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STANOWISKO &
Zrzeszenia Gmin Wojewodztwa Lubuskiego
nr 152016 z dnia 14.09.2016 r.
w sprawie: projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(numer w wykazie prac Rady Ministréw UD33)

ZRZESZENIE GMIN

WOJEWODZIWA LUBUSKIEGD

Zrzeszenie Gmin Wojewodztwa Lubuskiego, dziatajagc na podstawie 8 6 pkt 1 i 4 w zwigzku
z § 19 ust, 1 pkt 14 Statutu Zrzeszenia Gmin Wojewddztwa Lubuskiego, pragnie wyrazi¢ swoje stanowisko
w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw (numer w wykazie prac Rady Ministréw UD33).

1. Projekt ustawy pomija milczeniem dotychczas wielokrotnie podnoszony apel jednostek
samorzadu terytorialnego o stworzenie moiliwosci zaskarienia do sadu administracyjnego przez
organy | instancji decyzji wydawanych przez organy |l instancji.

Powyisza problematyka od dawna jest przedmiotem dyskusji przedstawicieli doktryny, judykatury
i administracji samorzadowej. Z utrwalonego w tym zakresie stanowiska - wyrazonego przede wszystkim
orzecznictwem saddw administracyjnych - wynika, ze w aktualnym stanie prawnym strong w postepowaniu
administracyjnym nie moze by¢ organ administracji publicznej, ktory na mocy przepiséw prawa zostat
w sprawie powotany do wydania decyzji administracyjnej. Powierzenie organowi jednostki samorzadu
terytorialnego wlasciwoéci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyzji administracyjne;,
niezaleinie od tego czy nastagpito to z mocy ustawy, czy tez w drodze porozumienia, wylacza moiliwoscé
dochodzenia przez te jednostke jej interesu prawnego w trybie postepowania administracyjnego, czy tei
sgdowo-administracyjnego. Z tego powodu bez wzgledu na przedmiot sprawy i jej rzeczywisty zwigzek
z interesem prawnym gminy, gmina nie jest uznawana za strone postepowania administracyjnego w sprawie
indywidualnej z zakresu administracji publicznej dotyczacej osoby trzeciej, w ktorej decyzje wydat organ
wykonawczy tej gminy.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych juz wielokrotnie wyjasniano, iz powierzenie organowi
jednostki samorzadu terytorialnego wlasciwosci do orzekania w sprawie indywiduainej w formie decyzji
administracyjnej wytacza mozliwos¢ dochodzenia przez te jednostke jej interesu prawnego w trybie
postepowania administracyjnego, czy tez sadowo-administracyjnego (wyrok Naczelnege Sadu
Administracyjnego z dnia z 16 lutego 2005 r., OSK 101704, LEX nr 171164).

W tym ukladzie, w aktualnym stanie prawnym, ani gmina, ani Zaden jej organ, nie s3 uprawnieni do
zaskarzenia do sgdu administracyjnego decyzji organu odwotawczego.

Nie mniej, pomimo takiego stanu rzeczy, gminy (jako osoby prawne) sa niejednokrotnie zywotnie
zainteresowane rozstrzygnieciem organu Il instancji w indywidualnej sprawie z zakresu administracji
publicznej, poniewaz ma to czesto bezposredni wplyw na ich sytuacje prawna, a w takich przyktadowych
sprawach, jak dotyczacych optat adiacenckich i podatkéw lokalnych, ma nawet bezposredni wplyw na
majatek tych gmin i ich budzet. Ponadto, niejednokrotnie zdarza sie, ze organy odwotawcze w ramach
postepowania odwotawczego wydajg decyzje niekorzystne z punktu widzenia interesu gmin i ktére w ich
ocenie mogg naruszaé przepisy prawa. Pomimo takiego stanu rzeczy, gminy sg pozbawione realnej
moiliwoéci zmiany takich decyzji, poniewaz uprawnienie do bezposredniego ich zaskarzania posiada
wylacznie strona postepowania administracyjnego.

