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Czy schytek odwotania administracyjnego?

1. Szescdziesieciolecie obowigzywania kodeksu postepowania administracyjne-
go jest m.in. okazja do przyjrzenia sie tym jego podstawowym instytucjom, ktére nie
tylko przetrwaty prébe czasu, ale w nowej rzeczywistosci demokratycznego panstwa
prawnego nabraty jeszcze wiekszego znaczenia. Jedng z nich jest odwotanie admini-
stracyjne. W demokratycznym panstwie prawnym caty system prawa, nie tylko system
prawa administracyjnego, musi sie opiera¢ o zasade, wedtug ktérej obywatel, do kté-
rego jest skierowana norma prawna, ma prawo jg zakwestionowa¢. W takim panstwie
bowiem obywatel powinien by¢ chroniony przed nadmierng jego ingerencja. Oczy-
wiscie, jesli jest to norma generalna, a zwtaszcza powszechnie obowigzujaca, srodki
stuzace do jej zakwestionowania sg dla jednostki w istocie bardzo ograniczone albo
praktycznie niemal abstrakcyjne. Jesli jednak jest to norma indywidualna, skierowa-
na do konkretnej osoby i wyznaczajgca wprost uprawnienia lub obowiazki tej wiasnie
osoby, srodki tego rodzaju powinny by¢ mocne, konkretne i ustanowione przez akty
najwyzszego rzedu.

Obowigzujaca Konstytucja spetnia ten wymog w rozdziale zatytutowanym ,Wolno-
$ci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela’, stanowigc w jego czesci,Srodki ochrony
wolnosci i praw” m.in.: ,Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla
ustawa” (art. 78). Z aksjologicznego punktu widzenia ustanowienie w Konstytucji ta-
kiej normy nawiazuje do podstawowych wartosci, ktére maja w panstwie demokra-
tycznym znaczenie nadrzedne, takich jak sprawiedliwos¢ spoteczna czy uszanowanie
praw obywatelskich. Z prawnego punktu widzenia norma ta jest fundamentem dla
prawa podmiotowego — w zakresie prawa administracyjnego — fundamentem odreb-
nego publicznego prawa podmiotowego. Taka konstatacja jest zupetnie wystarczajaca
dla oparcia na niej twierdzenia, ze odwotanie administracyjne, bedace podstawowym
$rodkiem zaskarzania decyzji administracyjnych, znajduje swoja niezaprzeczalng pod-
stawe w obowigzujgcej Konstytugji i jest przez nig w peni legitymizowane. Jednakze
twierdzenie o zasadniczym znaczeniu odwotania administracyjnego mozna wyprowa-
dzac rowniez bez nawigzywania de lege lata do obowigzujacych unormowan konstytu-
cyjnych. Jego uzasadnienie wynika réwnie dobrze z genezy prawa administracyjnego
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i postepowania administracyjnego oraz z aksjologicznych zatozen tego postepowa-
nia’. Otéz prawo administracyjne jest ta gatezig prawa, ktéra w zasadniczej swojej cze-
$ci reguluje stosunki miedzy panstwem a obywatelem, istniejace w réznych dziedzi-
nach zycia i na réznych ptaszczyznach. Prawo administracyjne jest wiec zbudowane
na zatozeniu nieréwnosci miedzy podmiotami stosunku prawnego, w ktérym jeden
podmiot (najczesciej organ administracji publicznej) ma swoistg przewage nad pod-
miotem drugim (jednostka, obywatelem), wobec ktérego dysponuje przydzielong mu
czescia wradztwa panstwowego. Ta oczywista prawda musiata spowodowac powsta-
nie konstrukcji prawnych, przy pomocy ktérych podmiot stabszy mégtby sie skutecz-
nie broni¢ przed dziataniami podmiotu silniejszego. Dlatego tez pojawita sie instytucja
rekursu hierarchicznego, ktéra nastepnie przerodzita sie w odwotanie administracyjne
i zostata obudowana wieloma instytucjami procesowymi, dodatkowo (obok rekursu)
chronigcymi obywatela. Nie trzeba wiec specjalnie dowodzi¢, ze i genetycznie, i aksjo-
logicznie odwotanie administracyjne jest istota postepowania administracyjnego, co
wiecej — jest ono istotg stosunkéw: panstwo — obywatel. Wymyslono je po to, aby zta-
godzi¢ nieréwnosc tych stosunkéw. Poniewaz prawo administracyjne ze swojej istoty
powoduje i zawsze bedzie powodowac taka nieréwnos¢, to odwotanie jest i zawsze
bedzie instrumentem nieodzownym dla jej fagodzenia. Wprawdzie poszczegdlne usta-
wodawstwa poszukuja takze innych rozwigzan stuzacych temu tagodzeniu (mediacja,
umowa lub ugoda administracyjna itd.), to jednak nie ma zadnych przestanek, zeby
twierdzi¢, ze odwotanie administracyjne sie przezyto, czy tez ze jego znaczenie stabnie.
Instytucja ta, nalezac do istoty prawa administracyjnego i do kanonéw postepowania
administracyjnego, musi trwac. Jej ewentualne zniszczenie uczyni caty system tej ga-
tezi prawa niedemokratycznym, zaktoci wartosci lezace u jej podstaw i zupetnie zmieni
proporcje wewnatrz systemu prawa.

