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Odnoszac sie do Pana pisma znak SPS-WP-020-258.5.2022 z dnia
27.09.2022r., (data wptywu 3.10.2022r.), co do wyrazenia opinii w przedmiocie
prac legislacyjnych o projekcie ustawy — o zmianie ustaw w celu likwidowania
zbednych barier administracyjnych i prawnych, oraz opierajac si¢ na tresci art. 36
Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
i art. 24 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994r. o samorzadowych
kolegiach odwotawczych (t. j. Dz. U. z 2018, poz. 570) podnies¢ nalezy, ze
proponowany projekt w/w ustawy wzbudzil pewne uwagi i watpliwosci m.in.
Samorzadowych Kolegiéw Odwotawczych w Lodzi, Biatymstoku i Tarnobrzegu.

Samorzadowe Kolegia Odwotawcze sa jak wiadomo organami wyzszego
stopnia, w rozumieniu przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego w

indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do
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wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego. Z tej przyczyny zasadniczym
obszarem na jakim poruszaja si¢ kolegia jest Kodeks postgpowania

administracyjnego.
W art. 1 przedstawionego projektu wprowadza si¢ nastepujace zmiany:

w art. 127 po § 1 dodaje sie § la w brzmieniu:
,»$ la. Decyzja wydana w pierwszej instancji, od ktdrej uzasadnienia organ odstapit z

powodu uwzglednienia w caltosci zadania strony, jest ostateczna.",

w art. 127a §1 otrzymuje brzmienie:

,,$ 1. Przed uptywem terminu do wniesienia odwotania strona moze zrzec si¢ prawa
do wniesienia odwolania wobec organu administracji publicznej, ktéry wydal
decyzje."

Odnoszac si¢ do pierwszej zmiany, sprowadzajacej si¢ do dodania nowego §
la w art. 127, w pierwszym rzedzie stwierdzamy, ze jest ona zbyt daleko idacg 1
przez to zbedng. Otéz skutkiem przyjecia takiego rozwigzania bedzie faktyczne
wylgczenie zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, majacego
swoje glebokie oparcie nie tylko w art. 15 K.p.a. ale i w Konstytucji RP oraz
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada
1950r. W $wietle wskazanej zasady strona ma prawo do zaskarzenia decyzji
wydanych w pierwszej instancji, a wyjatki od tej zasady sg okreslone w ustawie. Nie
wymaga komentarza, ze zasada dwuinstancyjnosci postepowania zawarta w art. 15
K.p.a. jest jedna z fundamentalnych zasad postgpowania administracyjnego. Bez
watpienia to, ze co do zasady kazda rozpoznana i rozstrzygnicta décyzja( organu
pierwszej instancji sprawa, na skutek zlozenia odwotania przez upowazniony do
tego podmiot, musi zosta¢ ponownie rozpoznana 1 rozstrzygnigta przez organ
drugiej instancji wypelnia postulat praworzadnosci, jakim winna kierowac¢ si¢ w
swym dziataniu wladza publiczna. Trzeba zauwazy¢, ze z zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego wynika obowigzek organu odwotawczego
merytorycznego rozpoznania sprawy, a nie wylacznie kontroli zasadnosci
argumentéw podniesionych w $rodku zaskarzenia od decyzji organu pierwszej

instancji. Tak wiec organ odwolawczy ponownie roZpoznajac sprawe nie ogranicza



sie wylacznie do podniesionych zarzutdw i dostrzegajac wadg orzeczenia lub
niepelne postgpowanie przed organem I instancji, winien dokona¢ w tym zakresie
wlasciwej decyzji kasacyjnej lub reformatoryjne;.

Stoimy na stanowisku, ze o ile rzeczywiscie odstgpstwo od reguly
dwuinstancyjnosci wyznaczonej trescig normatywng art. 78 Konstytucji RP jest
dopuszczalne, w kazdym razie powinno by¢ podyktowane szczeg6lnymi
okoliczno$ciami, ktére usprawiedliwialyby pozbawienie strony postgpowania
srodka odwotawczego. Jak trafnie wskazal Trybunal Konstytucyjny odstepstwo od
dwuinstancyjnosci moze powodowaé przekreslenie samej zasady ogoélnej, ktéra na
gruncie zwyklego ustawodawstwa stalaby si¢ de facto wyjatkiem od wprowadzane]
w réznych regulacjach procesowych reguly postepowania jednoinstancyjnego. (TK
— P 13/01). Prezentowany w uzasadnieniu do projektu argument, ze strona
otrzymujac decyzje zgodng ze swoim zadaniem w celu uzyskania przez nig
przymiotu ostatecznodci, nie bedzie zmuszona czeka¢ na uplyw terminu na
wniesienie od niej odwolania ani tez podejmowa¢ dodatkowych czynnosci
polegajacych na skutecznym zlozeniu oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do
whiesienia odwolania, jest w naszej ocenie nie wystarczajacy dla odstepstwa od
ogdlnej zasady dwuinstancyjnosci.