W obecnym stanie prawnym, gminy moga jedynie korzystaé ze Srodkéw ochrony, ktére maja
charakter posredni. Wtadze gminy mogg bowiem zwrécié sie do wlasciwej miejscowo prokuratury
z wnioskiem o zaskarzenie niekorzystnej dla gminy decyzji administracyjnej organu Il instancji. Zgodnie z art.
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8iart. 50 § 1 Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi {Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.) oraz
art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. 2 2011 r. nr 270, poz. 1599 ze zm.)
prokurator moze wnies¢ do sadu administracyjnego skarge na kazda decyzje administracyjng.

W tym stanie rzeczy, tylko od dobrej woli prokuratora i od ,sity” argumentdw gmin zalezy, czy
prokurator zdecyduje sie na wniesienie skargi. Jest to oczywiscie dodatkowe obcigzenie obowigzkéw
prokuratoréw jak i gmin, a zwazywszy, Ze prawe administracyjne wymaga specjalnych wiadomosci, innych
niz te, ktorymi z racji postepowan karnych zajmujg si¢ organy s$cigania, bardzo czesto i tej posredniej
ochrony prawnej gminy sg pozbawione. Godne podkredlenia jest jednak, ze ilekroé gminom uda sie
skorzystac z ww. posredniej ochrony, to sady administracyjne uwzgledniajg skargi prokuratorow.

Ponadto, gmina ma prawo na zasadach ogdlnych zwrécic sie z wnioskiem o zaskarzenie danej decyzji
administracyjnej do Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka, ktdrzy takie posiadajg
uprawnienia do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego na kazdg decyzje administracyjna.

Moiliwosc skorzystania z ww. instytucji jest wiec uzaleiniona od decyzji innych organdow
i nie daje praktycznej oraz nalezytej gwarancji ochrony intereséw gmin.

W zwigzku z tym, Zrzeszenie Gmin Wojewddztwa Lubuskiego stoi na stanowisku, iz nalezy
zrewidowaé  dotychczasowe uregulowania ustawowe (w  szczegdlnosci  Kodeks Postepowania
Administracyjnego, Ordynacje Podatkowgq i Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi) w celu
wprowadzenia takich rozwiazan, ktdre zachowujac zgodnos¢ z Konstytucjg, dawatyby gminom jako csobom
prawnym lub ich organom wykonawczym, uprawnienie do bezposredniege zaskarzania do sadéw
administracyjnych niekorzystnych dia nich lub niezgodnych z prawem rozstrzygnie¢ organdow odwotawczych.

Tym samym pozwolitoby to odcigzy¢ ww. organy (Prokurator, Rzecznika Praw Obywatelskich
i Rzecznika Praw Dziecka) od sktadania skarg, o ktore wnoszg gminy. Powyzsze nie oznacza oczywiscie, ze
wymagatoby to pozbawienia ww. organdw mozliwosci wnoszenia skarg do sadéw administracyjnych
w kazdym przypadku, gdyby uznaty, ze wymaga tego ochrona porzadku prawnego.

Realizacja powyiszego postulatu mogtaby zosta¢ dokonana przy okazji prac nad omawiang ustawag
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw {(numer
w wykazie prac Rady Ministrow UD33). W ramach tej nowelizacji przewidziano bowiem wprowadzenie
w ustawie prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi Rozdziatu 3a zatytutowanego ,Sprzeciw
od decyzji”. W ramach tego rozdziatu zaproponowano art. 64a, zgodnie z ktérym: ,,Od decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 ustawy z dnia 14 czerwcal960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego skarga nie
przystuguje, jednakie strona niezadowolona z tresci decyzji moze wnies¢ od niej sprzeciw (sprzeciw od
decyzfi)’. W zwigzku z powyzszymi uwagami w ocenie ZGWL zasadnym bytoby, aby ww. przepis otrzymat
nastepujace przykltadowe brzmienie: ,,0d decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2 ustawy 2 dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego i w art. 233 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
ordynacja podatkowa skarga nie przysiuguje, jednakze strona i organ I-szej instancji niezadowolone z tresci
decyzji mogg wnies¢ od niej sprzeciw (sprzeciw od decyzji)”. Poprzez wprowadzenie wskazanej zmiany nie
tylko strona postepowania, ale réwniez organ | instancji bedzie miat prawo zakwestionowaé w ich ocenie
niewlasciwa decyzje organu odwolawczego. Ponadto, ww. korekta uwzglednia nie tylko decyzje wydawane
na gruncie kadeksu postepowania administracyjnego, ale rowniez takie same decyzje wydawane w ramach
postepowan prowadzonych w oparciu 0 ordynacje podatkows. Dotychczas projektowana mozliwosé
wnoszenia sprzeciwu tylko od decyzji wydawanych tylko w oparciu o kpa jawi sie jako zabieg catkowicie
niezrozumialy i wprowadzajgcy nieuprawnione kolejne rozréznienie w chu procedurach.