2. Wbrew powyzszym, oczywistym stwierdzeniom, pojawiaja sie jednak w ostat-
nim czasie zapatrywania lub unormowania, ktére zmierzajg moze nie do zniszczenia
instytucji odwotania administracyjnego, ale w kazdym razie do zmniejszenia jego
roli albo do dewaluacji procesowej tego $rodka prawnego. Niepokojg one zaréwno
z punktu widzenia teorii postepowania administracyjnego, jak i z punktu widzenia idei
panstwa prawnego i idei swobdd oraz praw obywatelskich, a takze z punktu widzenia
aksjologicznego. Dano temu wyraz w jednym z najnowszych, kompleksowych opra-
cowan dotyczacych odwotania administracyjnego, piszac, ze opracowanie to ,jest gto-
sem w obronie odwotania jako instytucji prawnej o fundamentalnym znaczeniu dla
postepowania administracyjnego i pozycji prawnej jednostki w tym postepowaniu”
Wyrazono tu poglad, ze ,odwotanie w ogdlnym postepowaniu administracyjnym jest
prawniczym osiggnieciem cywilizacyjnym stuzacym ochronie jednostki, jest instytucja
konieczng i - przy aktualnym modelu sadownictwa administracyjnego - niemozliwa

T O wartos$ciach ksztattujacych prawo odwotania pisze obszernie B. Adamiak [w:] eadem, System Pra-
wa Administracyjnego Procesowego, t. 2, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu administracyjnym
0gdlnym, red. eadem, Warszawa 2019, s. 71 in.

2 M. Bakowski, M. Bogusz [w:] Postepowanie odwotawcze w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
t. 1, red. M. Bogusz, Gdansk 2019, s. 11.
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do zastapienia innymi srodkami prawnymi”. Catkowicie i mocno podzielam to zapatry-
wanie. Celem niniejszego opracowania jest pokazanie i pewne uporzadkowanie tych
widocznych tendencji, a w konsekwencji wskazanie na niebezpieczenstwa, jakie one
ze sobag niosa.

3. Pierwszy element, jaki mozna tu dostrzec, dotyczy wskazanej wyzej regulacji kon-
stytucyjnej. Prawidtowa, moim zdaniem, interpretacja cytowanego art. 78 Konstytugji
oznacza przede wszystkim to, ze zawarte w nim stowo ,zaskarzenie” zawiera w sobie
dwa elementy: element zakwestionowania decyzji pierwszej instancji i jednoczesnie
element poddania sie orzeczeniu organu drugiej instancji, ktéry w momencie wniesie-
nia odwofania staje sie whasciwy do zatatwienia sprawy administracyjnej’. Elementy te
0znaczaja, ze regulacja konstytucyjna wymusza jako zasade merytoryczne orzeczenie
organu drugiej instancji, zostawiajac mozliwos¢ orzeczenia kasacyjnego w sferze wy-
jatku. Analizowany przepis postuguje sie réwniez stowami ,w pierwszej instancji’, co
oznacza koniecznos¢ zorganizowania dwéch instancji zamiast jednej. Oznacza to, ze
proby catkowitego lub szerszego niz dotad zastapienia odwotania wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy nalezy uznac za niekonstytucyjne.

Powyzsze zapatrywanie* jest jednak podwazane w literaturze, przez co regulacja
art. 78 Konstytucji RP jest dezawuowana®. Argumentacja podawana przez przeciw-
nikdw tej interpretacji cytowanego przepisu nie jest jednak przekonujaca z kilku po-
wodoéw. Po pierwsze, siega ona do poréwnan dyskutowanego uregulowania z jego
odpowiednikiem zawartym w Konstytucji tzw. marcowej, czego nie uzasadnia uptyw
76 lat i zupetnie inne realia prawne, w jakich Konstytucja z 1921 r. funkcjonowata. Po
drugie, btedne jest zestawianie art. 78 z art. 176 ust. 1 Konstytucji RP, ustalajgcym, ze
postepowanie sgdowe jest co najmniej dwuinstancyjne. Nie mozna na tej podstawie
stwierdza¢ (wykracza to zdecydowanie poza granice wykfadni systemowej), ze skoro
ustawodawca konstytucyjny wypowiedziat sie wyraznie i dostownie w kwestii dwuin-
stancyjnosci postepowania sagdowoadministracyjnego, a nie zrobit tego tak wyraznie
wobec postepowania administracyjnego, to tym samym nie wprowadzit do Konstytu-
¢ji zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, czyli nie stworzyt kon-
stytucyjnej bazy dla odwotania. Po trzecie, nieprawidtowe jest traktowanie zawartosci
art. 78 Konstytucji jako,zasady ustrojowej". Nie jest przeciez kwestig ustrojowa okresla-
nie zagadnienia przejscia sprawy administracyjnej z jednej do drugiej instancji, a taka

3 O interpretacji art. 78 Konstytucji RP jednoznacznie wyznaczajacej administracyjny tok instancji:
ibidem, s. 20-21. Por. tez B. Adamiak, Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego [w:] Pozycja samorzqdowych kolegiéw odwotawczych w postepowaniu administracyjnym,
red. C. Martysz, E. Matan, Krakéw 2005, s. 26 oraz eadem, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania ad-
ministracyjnego w swietle zmian struktury organizacyjnej organéw administracji publicznej. Miejsce za-
sady dwuinstancyjnosci w systemie gwarancji praw jednostki [w:] Jednostka wobec dziatari administracji
publicznej, red. E Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016, s. 375 oraz J. Zimmermann, Kilka refleksji
o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017, z.8,s.13.

4 W petni popierane przez B. Adamiak [w:] eadem, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w toku instancji [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser. Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 202-204.

5 Z.Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 309.
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jest tres¢ spornego przepisu. Jest to przepis materialny a jego ustrojowym odbiciem
bytoby okreslanie organéw majacych byc¢ druga instancjg administracyjna. Kto inny
trafnie zresztg zauwazyt, ze ,rekonstrukcja rozumienia pojecia »pierwsza instancja« nie
moze zostac sprowadzona do znaczenia, jakie przypisuja mu ustawy regulujace ustrdj
(...) wiadzy publicznej"s.

