ pojawi¢ watpliwos¢ co do zakresu przesyta-
nej informacji, w szczegdlnosci, czy do obowigzkow organu nalezy wskazanie
stronie, jakie konkretnie dowody powinna zglosi¢? Przepis art. 79a § 1 k. p. a.
odwotuje sig¢ tylko do pojecia przestanek, a zatem jego literalna wyktadnia skta-
nia do waskiego zakreslenia informacji. Wsparciem dla takiej interpretacji moze
by¢ argument wynikajacy z art. 75 k. p. a., ktory przewiduje otwarty katalog
dowodow. Jednakze w pewnych sprawach, z uwagi na ich charakter, pozadane
albo nawet konieczne jest wykazywanie niektorych okolicznosci $cisle okreslo-

3¢ Wyrok NSA z 11.10.2006 r., I OSK 246/06, Lex nr 281403, wyrok NSA z 21.11.2014 r.,
II OSK 1098/13, Lex nr 1658530.
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nymi dowodami, co uzasadnialoby wystosowanie pouczenia, jakiego rodzaju
dowody nalezy przedtozyc¢.

Celem omawianej regulacji byto umozliwienie uzupetnienia materiatu do-
wodowego stronie wnioskujacej’’. Wobec tego przyjac trzeba, ze stosowanie
art. 79a § 1 k. p. a. odbywac si¢ ma w celu realizacji interesu tylko tej wtasnie
strony postepowania. Jezeli inne strony nie wykaza korzystnych dla siebie oko-
liczno$ci z wlasnej inicjatywy, organ nie bedzie obligowany do wystosowania
analogicznej informacji. Na tym tle moga pojawi¢ si¢ pewne watpliwosci co
do zachowania zasady réwnego traktowania wszystkich stron postgpowania.
Mozna jednak broni¢ tezy, ze do takiego naruszenia nie dojdzie, a to z uwagi
na istot¢ samego postepowania administracyjnego, w ktérym stosowane sg nor-
my prawa publicznego. Spelienie przez inicjujacego postgpowanie przestanek
ustawowych obliguje organ do wydania decyzji administracyjnej okreslonej
tresci bez wzgledu na stanowisko pozostatych stron. Stosunek administracyjno-
prawny zachodzi bowiem pomi¢dzy organem administracji a strong postegpowa-
nia, nie za$ pomi¢dzy poszczego6lnymi stronami tego postgpowania, toczacymi
,»Spor o prawo”. Wiele lat temu t¢ swego rodzaju ,,niespornos$¢” postepowania
administracyjnego dostrzegali mi¢dzy innymi T. Bigo, W. Dawidowicz oraz
J. Letowski*®, podnoszac, ze organ administracji nie rozstrzyga sporu miedzy
stronami postgpowania administracyjnego w $cistym znaczeniu, jak to ma miej-
sce w sprawie cywilnej. Nie zmienia to oczywiscie faktu, ze interesy poszczegol-
nych stron postgpowania administracyjnego moga pozostawaé w sprzecznosci.
Trudno byloby wiec uznaé, ze stosowanie art. 79a § 112 k. p. a. prowadzi¢ bedzie
do zachwiania rownego traktowania stron w postgpowaniu. W sensie roszczen
materialnoprawnych poszczegodlne strony postgpowania nie znajdowatyby si¢
bowiem w podobnej sytuacji prawnej, co uzasadniatoby roszczenie o zacho-
wanie rownosci. Nie mozna tu traci¢ z pola widzenia tego, ze wynikajace z art.
79a § 112 k. p. a. normy procesowe w istocie odnosza si¢ do przestanek ma-
terialnoprawnych kreujacych stosunek administracyjnoprawny pomiedzy tylko
jedna ze stron — wnioskodawcg a administracjg. Stosowanie art. 79a k. p. a. nie
zwalnia organu z obowigzkow wynikajacych z art. 10 § 1 k. p. a., a wykonywa-

37 Por. uzasadnienie..., s. 16-17.

3 T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania administra-
cyjnego, PiP 1960/3, s. 466-467; W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 42-43; W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego,
Warszawa 1989, s. 7-8; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1990, s. 222-223; odmiennie por. E. Iserzon, Ochrona interesow jednostki w nowym
prawie o postepowaniu administracyjnym, Warszawa 1960, s. 27.
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nych w stosunku do pozostatych stron postepowania. Jezeli wnioskodawca po
dorgczeniu informacji o niespelieniu przestanek uwzglednienia Zzadania uzu-
pelni materiat dowodowy, organ administracji powinien umozliwi¢ pozostalym
stronom postgpowania wypowiedzie¢ si¢ w tym zakresie.