Niezaleznie od powyiszego nalezaloby réwniez, w celu zachowania konsekwencji, umozliwié
organom | instancji wniesienie skargi na decyzje, o ktérych mowa w art. 138 § 1 pkt 2 kpa®i art. 233 § 1 pkt

1 Art. 138 § 2 kpa: ,,Organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i przekazad sprawe do ponownego
rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem przepisdw postepowania,
konieczny do wyjasnienia okolicznodci sprawy majg zasadniczy wplyw na jej rozstrzygniecie, a przeprowadzenie
postepowania wyjasniajacego w tym zakresie przez organ odwolawczy bytoby nadmiernie utrudnione. Przekazujac
sprawe, organ ten powinien wskazac, jakie okolicznosci nalezy wyjasni¢ przy ponownym rozpatrzeniu sprawy” -
w brzmieniu zgodnym z projektem nowelizacji.
2. Art. 138 § 1 pkt 2 kpa: ,Organ odwotawczy wydaje decyzje, w ktdrej:uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo
w czesci | w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy albo uchylajac te decyzje - umarza postepowanie pierwszej
instancji w catosci albo w czesci” - w brzmieniu zgednym z aktualnym stanem prawnym
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2i 3 op?, albowiem one koriczg postepowanie, niejednokrotnie z naruszeniem interesu organdw | instancji.

2. Zgodnie z praojektem organy | instancji w ramach post¢gpowania administracyjnego nie posiadaja
uprawnienia do przedstawienia organom odwotawczym odpowiedzi na odwotanie od wydanych
przez te organy decyzji administracyjnych.

Organy odwolawcze rozpoznajgce odwotania od decyzji wydanych przez organy | instancji w tym
organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego, s zobowigzane do wszechstronnego i przede
wszystkim rzetelnego zbadania sprawy, w tym przeanalizowania argumentéw wyartykulowanych
w odwotaniu. Prawidtowosci takiego dziatania niewatpliwie sprzyja skonfrontowanie zarzutéw stawianych
w odwotaniu z argumentami organu wydajacego zaskarzong decyzje. Okolicznosc, ze organy | instancji
przesytajac odwotanie zwyczajowo przekazujg jednoczesnie odpowiedi na to odwotanie, nie jest
rownoznaczne z nakazem uwzglednienia takiego stanowiska przez organ odwotawczy w ramach
rozpatrywania sprawy.

Wskazany powyZej postulat jest w petni realizowany na gruncie postepowania odwotawczego
prowadzonego w oparciu o przepisu Ordynacji podatkowej. Zgodnie bowiem z art. 227 § 1 i 2 Ordynacji
podatkowej organ podatkowy, do ktérego wplyneto odwotanie, przekazuje je wraz z aktami sprawy
organcwi odwolawczemu bez zbednej zwioki, jednak nie pdiniej niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania
odwotania i jest jednoczesnie zobowigzany ustosunkowac sie do przedstawionych w odwolaniu zarzutow,
w tym poinformowac strone o sposobie ustosunkowania sie do nich. Z powyiszego wynika, e organ
| instancji nie tylko ma prawo, ale i obowigzek udzielenia odpowiedzi na odwotanie, co powinien uczynic
w terminie 14 dni, tj. w takim samym terminie jaki przystugiwat stronie na wniesienie odwotania. Nalezy te
2wrécic uwage, ze "wyrazony w tym trybie poglgd stanowi czesc skfadowq materiatu dowodowego i podlega
ocenie organu Il instancji na rowni ze wszystkimi innymi dowodami ujownionymi w postepowaniu" {wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15.12.1995 r, (SA/LU 50785); wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 20.09.1983 r. (SA/GD 514/83). Takie rozwigzania dajg gwarancje rzetelnego
i merytorycznego rozpoznania sprawy przez organy odwotawcze.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze podobna instytucja obowigzuje na gruncie postepowania
sgdowo-administracyjnego. Zgodnie bowiem z art. 54 § 1 i 2 ustawy prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi organ, do ktérego wniesiono skarge do sadu administracyjnego, przekazuje ja sgdowi
wraz 2 aktami sprawy i odpowiedzig na skarge w terminie trzydziestu dni od dnia jej wniesienia. Takze
i w tym przypadku, organ administracji publicznej jest zobowigzany do ustosunkowania sie do tresci skargi
w takim samym terminie, jaki przystuguje stronie na jej sporzadzenie.