Przedstawiona tu kontrowersja pokazuje, ze juz na etapie analizy unormowan
konstytucyjnych pojawiaja sie gtosy zmierzajagce do pomniejszenia instytucji odwo-
tania administracyjnego. Moga one spowodowac to niebezpieczenstwo, ze w dyskusji
o randze odwotania administracyjnego bedziemy pozbawieni konstytucyjnego opar-
cia dla tej instytucji, co od razu znacznie ostabi jej range.

4. Podobne stanowiska mozna réwniez znalez¢ w oderwaniu od unormowan kon-
stytucyjnych. Na ptaszczyzZnie teoretycznej nalezy tu wskazac na zapatrywania widza-
ce w administracyjnym toku instancji jedynie walor procesowy i traktujgce odwotanie
administracyjne tylko jako srodek uruchamiajacy kontrole instancyjna. Juz Emanuel
Iserzon twierdzit, ze ,celem postepowania odwotawczego (...) jest zardbwno ocena, czy
odwotanie strony jest uzasadnione, jaki i sprawdzenie, czy decyzja jest prawidtowa™.
Oczywiscie takie sformutowanie jest prawdziwe i trudno sie w nim dopatrywa¢ bte-
du, jednak stawia ono pewien znak réwnosci miedzy merytorycznym a kontrolnym
celem odwotania a nawet cel merytoryczny nieco ostabia, uzywajac zwrotu: ,ocena,
czy odwotanie jest uzasadnione”. Oczywiscie, jezeli odwotanie jest uzasadnione, to
otwiera droge do wydania przez organ drugiej instancji decyzji merytorycznej, ale or-
gan drugiej instancji wyda taka decyzje nie tylko z tego powodu, ale dlatego, ze sam
w swoim postepowaniu doszedt do konkluzji ré6znigcej sie od rozstrzygniecia organu
pierwszej instancji. Dlatego widze w zdaniu E. Iserzona pewne zachwianie rownosci
miedzy obydwoma celami odwotania, co oczywiscie jeszcze samego odwotania nie
sprowadza jedynie do roli srodka inspirujgcego kontrole. Jezeli jednak pojdzie sie dalej
tym tropem, to mozna dojs¢ do wniosku, ze istotg odwotania administracyjnego jest
tylko ,zadanie oceny prawidtowosci zaskarzonej decyzji, nie zas zadanie ponownego
rozpatrzenia sprawy administracyjnej’, i ze ,dopiero w ramach uprawnien kontrolnych
organ odwotawczy moze podejmowac zaréwno decyzje uchylajace zaskarzong de-
cyzja (...) jak i decyzje kasacyjne”s. Wydaje sie, Zze tego rodzaju tezy sg sprzeczne nie
tylko z ideg instancyjnosci administracyjnej, ale takze z uregulowaniami k.p.a., z kté-
rych wynika niezbicie, ze z chwilg wniesienia odwotania przed organ drugiej instancji
przenosi sie sprawa administracyjna, a organem wtasciwym do jej rozpatrzenia staje
sie wtasnie ten organ. Skoro nabywa on kompetencje do jej rozpatrzenia i zatatwienia,
to zatatwienie to powinno polega¢ na tym samym, na czym moze polegac zatatwienie

6 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako adresata dziatar or-
ganow administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 288.

7 E.lIserzon [w:] idem, ). Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 235.

8 A. Wrobel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow
2000, s. 734.
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tejze sprawy przez organ pierwszej instancji. Przeniesienie sprawy oznacza, ze decy-
zja instancji pierwszej upada a zastapi jg decyzja instancji drugiej. Uzyte przez kodeks
okreslenia: ,uchyla” lub ,utrzymuje w mocy” stanowig tylko skréty myslowe, ktére
w rozwinietej formie znacza tyle, co,pozbawia decyzje mocy obowiazujacej, gdyz jego
konkluzja jest odmienna”i,nie pozbawia jej mocy obowiazujacej, gdyz jego konkluzja
jestidentyczna”,Utrzymanie w mocy” nie oznacza wiec odrodzenia sie decyzji organu
pierwszej instancji, ale wydanie decyzji nowej o takiej samej tresci. Wchodzi tu zreszta
w gre zasada bezwzglednego wigzania norm prawa administracyjnego, jak i czesto
niedostrzegana zasada aktualnosci, ktéra zobowigzuje organ drugiej instancji do de-
cydowania wedtug stanu faktycznego i prawnego istniejgcego w dacie wydawania de-
cyzji przez niego wtasnie. W sumie mozna powiedzie¢, ze administracyjny tok instancji
ma charakter w istocie materialny, a procesowa jest tylko jego normatywna obudowa.
Jednak nawet zaliczanie odwofania do tejze obudowy nie pozwala na zaprzeczenie
jego roli materialnej, skoro wyzwala merytoryczng (materialng wtasnie) aktywnos¢ or-
ganu drugiej instancji. Tak samo zresztg kazdy wniosek o wszczecie postepowania ad-
ministracyjnego, wniesiony przez strong, nie uruchamia tylko czynnosci procesowych,
ale zmierza do rozstrzygniecia materialnego, sprzezonego z materialnym (opartym
przeciez na prawie materialnym) interesem prawnym, bedacym legitymacja tej strony
do skutecznego whniesienia podania o zastosowanie prawa materialnego.

Oczywiscie polemizujgc z przytoczonym pogladem, nie dezawuuje kontrolnego
celu odwotania administracyjnego, ktéry zresztg w niektérych unormowaniach kodek-
su wysuwa sie na pierwszy plan. Tak jest np. w przypadku regulacji dotyczacej zasady
zakazu reformationis in peius (art. 139). Jednak uwazam, ze przypisywanie odwotaniu
i dziataniu organu drugiej instancji wytacznie celu kontrolnego wypacza idee odwota-
nia administracyjnego i przyczynia sie od strony teoretycznej do powstawania innych
niepokojacych préb ograniczania instytucji odwofania, o jakich mowa w tym opraco-
waniu.