Zawarto$¢ normatywna art. 79a § 1 k. p. a. moze sktania¢ do zastanowienia,
czy w tym przypadku nie zostaje naruszona zasada bezstronnosci, z uwagi na ko-
munikowanie stronie, przed wydaniem decyzji jej przewidywane;j tresci. Jednakze
ta zapowiedz decyzji negatywnej dla strony po pierwsze nie ma bezwzglednego
charakteru. Moze si¢ bowiem okazac, ze nawet bez uzupetnienia materiatlu dowo-
dowego organ uwzgledni zadanie. Po drugie, jak zauwazono w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy, celem przepisu jest migdzy innymi ograniczenie ilo$ci postgpowan
odwotawczych®. Wyjasnienie stronie, ze nie wykazata okreslonych przestanek
juz na etapie postgpowania wyjasniajacego pozwoli na uniknigcie wniesienia od-
wolania, jezeli strona jest w stanie przedstawi¢ dodatkowe dowody.

4. Eliminowanie i wygaszanie konfliktow w administracji

Budowaniu przyjaznej jednostce administracji sprzyja¢ ma rowniez instytucja
mediacji. W wigkszo$ci systemow europejskich mediacja od lat juz funkcjo-
nuje jako metoda stuzaca zatatwianiu spraw, w ktorych istniejg spory zarowno
horyzontalne (migdzy stronami postgpowania), jak i wertykalne (migedzy stro-
ng a organem postgpowania). Tym ostatnim zreszta poswigcono rekomendacje
Komitetu Ministrow Rady Europy Nr R/2001/9 z dnia 5 wrze$nia 2001 r. o al-
ternatywnych $rodkach rozstrzygania sporéw sadowych pomigdzy wladzami
administracyjnymi a osobami prywatnymi, dostrzegajac potrzebe poszukiwania
alternatywnych w stosunku do tradycyjnych technik zatatwiania spraw w sferze
prawa publicznego®.

Od wejscia w zycie w 2004 r. reformy systemu sadowej kontroli w Polsce,
w sprawach administracyjnych mediacja pojawita si¢ na etapie sagdowoadmini-
stracyjnym, cho¢ cieszyta si¢ ona niewielka popularnoscig*'. Konstrukcja media-

3 Por. uzasadnienie..., s. 17.

Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 27 i n.;
M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2009, s. 80 i n.; J. We-
gner-Kowalska, /dea mediacji w postepowaniu administracyjnym, Przeglad Prawa Publicz-
nego 2016/10, s. 89-100; J. Wegner-Kowalska, Koncepcja wlgczenia instytucji mediacji do
Kodeksu postegpowania administracyjnego, Przeglad Prawa Publicznego 2016/11/54-68.

Por. szerzej J. Wegner-Kowalska, Mediacja w sprawach administracyjnych — pytania i wqt-
pliwosci, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2017/6, s. 40-53.
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cji w znowelizowanym k. p. a. wzorowana jest na uregulowaniach postgpowania
cywilnego. Wyr6zni¢ mozna kilka podstawowych zasad mediacji kodeksowe;j:
dobrowolnos¢, udzial bezstronnej osoby trzeciej w zalatwieniu sprawy (mediato-
ra), tajemnic¢ mediacji i zaufanie do jej ustalen. Na tle art. 96a § 2 k. p. a. powsta-
je pytanie, czy dobrowolnos¢ zastrzezona jest jedynie dla strony postepowania,
czy takze dla organu? Czy organ jest zwigzany zadaniem strony o przeprowa-
dzenie mediacji? Wydaje si¢, ze odpowiedz na to pytanie mozna znalez¢ w art.
13 § 1 k. p. a., akcentujacym charakter sprawy jako przestanke mediacji oraz
w dyspozycji art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p. p. s. a. Rozwazajac to, jakim sprawom
mozna tego rodzaju przymiot przypisa¢, nalezy zwrdci¢ uwage na mozliwosé
dwojakiego rozumienia charakteru sprawy. Szerokie jego ujecie mozna odnosic¢
do przedmiotu sprawy, a wigc ,,mediacyjny” charakter przypisa¢ bedzie mozna
sprawom, w ktorych organ dysponuje uznaniem administracyjnym czy takim,
w toku rozpoznawania ktorych interpretowane sa pojecia nieostre. Wasko uj-
mowana przestanka charakteru sprawy wigzalaby si¢ z kolei z okoliczno$ciami
konkretnej sprawy, uwarunkowania zaistniatymi w postgpowaniu administracyj-
nym, ktére moga przesadza¢ o tym, ze sprawa potencjalnie ,,mediacyjna” taki
charakter utraci.

Istotna jest w tej kwestii rowniez perspektywa, z jakiej sad administracyj-
ny bedzie ocenial brak uwzglednienia zadania strony. Nalezy wigc ustali¢, czy
odmowa organu moze by¢ kwalifikowana jako uchybienie, ktore mogto mie¢
istotny wplyw na wynik sprawy w rozumieniu art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p. p. s. a.
Sadzimy, ze w wigkszosci przypadkow wykazanie takiej konsekwencji braku
mediacji bedzie niezwykle trudne, o ile nie niemozliwe.

Mediacja w sporach wertykalnych musi by¢ prowadzona przez zawodowego
mediatora, obowigzanego do zachowania bezstronnosci, cho¢ ustawodawca zre-
zygnowal z zabezpieczenia tego obowigzku instytucja wytaczenia. Tajemnica me-
diacji, po mysli art. 96j § 112 k. p. a. wigza¢ ma wszystkich uczestnikow mediacji
oraz mediatora. Protokot z mediacji jest kluczowy dla skutkéw mediacji, bowiem
zgodnie z dyspozycja art. 96 n § 1 k. p. a. ustalenia zawarte w tym protokole sg
wigzace dla organu. Przepis ten statuuje tym samym zasad¢ zaufania do ustalen
mediacji, gwarantujac bezpieczenstwo jednostce uczestniczacej w mediacji.