Podobne rozwigzania nie zostaly przewidziane na gruncie przepisow kodeksu postepowania
administracyjnego. Zgodnie z art. 133 KPA organ administracji publiczne], ktory wydat decyzje, zobowigzany
jest przesta¢ odwotanie wraz z aktami sprawy organowi odwotawczemu w terminie siedmiu dni od dnia,
w ktérym otrzymat odwolanie. Z powyiszego wynika wprost, ze organ nie ma ani obowigzku, ani nawet
prawa wniesienia do organu odwotawczego odpowiedzi na odwolanie, w ktorej ustosunkowatby sie do
zarzutow postawionych w odwotaniu, a ktéra to odpowiedZ — tak jak na gruncie ordynacji podatkowej -
stanowitaby czes¢ sktadowag materiatu dowodowego i podlegataby ocenie organu I! instancji na rowni ze
wszystkimi innymi dowodami ujawnionymi w postepowaniu.

W takim stanie rzeczy, organy administracji publicznej w celu zniwelowania tej luki przesylajgc akta
do organéw odwotawczych, jednoczesnie wyrazajg swoje stanowisko w sprawie w sposob nieformalny
(w pismach przewodnich). Nie mniej, na opracowanie takiej nawet odpowiedzi organy majg jedynie siedem,
a nie czternascie dni (jak w przypadku ordynacji podatkowej), co niewatpliwie stawia strone (ktéra wnosi
odwotanie w terminie 14 dni) w korzystniejszej sytuacji wzgledem organu.

Taki stan rzeczy, powoduje, e postepowania odwofawcze prowadzone na gruncie kodeksu
postepowania administracyjnego sg prowadzone w sposob nie gwarantujgcy rzetelnego rozpoznania istoty

3. Art. 233 § 1 pkt 2 i 3 op: Organ odwotawczy wydaje decyzje, w ktdrej: 2) uchyla decyzje organu pierwszej instancji:
a} w catosci lub w czedci - | w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy lub uchylajac te decyzje - umarza postepowanie
w sprawie, b) w catosci i sprawe przekazuje do rozpatrzenia wtasciwemu organowi plerwszej instancji, jezeli decyzja ta
zostata wydana z naruszeniem przepisow o wiasciwosci, albo 3) umarza postepowanie odwotawcze.



sprawy, co ma niewatpliwy wplyw nie tylko na jakos¢ wydawanych decyzji przez organy 1l instancji, ale
réwniez prawo organdw | instancji do ochrony intereséw podmiotéw, ktdre te organy reprezentuja.

Z uwagi na powyisze, Zrzeszenie Gmin Wojewddztwa Lubuskiego postuluje o dokonanie zmiany
brzmienia art. 133 kpa w nastepujgcy sposdb: ,Organ administracji publicznej, do ktérego wplynefo
odwolanie, przekozuje je wraz z gaktami sprawy organowi odwofawczemu bez zbednej zwioki, jednak nie
poiniej ni w terminie 14 dni od dnig otrzymania odwotania, chyba Ze w tym terminie wyda decyzje na
podstawie art. 132. Organ administracji publicznej, przekazujgc sprawe, jest obowigzany ustosunkowacd sie
do przedstowionych zarzutéw i poinformowa¢ strone o sposobie ustosunkowania sie do nich”.
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