5. Kolejnym kierunkiem zapatrywan zmierzajacych do ostabienia roli odwotfania
administracyjnego jest zestawianie administracyjnego toku instancji z kontrolg sado-
woadministracyjna. Zanim powiem o szczegétach w tym zakresie, chce zwréci¢ uwage
na pewne nieporozumienie tkwigce u zrédfa tego problemu. Otéz moim zdaniem, nie
mozna poréwnywac tych dwaéch instytucji, jednakowo w systemie merytorycznego
sadownictwa administracyjnego i w systemie kontrolnym tego sadownictwa. W sys-
temie merytorycznym, w ktérym sad administracyjny jest wtadny do rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej, czyli do zastapienia w tym zakresie organu administracji
publicznej, istnienie instytucji odwotania mozna uznac za problematyczne lub nawet
zbedne. Tu bowiem rzeczywiscie mogtoby dojs¢ do spietrzenia nawet czterech in-
stancji, w jakich sprawa administracyjna bytaby rozpatrywana. W tych systemach jest
zatem stuszne ograniczanie odwotania albo budowanie konstrukgji alternatywnych,
zakfadajacych mozliwos¢ wyboru $rodka prawnego stuzacego od decyzji administra-
cyjnej miedzy odwotaniem a skargg sadowa. Tam jednak, gdzie mamy do czynienia
z kontrolnym systemem sgdownictwa administracyjnego, w ktérym — tak jak w Polsce
- sad administracyjny tylko bada zgodnos¢ z prawem zaskarzanych do niego aktéw,
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obie mozliwosci zaskarzenia decyzji s3 w sposéb oczywisty sobie nieréwne. Wnoszac
odwotanie, mozna bowiem osiggna¢ nowga decyzje administracyjna, ktéra bedzie wy-
dana przy spetnieniu wszelkich zasad procesowych. Wnoszac skarge do sagdu, mozna
osiggnac jedynie uchylenie wydanej decyzji, i to tylko z powodu jej niezgodnosci z pra-
wem, bez wzgledu na wszelkie inne okolicznosci. Taki obraz rzeczy przekonuje, moim
zdaniem, ze ograniczanie odwotania administracyjnego z tego powodu, ze przeciez
istnieje sadownictwo administracyjne, jest w naszym systemie i btedne, i niebezpiecz-
ne dla obywatela.

Tymczasem w najnowszej literaturze pojawiaja sie takie wtasnie zapatrywania. Na
podstawie analizy rozwigzan wielu panstw twierdzi sie na przykfad, ze ,tryb odwotania
administracyjnego traktowany jest wspofczesnie jako rodzaj procedury wstepnej, uru-
chomienie ktérej jest konieczne dla wniesienia skargi sgdowej™. Nie przecze, ze Autor
przeprowadzit w tej sprawie dokfadna analize prowadzaca do wniosku, ze w wielu sys-
temach skarga do sadu administracyjnego powinna by¢ poprzedzona odwotaniem,
a postepowanie odwotawcze ma poprzedzaé postepowanie sgdowe. Tyle tylko, ze nie
mozna na tej podstawie wyprowadzac generalnej tezy, ze w takiej sytuacji postepowa-
nie odwotawcze ma by¢ uznawane za,procedure wstepng”. Jest to stwierdzenie idace
o wiele za daleko. W opisanych sytuacjach postepowanie odwotawcze ma swaj cel do
spetnienia (cel merytoryczny), a postepowanie sgdowe - swdj (cel kontrolny zawezo-
ny do kryterium zgodnosci z prawem). Nie trzeba ttumaczy¢, ze cele te réznia sie od
siebie, totez sekwencja procedur nie jest tu motywowana merytorycznie. System od-
wotawczy w Polsce nie jest alternatywa dla postepowania sagdowego, a jedynie moze
je poprzedzac.

6. Skoro postepowanie odwotawcze zmierza w zasadzie do wydania decyzji mery-
torycznej i w zwigzku z tym ma formalnie przebiegac tak samo jak postepowanie to-
czace sie w pierwszej instancji, niedopuszczalne wydaje sie traktowanie instancyjnosci
administracyjnej jako niepotrzebnej, czy nawet przeszkadzajacej w ekonomicznym
i sprawnym prowadzeniu postepowania administracyjnego, a traktowanie odwotania
jako srodka mogacego wrecz hamowac te szybkosc¢ i blokowaé sprawnos¢ dziatania
organu. Poglady zmierzajace w tym kierunku sa kolejna przyczyna dezawuowania od-
wotania administracyjnego i wyraznego obnizania jego rangi kosztem uprawnien oby-
watela. Znamienne jest zdanie, ze ,ochrona zasady dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego nie moze by¢ preferowana kosztem innych wartosci procesowych,
w tym wymagan szybkosci i prostoty postepowania”®. Mamy tu do czynienia z nie-
porozumieniem wynikajagcym z odrywania od siebie procesowego i merytorycznego
znaczenia odwofania administracyjnego, a takze z btednego podejscia aksjologiczne-
go do instytucji administracyjnego toku instancji. Rozpatrujac pierwszy z tych dwéch
elementéw, nalezy spojrze¢ na pryncypia rzadzace postepowaniem administracyj-
nym, ktérego celem zasadniczym jest osiggniecie decyzji administracyjnej, czyli roz-
strzygniecie sprawy administracyjnej. Na tym sie zasadza materialny (merytoryczny)