Strong jest zaréwno ten, kto uczestniczyl w postepowaniu na prawach strony,
jak i kazdy, czyich praw i wolnosci postgpowanie to dotyczylo, chocby do udzialu
w tym postepowaniu nie zostal dopuszczony. Wprowadzajac na pierwszy rzut oka
rozwigzanie korzystne dla obywatela, pozbawia si¢ inne podmioty, jak chociazby
nie majqcych statusu strony w postepowaniu, mozliwosci kwestionowania
stanowiska organu I instancji przed organem II 1nstancp Ot6z wprowadzajac
projektowang regulacje strona nie biorgca udzialu w postepowaniu przed I instancjg
ni¢c bedzie mogta zlozy¢ odwolania. Podnie$¢ wypada, ze w obecnym stanie
prawnym podmiot, ktéry nie jest strong w sprawie, moze wnies¢ odwolanie, jezeli
decyzja zostala zaadresowana do niego, osoba taka ma bowiem interes prawny w
doprowadzeniu do uchylenia takiej decyzji.

Zgodnie z art. 107 § 4 k.p.a. organ moze odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji,
gdy uwzglednia ona w caloSci zadania strony, nie dotyczy to jednak decyzji

rozstrzygajgcych sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwolania.



Dyspozycja powyzsza nie ma charakteru obligatoryjnego i nie wigze organu. Tym
samym postulat, aby kazda decyzja wydana w pierwszej instancji, od ktorej
uzasadnienia organ odstgpil z powodu uwzglednienia w calosci zadania strony
miala cechy ostatecznosci nie jest trafna.

Nie spos6b réwnoczesnie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem zaprezentowanym w
uzasadnieniu do projektu ustawy, ze brak mozliwosci odwotania dla strony, niejako
rekompensuje ,,$ciezka sgdowa" w postaci prawa do uchylenia takiej decyzji przed
sadem administracyjnym. A to z tej przyczyny, ze wlasciwos¢ sadow
administracyjnych jest ograniczona gléwnie do kontroli orzeczen wydanych przez
organy publiczne z perspektywy ich legalnosci, zas sady administracyjne nie
zastepuja w sensie orzeczniczym organéw administracyjnych, ktére obok legalnosci
orzekajag zgodnie z kryteriami: celowosci, stusznosci rozstrzygnigcia oraz
gospodarnosci i rzetelnosci. Zatem pozostawienie stronie wylacznie mozliwosci
skargi do sadu administracyjnego, a odméwienie odwolania do organu II instancji
nie stanowi w naszej ocenie gwarancji dla uksztattowanej art. 78 w zwiagzku z art.
176 Konstytucji RP zasady sprawiedliwosci proceduralne;.

Kolejng propozycjg sformutowang w projekcie ustawy jest nowe brzmienie
§1 w art. 127a. Otéz, przed uplywem terminu do wniesienia odwotania strona moze
zrzec si¢ prawa do wniesienia odwolania wobec organu administracji publicznej,
ktéry wydat decyzje. W opinii Kolegium proponowana zmiana nie jest niezbedna
dla zagwarantowania praw strony. Odnoszac si¢ do powyzszego przypomniec
trzeba, ze w obecnym stanie prawnym strona nie moze zrzec si¢ prawa do
wniesienia odwotania przed doreczeniem jej decyzji, a gdy decyzja zostata
ogtoszona ustnie - przed dniem jej ogloszenia stronie. Strona moze zrzec sie prawa
do wniesienia odwolania zaraz po tym, jak zostanie jej doreczona lub ogloszona
decyzja. Autor projektu wskazuje, ze aktualnie istniejg kKontrowersje, czy strona
moze zlozy¢ przedmiotowe oswiadczenie w dniu dorgczenia jej decyzji, skoro
termin na wniesienie odwotania rozpoczyna swéj bieg dopiero w dniu nastgpnym.

W uzasadnieniu do projektu autor wskazuje, ze umozliwienie stronie juz przed
uplywem terminu do wniesienia odwolania zlozenia oswiadczenia o zrzeczeniu sig
prawa do wniesienia odwotania ma szczeg6lne znaczenie w sytuacji, w ktérej