Mediacja moze trwa¢ maksymalnie trzy miesigce (art. 96e § 1 k. p. a.).
Uplyw czasu mediacji albo niedojscie uczestnikow mediacji do porozumienia
obliguje organ do wydania postanowienia o zakonczeniu mediacji i zalatwienia
sprawy w drodze decyzji (art. 96e § 3 k. p. a.). Niektorzy wskazuja na prze-
szkody w funkcjonowaniu mediacji w sprawach z zakresu prawa publicznego,
dowodzac zagrozenia respektowania zasady legalizmu czy rownosci. Doswiad-
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czenia z innych panstw pokazujg jednak, ze mediacja moze by¢ skutecznym
srodkiem prowadzacym do zatatwienia niemal kazdej sprawy, takze admini-
stracyjnej. Mediacja jest popularna na przyktad w sprawach danin publicznych,
ktore mozna bytoby uwazaé prima facie za niepoddajace si¢ formule mediacji*.

5. Podsumowanie

Rozwiazania zamieszczone w noweli k. p. a. stanowig wyraz nowego spoj-
rzenia na procedur¢ administracyjng. Zamieszczone w ustawie nowelizujacej
rozwigzania przynajmniej w czesci zrywaja z utrwalonym od polowy XIX w.
podejsciem do postepowania i poszczegolnych jego instytucji. Przeprowadzo-
na w 2017 r. reforma postepowania administracyjnego pozwala na twierdzenie,
ze Polska dotaczyta do krajow tradycji austriackiej, ktére odeszty od dawnych
wzorcow, w wielu punktach niepraktycznych czy wrecz archaicznych.

Na pozytywng oceng zastuguje w szczegélnosci odejécie od sztywno
uksztattowanego trybu jurysdykcyjnego poprzez otwarcie postgpowania na al-
ternatywne metody dochodzenia do rozstrzygnigcia (mediacja) i zwigzana z tym
mozliwos¢ realnego wptywu strony na wynik postgpowania. W ten nurt wpisuje
si¢ alternatywna dla decyzji nowa forma milczacego zatatwienia sprawy oraz
mozliwos¢ prowadzenia niektérych spraw w trybie uproszczonym. Docenic¢
warto takze te rozwiazania, ktore przyspieszg uzyskanie przez strong ostatecz-
nego rozstrzygniecia.

Praktyka stosowania nowych instytucji bedzie wymaga¢ uwaznej obser-
wacji, a niektore z nich, czego przyktadem jest sprzeciw od decyzji kasacyjnej,
moga wymagac korekty. Nie mozna tez zapominaé, ze prace legislacyjne sta-
nowig — co oczywiste — konieczny warunek przemian w praktyce administra-
cyjnej. Nie sg one jednak wystarczajace dla osiagni¢cia zaktadanego przez usta-
wodawce skutku 1 wywotania rzeczywistych zmian w relacjach administracji
z obywatelami. Dobre wykorzystanie nowych uregulowan wymaga wiec dodat-
kowych dziatan o charakterze edukacyjnym. Bez ich przeprowadzenia moze sig
okaza¢, ze oczekiwane przez ustawodawce efekty nie nastapia badz wystapia
w niesatysfakcjonujacym stopniu.

2 J. Wegner-Kowalska, Idea mediacji..., s. 89 in.; LM. Conradsen, M. Getze, Administrative
Appeals and ADR in Danish Administrative Law, w: D.C. Dragos, B. Neamtu (eds.), Alterna-
tive Dispute Resolution in European Administrative Law, Heidelberg—New York—Dordrecht
—London 2014, s. 173; H. Piinder, Mediation in Verwaltungsverfahren, w: H.-U. Erichsen,
D. Ehlers (Red.), Algemeines Verwaltungsrecht, Berlin—New York 2010, s. 570 i n.
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Joanna WEGNER, Bartfomiej WROBLEWSKI

IDEAS OF AMENDMENT OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS OF 7™ APRIL 2017

(Summary)

The article deals with the amendment of the Code of Administrative Procedure and the Law on
Proceedings before Administrative Courts of 7 April 2017, which came into force on 1 June 2017.
The authors presented the stages of the legislative process, emphasizing the role of the
Administrative Reform Team, which worked in 2012—-2016 under the auspices of the President of
the Supreme Administrative Court.

The main ideas of the amendment were characterized in the paper, using the historical
and formal-dogmatic method, including the acceleration and simplification of the proceedings,
the fuller implementation of the good administration principle, and the inclusion of mediation.
According to the authors, the application of the new regulation will also speed up administrative
court proceedings. In the authors’ opinion the ideas of the new regulation should be rated positive,
although there are shortcomings of'it. That is why it requires some adjustments, especially devoted
to the opposition against the cassation decision.
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