° Z.Kmieciak, Zarys teorii..., s. 283.
0 Ibidem, s. 383.
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sens postepowania. Ma ono oczywiscie takze swdj sens czysto procesowy, ale nakfa-
dajacy sie na cel podstawowy. Tych elementéw — celéw nie mozna od siebie odrywag,
gdyz m.in. podstawowa cecha prawa administracyjnego jest szczegdlnie $ciste powia-
zanie ze soba norm prawa materialnego i norm prawa procesowego. Ta wiasnie jed-
nos¢ stanowi istote prawnych podstaw wszelkiego administrowania. Dlatego tez nie
mozna odwotania administracyjnego traktowac osobno jako instrumentu stuzagcemu
zatatwieniu sprawy administracyjnej w drugiej instancji i osobno jako instrumentu je-
dynie wszczynajacego postepowanie przed organem drugiej instancji albo - co gorsza
- nie mozna traktowac¢ odwotania wyfacznie jako elementu procesowego. taczy sie
to z drugim ze wskazanych elementéw - z kwestig aksjologiczna. Otéz, wskazana tu
dwoisto$¢ postepowania administracyjnego (w tym dwoisto$¢ postepowania odwo-
tawczego) przektada sie na pewien podziat wartosci, jakie tu wystepuja. Zbudowanie
zasady dwuinstancyjnosci i stuzacej jej instytucji odwotania preferuje wartos¢, jaka jest
ochrona obywatela-strony przed nieprawidtowym rozstrzygnieciem sprawy admini-
stracyjnej. Jest to niewatpliwie warto$¢ materialna. W warstwie procesowej wystepuja
inne wartosci — takie, jak np. szybkos¢, prostota i upraszczanie dziatania organu ad-
ministracyjnego, cho¢ Autor powyzszej wypowiedzi - moim zdaniem btednie - jed-
ne i drugie nazywa wartosciami procesowymi. Normy postepowania majg charakter
instrumentalny wobec norm procesowych, totez symetrycznie wartosci procesowe
powinny ustepowac wartosciom materialnym. W rezultacie nie chodzi tu akurat o pre-
ferowanie wartosci materialnych wobec procesowych, ale o to, ze z zasady majg one
tresc¢ istotniejsza niz wartosci instrumentalne. Nasuwa sie wniosek, ze przyspieszanie
lub upraszczanie postepowania administracyjnego nie moze sie odbywac¢ kosztem
podstawowych wartosci tego postepowania i wynikajacych z nich zasad ochrony
obywatela-strony. W szczegd6lnosci nie mozna poswieca¢ odwotania administracyjne-
go dla osiagniecia takich celéw, a takze dla celéw ekonomicznych lub innych celéw
pozaprawnych. Nie jest to bynajmniej jakikolwiek stan wyzszej koniecznosci, w ktérym
nalezatoby poswieci¢ pewne dobro dla ratowania innego dobra wiekszej wartosci.
Szybkos¢ i prostota postepowania jest oczywiscie dobrem, ale dobrem procesowym
i wiekszej wartosci od tamtego miec nie moze.

7. Jedna z istotnych cech kazdego toku instancji, w tym postepowania odwotaw-
czego, a jednoczesnie istotnym celem samego odwotania jest to, zeby sprawa admi-
nistracyjna, przenoszona do kompetencji organu drugiej instancji, byta rozpatrywana
przez inny organ. Jak sie wydaje, zasada dewolutywnosci odwotania pozwala najlepiej
chroni¢ te wartos¢, jaka jest obiektywizm oceny i obiektywizm wymagany przy wy-
dawaniu decyzji administracyjnej. Wydanie decyzji po raz drugi przez ten sam organ
Czy nawet przez organ usytuowany w poziomie, przeczy tej wartosci i od razu nasuwa
réoznego rodzaju podejrzenia o — mowiac eufemistycznie - nierzetelnos¢ lub nieuczci-
wos¢ wydawanej decyzji. Dlatego wszelkie formy sptaszczania administracyjnego toku
instancji, wprowadzane zwfaszcza poprzez instytucje wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, powinny miec¢ charakter zupetnie wyjatkowy tym bardziej, ze jak byta o tym
mowa wyzej, mozna im zarzuci¢ niekonstytucyjnos¢. Mozna najwyzej przyjac, ze moga
by¢ one wymuszane przez normy ustrojowe, nieznajdujace organu szczebla wyzszego
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nad organem wydajacym decyzje, a takze ewentualnie przez argument racjonalnego
spojrzenia. W tej sytuacji rezygnacja z dewolutywnosci odwotania, poza sytuacjami
koniecznymi, jawi sie jako kolejny pomyst zmniejszajacy range tego srodka prawne-
go, pozbawiajacy go jednej z podstawowych cech'. Nieco tagodzac to kategoryczne
stwierdzenie, da sie najwyzej przyja¢, ze w istocie odwotania administracyjnego nie
lezy dostowna jego dewolutywnos¢ (dewolutywnos¢ ustrojowo-organizacyjna), ale
przynajmniej potrzeba dziatania w drugiej instancji innego organu niz ten, ktéry decy-
zje wydat (tzw. dewolutywnos¢ personalna)'.