strona, chcac jak najszybciej otrzymacé ostateczna decyzje, decyduje si¢ na jej



osobisty odbiér w siedzibie organu, ktéry ja wydal 1 przy jej odbiorze chciataby
jednoczesnie zlozy¢ oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia od niej
odwolania i otrzymaé potwierdzenie, ze jest ona ostateczna. Ot6z nie jest to prawda
i nie ma racjonalnego uzasadnicnia dla twierdzenia, Zze strona moze skutecznie zrzec
sie prawa do wniesienia odwotania dopiero nastepnego dnia po dniu, w ktérym
dorgczono jej decyzje lub po dniu, w ktérym ogtoszono jej ustnie decyzje (wyrok
NSA z 19 wrzesnia 2019 r., II OSK 2335/19). Tak wiec w naszej ocenie
projektowana zmiana brzmienia §1 w art. 127a K.p.a. nie jest potrzebna. Nalezy
rozwazyc¢ jeszcze jedng kwestie, mianowicie niewzruszalnos¢ zrzeczenia prawa do
odwolania. Zauwazyc¢ wypada, ze strona moze odwolaé oswiadczenie o zrzeczeniu
sie prawa do wniesienia odwotlania. Podnosi si¢ w orzecznictwie, ze w tym zakresie
zasadne jest odniesienie do oswiadczen w rozumieniu kodeksu cywilnego. Zatem
strona mimo zrzeczenia prawa moze zmieni¢ swoje oswiadczenie, nie wskazujac
przy tym zadnych powodéw. W orzecznictwie NSA wskazano, ze strona moze
cofngé oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa odwotlania az do czasu gdy jej decyzja
nie stala si¢ jeszcze ostateczna wyrok NSA z 29 sierpnia 2019 r., II OSK 873/19).

Stanowisko o nie podzieleniu koniecznosci zmiany brzmienia §1 w art. 127a
K.p.a. na Kkoniec uzasadniamy nastgpujagca okolicznoscia. Otéz decyzja
prawomocng jest decyzja ostateczna, ktérej nie mozna zaskarzy¢ do sadu (art. 16 §
3 K.p.a), a skutkiem zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania jest nie tylko
uzyskanie cechy ostatecznosci przez decyzje, lecz takze cechy prawomocnoscl.
Strona, zrzekajac sie prawa do wniesienia odwolania, pozbawia sie zatem
réwnoczesnie prawa wniesienia skargi do sadu, co bez watpienia moze godzi¢ w
podstawowe prawa i gwarancje procesbwe obywatela.

Za zbedng i nakladajaca na organ administracji dodatkowy nakiad pracy
uznaé nalezy propozycje nowelizacji ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Wprowadzenie po § 2 art. 54
nowego §2a w brzmieniu: w terminie okreslonym w 2, przed przekazaniem akt
sgdowi, organ sporzadza uzasadnienie zaskarzonej decyzji, jezeli odstapit od jej
uzasadnienia z powodu uwzglednienia w calos$ci zadania strony, jest niecelowe.
Prawda jest, ze w obecnym stanie prawnym sad administracyjny nie dysponuje

uzasadnieniem w sprawie, w ktérej organ odstapit od jego sporzadzenia z powodu



uwzglednienia w calosci zadania strony. Nie mniej, w naszej ocenie, skoro sad
administracyjny nie jest zwigzany zarzutami skargi oraz w swietle art. 135 p.p.s.a.
stosuje przewidziane ustawa srodki w celu usunigcia naruszenia prawa w stosunku
do aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych we wszystkich postepowaniach
prowadzonych w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbgdne
dla koficowego jej zatatwienia nie mozna méwi¢, ze brak uzasadnienia ogranicza
badanie sprawy i prawidtowe rozpoznanie skargi. Przyjecie, ze konieczne jest
sporzgdzenie uzasadnienia nie wydaje si¢ uzasadnione. Z calg pewnoscig nie mozna
podzieli¢ pogladu prezentowanego w uzasadnicniu projektowanej ustawy, ze w
obecnym stanie prawnym kontrola sgdowa decyzji w braku jej uzasadniania jest
,luzoryczna'.

Sumujac, w opinii Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Xolegiow
Odwotawczych strona poprzez brak mechanizmu umozliwiajgcego jej oceng
orzeczenia, a przez to uchylenia rozstrzygnigcia 1 przekazania go do ponownego
rozpoznania pozbawiona jest mozliwosci obrony swoich intereséw w drodze
postepowania dwuinstancyjnego.

Prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w I instancji stanowi element
urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci proceduralnej, zas umozliwienie stronie
uruchomienia procedury  weryfikacji podjetego w  pierwszej instancji
rozstrzygniecia przed organem administracji, jest bez watpienia wartoscig, ktorej w
zaden sposéb niec moze usprawiedliwiac¢ zasadniczo sluszny postulat: ,znoszenia
zbednych barier administracyjnych i prawnych".

Jednoczesnie wyrazam ubolewanie, ze opinia trafia do Wysokiej Izby po
terminie z art. 36 Uchwal}'; Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej Regulamin "Sejmu,
jednakze liczac na zapoznanie sie z powyzszg argumentacjg w trakcie pierwszego

czytania w Wysokiej Izbie oraz w trakcie ewentualnej pracy w komisj.
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