W tym kontekscie trzeba negatywnie oceni¢ dazenia do szerszego niz dotad albo
i zupetnego zastapienia odwotania administracyjnego wnioskiem o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, ktéry pierwotnie byt umotywowany tylko wzgledami ustrojowymi.
Jednak, jak trafnie zaznaczono w literaturze, zatozenia tego wniosku ,wydaja sie dzis
stanowi¢ wypadkowa réznych czynnikéw, posrod ktérych wzgledy ustrojowe sg tyl-
ko czescia z nich (...) - liczne przyktady dowiodty, ze ustawodawca traktuje decyzje
o powierzeniu kompetencji do rozpatrzenia Srodka zaskarzenia jako dowolng, nie-
rzadko kierujac sie wzgledami partykularnymi”'®. Wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nie spetnia nawet wspomnianego wyzej, kompromisowego postulatu dewo-
lutywnosci personalnej, a jego preferowanie moze sie przyczyni¢ do kolejnego nie-
porozumienia aksjologicznego, o jakim byta juz mowa: do zréwnania wartosci proce-
sowych, polegajacych na upraszczaniu i przyspieszaniu postepowania z wartosciami
materialnymi, tkwigcymi w istocie administracyjnego toku instancji. Nie wystarcza tu
dbatosc o to, zeby decyzje odwotawczag wydawat inny pracownik danego organu, gdyz
,0CzZywiste jest, ze pracownicy organu pozostaja w stuzbowej zaleznosci, a przy tym
tworzg wspodlnie korporacje urzedniczg"'“. Popieranie instytucji wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie powinno réwniez bazowac na argumentacji wywodzacej sie
z zasady samodzielnosci i niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego. Ta szla-
chetna i wazna skadinad zasada nie moze siega¢ do sfery jurysdykcji administracyj-
nej, w ramach ktérej stosowane jest bezwzglednie obowigzujace prawo materialne.
Jezeli organ gminy lub powiatu wydaje decyzje administracyjna, czynigc to nawet
w zakresie zadan wtasnych, to po prostu stosuje prawo, a nie wyraza w ten sposéb

1 Zastrzezenia wobec rezygnacji z dewolutywnosci odwotania zgtasza B. Adamiak [w:] eadem, We-
ryfikacja rozstrzygnie¢ w toku... [w:] System Prawa..., s. 213, a takze eadem, System Prawa Administra-
cyjnego, t. 2, Weryfikacja rozstrzygniec¢ w postepowaniu..., s. 150. W innym miejscu tej pracy Autorka ta
stwierdza, ze ,dewolutywnos$¢ prawa odwotania nalezy do konstytutywnych elementéw tego prawa’,
ibidem, s. 141.

12 Por. Z. Kmieciak: Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 45.

13 P. Dabrowski: Niedewolutywnos¢ srodka zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym a motywy
aktualnego ustawodawcy [w:] Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Sutawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 630-631.

M. Ole$, Aksjologia administracyjnego toku instancji jako instrumentu ochrony podmiotu administro-
wanego w zetknieciu z jurysdykcyjnym dziataniem organu administracji publicznej [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 1022. Por. takze P. Dabrowski, Granice prawa
do odwotania administracyjnego w Swietle Konstytucji RP [w:] Samorzgdowe kolegia odwotawcze - prze-
sztos¢ i przysztos¢, red. K. Sieniawska, Krakéw 2011, s. 163; idem, Niedewolutywnos¢ srodka zaskarzenia
w postepowaniu administracyjnym a motywy aktualnego ustawodawcy [w:] Jakos¢ prawa...,s.611in.
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swojej samodzielnosci lub niezaleznosci. Te dwie sfery sie ze soba mijaja: samodziel-
nos¢ i niezaleznos¢ nie wynika z jakiej$ specjalnej swobody przy wydawaniu decyzji
administracyjnych i odwrotnie: ewentualne luzy decyzyjne nie sa wyznaczane przez
rozmiar samodzielnosci lub niezaleznosci organu. W konsekwencji pozbawione jest
sensu wymaganie, zeby ogranicza¢ dewolutywnos¢ odwotfania dlatego, ze narusza
ona samodzielnos¢ lub niezaleznos$¢. Na marginesie warto zauwazy¢, ze m.in. na takim
zatozeniu zasadzata sie koncepcja stworzenia samorzadowych kolegiéw odwotaw-
czych. Powstaty one takze dlatego, zeby z jednej strony w sprawach wtasnych samo-
rzadu terytorialnego nie angazowac w toku instancji organéw administracji rzadowej,
ale z drugiej strony, wtasnie dlatego, zeby tok instancji nie zostawat w danej jednostce
samorzadowej.

8. Jak juz byfa o tym mowa, mechanizm administracyjnego toku instancji ustalony
w kodeksie postepowania administracyjnego polega na wprowadzeniu odpowiednich
proporcji miedzy merytorycznymi i kasacyjnymi dziataniami organu drugiej instancji,
czyli miedzy merytorycznym a kontrolnym celem odwotania administracyjnego. Oby-
dwa cele s3 tu istotne, ale ustawodawca stusznie preferuje cel merytoryczny, ktory jest
sensem i najwiekszg wartoscig odwotania. Wartosc te deprecjonuja twierdzenia daza-
ce do zwiekszenia roli decyzji kasacyjnych organu drugiej instancji, ktére daza tym sa-
mym do uwypuklenia kontrolnego charakteru postepowania odwotawczego. Odwré-
cenie obowiazujacej zasady merytorycznego orzekania w drugiej instancji, albo nawet
jej zanegowanie', moze prowadzi¢ do ztamania istoty zaskarzalnosci decyzji admini-
stracyjnych, i sadze, ze moze by¢ tym samym uznane za sprzeczne z Konstytucja.

9. Dotychczas przedstawione postulaty ostabiajace role i range odwotania admini-
stracyjnego majg charakter doktrynalny i teoretyczny. Sg one ostatnio do$¢ czesto wy-
razane w niektérych pracach dotyczacych tych zagadnien. W wiekszosci nie zgadzam
sie z tymi pogladami, jednak mozna z nimi polemizowa¢, postugujac sie wtasnie argu-
mentami teoretycznymi i doktrynalnymi. Zagadnienie to jednak staje sie trudniejsze,
jesli sie zauwazy, ze aktualne rozwiagzania prawne réwniez zmierzaja do takiego wiasnie
celu. W takim wypadku nie chodzi tylko o spory akademickie: chodzi o zywe prawo,
ktore w wielu przypadkach szkodzi w sposéb oczywisty tej absolutnie podstawowej
idei postepowania administracyjnego, jaka jest istnienie odwotania administracyjnego.

Pierwsza regulacja, z ktérg nie sposob sie zgodzi¢, jest wprowadzona nowelizacjg
k.p.a. w 2017 r.' mozliwos¢ zrzeczenia sie odwotania. Kwestii tej poswiecono juz wiele
miejsca w literaturze, pojawity sie gtosy aprobujace’ i krytykujace'® te instytucje. Rzecz

5 Por. W. Chréscielewski, Kasacyjny czy reformacyjny model administracyjnego postepowania odwo-
tawczego?, PiP 2015,z.1,s.3in.

16 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektoérych innych aktéw (Dz. U.z 2017 r., poz. 935).

7 M. Masternak-Kubiak, Zrzeczenie sie prawa do odwotania w postepowaniu administracyjnym [w:]
Jednostka wobec wtadczej ingerencji organéw administracji publicznej. Ksiega Jubileuszowa dedykowa-
na Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 335 i n.

18 Zwiaszcza praca W. Jakimowicza, O normatywnej konstrukgji zrzeczenia sie prawa do wniesienia od-
wotania od decyzji administracyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 9, bardzo gteboko wcho-
dzaca w istote zagadnienia. Por. tez B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego procesowego...,
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przy tym znamienna, ze wypowiedzi te, czesto trafne, a na pewno gtebokie, dotycza
najczesciej szczegbtow, tzn. przede wszystkim réznego rodzaju skutkéw procesowych,
jakie ta instytucja moze wywotywac. Szczegdlne znaczenie ma tutaj refleksja, ze zrze-
czenie sie odwotania moze uniemozliwia¢ p6zniejsze wniesienie skargi do sagdu admi-
nistracyjnego, gdyz w jego efekcie decyzja staje sie ostateczna i prawomocna. Tamuje
ono zatem konstytucyjne prawo do sadu. S to analizy na pewno konieczne, jedli sie
zwazy, ze zrzeczenie sie odwotania figuruje w prawie pozytywnym, obowiazuje i dok-
tryna, a takze orzecznictwo sadowe ma obowiazek jej interpretacji'>. W tym miejscu
nie chodzi mi jednak o praktyczne znaczenie lub o konsekwencje instytucji zrzeczenia
sie odwotania administracyjnego de lege lata, ale o podstawowg zasade, jaka powinna
rzadzi¢ w takiej sytuacji, bedaca konsekwencja konstytucyjnego usytuowania admini-
stracyjnego toku instanc;ji®.

Jestem zdania?' — i nie wycofam sie z niego pomimo krytyki dotyczacej tego zapa-
trywania? — ze skoro odwotanie administracyjne jest publicznym, formalnym prawem
podmiotowym?* (co do takiej jego kwalifikacji nikt nie ma watpliwosci), to jego zrze-
czenie sie nie jest mozliwe. Cechg kazdego prawa podmiotowego, w tym publicznego
prawa podmiotowego, jest przeciez to, ze jest ono indywidualne i przypisane do dane-
go podmiotu przez ustawe (takze Konstytucje). Nie mozna go przekaza¢ innemu pod-
miotowi i nie moze by¢ przedmiotem sukcesji. Te jego cechy nie wystarczaja jednak
dla wykluczenia mozliwosci zrzeczenia sie tego prawa?*. Kwestig przesadzajaca jest to,
Ze o istnieniu czyjegos prawa podmiotowego stanowi ustawa, a nie wola podmiotu,

s. 93-96. Autorka pisze, ze ,wprowadzenie instytucji zrzeczenia sie prawa odwotania (...) jest rozwia-
zaniem, ktére budzi podstawowe zastrzezenia zwtaszcza z punktu widzenia obrony praw jednostki”;
ibidem, s. 93.

9" Nota bene jest to niestety w ostatnim czasie pewna cecha prac prawniczych, zwtaszcza wielu dok-
toratéw lub habilitacji z zakresu prawa administracyjnego, polegajaca na tym, ze nie analizuje sie sed-
na, wartosci, aksjologii i znaczenia danej instytucji albo powoddw jej wprowadzenia, ale przystepuje
sie od razu do bezkrytycznego omawiania jej szczegotow, przyjmujac, ze ona istnieje, istnie¢ musi i ze
nie ma watpliwosci w kwestii tego istnienia. Taka metoda bardzo sptyca wywody naukowe i obniza
jakos¢ przedstawianych prac.

20 prawo do wniesienia odwotania jest m.in. konstytucyjnym $rodkiem ochrony wolnosci i praw.
W tym kontekscie umozliwienie zrzekania sie odwotania administracyjnego i pozwalanie na ksztat-
towanie tego prawa podmiotom innym niz ustawodawca, jest niekonstytucyjne. Por. W. Jakimowicz,
O normatywnej konstrukgji..., s. 47.

21 Por. J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 201 i n. oraz
idem, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017, z. 8, s. 15-16.

22 Por. brutalna krytyke Z. Kmieciaka, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego (w
odpowiedzi prof. Janowu Zimmermannowi), PiP 2018, z. 2, s. 105, a takze poglad tego Autora o tym, ze
poszukiwanie w art. 176 ust. 1 Konstytucji publicznego prawa podmiotowego do zaskarzania orze-
czen administracyjnych ,stanowi przejaw uproszczonego pojmowania prawa” — idem, Konstytucyjne
podstawy prawa do odwotania w postepowaniu administracyjnym, ZNSA 2013, nr 2, s. 14. Nie sposéb
jednak zrozumie¢, na czym to uproszczenie miatoby polegac.

2 W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukgji. ..., s. 36. Na dalszych stronach cyt. artykutu Autor rozpa-
truje charakter zrzeczenia sie prawa do wniesienia odwotania w kontekscie celéw publicznych praw
podmiotowych.

240 szerszej dyskusji na temat ewentualnosci zrzekania sie uprawniers administracyjnych pisze W. Ja-
kimowicz; ibidem, s. 42 in.
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ktory tym prawem ma sie legitymowad. W pewnym sensie jest to wiec prawo,,przymu-
sowe’, z ktérego mozna wprawdzie nie korzysta¢, ale nie mozna go samemu odrzu-
ci¢. Podmiot obdarzony tym prawem z mocy ustawy nie moze przeciez z prawa tego
rezygnowac, gdyz tym samym sprzeniewierzytby sie tejze ustawie. Te regute uzupet-
nia w ramach prawa administracyjnego spostrzezenie, ze normy tego prawa sg bez-
wzglednie obowiazujace, totez wszelkie prawa lub uprawnienia nabyte na podstawie
takich norm nie moga by¢ odrzucane przez ich adresatéw. W tej sytuacji uwazam, ze
nie ma usprawiedliwienia dla kroku ustawodawcy, wprowadzajacego mozliwos¢ zrze-
czenia sie odwotfania. Nie moga tu mie¢ wiekszego znaczenia inne zastrzezenia, jakie
mozna zgtosi¢ do tej instytucji, majace w istocie charakter drugorzedny. Mozna bo-
wiem zastanawiac sie nad charakterem decyzji pierwszej instancji, wobec ktorej strona
zrzekta sie odwotania i nad pytaniem, czy taka decyzja staje sie rzeczywiscie ostatecz-
na lub nawet prawomocna. Mozna dyskutowa¢ nad charakterem prawnym i o skut-
kach,oswiadczenia o zrzeczeniu sie odwotania”?, a takze nad celem tej instytucji, ktéra
miataby powodowac przyspieszenie postepowania o cate czternascie dni. Te kwestie
stajg sie otwarte wtedy, gdy uzna sie omawiang instytucje za stuszna. W przeciwnym
jednak razie nalezy zauwazy¢, ze jej zastosowanie nie moze mie¢ charakteru ostatecz-
nego i wigzacego, i ze z deklaracji o zrzeczeniu sie odwotania strona moze sie wycofac.
Jej publiczne prawo podmiotowe wygasa bowiem dopiero po uptywie czternastu dni
od daty doreczenia decyzji®.

Mojej ogdlnej tezy nie da sie podwazy¢ twierdzeniem, ze dopuszczenie zrzeczenia
sie odwotfania ,nie godzi w konstytucyjne prawo podmiotowe do wniesienia odwo-
tania, gdyz w zaden sposdb nie niweczy istoty tego prawa. Nie znosi tego prawa, jak
rowniez nie stanowi jakiegokolwiek ograniczenia uniemozliwiajgcego skorzystanie
z prawa do ztozenia odwotania. Strona postepowania administracyjnego ma bowiem
nadal zagwarantowana ustawowo swobode w kwestii odwofania sie od decyzji wyda-
nej w | instancji”?’. Twierdzenie to, majace niewatpliwie za zadanie oparta na Konsty-
tucji obrone prawa do zrzeczenia sie odwotania, jest wyraZnie niekonsekwentne, i tym
samym traci walor argumentu. Jego Autorka twierdzi bowiem sama, ze zrzeczenie sie

% Wprowadzenie instytucji tego oéwiadczenia dodatkowo komplikuje catg sprawe chocby dlatego,
Ze ustawa nie zastrzega zadnej formy dla takiego oswiadczenia, a takze nie okresla ewentualnej moz-
liwosci wycofania sie z takiego oswiadczenia — por. M. Bagkowski, M. Bogusz, Postepowanie odwotaw-
cze...,s.33.

% Juz przed laty, komentujac dawny art. 113 § 4 pkt 2 k.p.a., wprowadzajacy instytucje zrzeczenia sie
odwotania, nie kto inny, ale W. Dawidowicz stwierdzat, ze ,zrzeczenie sie odwotania nalezy traktowac
jako kazde inne ztozone przez strone w toku postepowania oswiadczenie, ktére strona moze w kazdej
chwili zmieni¢ lub uzupetni¢; oswiadczenie takie wyraza jedynie istniejgcy w okreslonym momencie
zamiar strony, natomiast nie moze ograniczy¢, a tym bardziej znies¢ (...) prawa do wniesienia od-
wotania [oraz] (...) wniesienie odwotania wbrew poprzedniemu zrzeczeniu sie nalezy uwazac za cat-
kowicie dopuszczalne”; idem, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s.
216. Pdzniej, chot jeszcze przed wprowadzeniem tej spornej instytucji do k.p.a., jednoznacznie w tej
kwestii wypowiedziat sie NSA w sktadzie siedmiu sedzidw, stwierdzajac, ze oswiadczenie o zrzeczeniu
sie prawa do wniesienia odwotania jest prawnie bezskuteczne — wyrok z dnia 11 stycznia 2010 ., | OPS
5/09. Por. tez wyrok NSA z dnia 21 lutego 2006 r., | OSK 542/05, CBOSA.

27 M. Masternak-Kubiak, Zrzeczenie sie prawa do odwotania..., s. 345.
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prawa podmiotowego wcale go nie niweczy, nie znosi a nawet nie ogranicza mozliwo-
$ci skorzystania z niego. Skoro tak, to zrzeczenie takie nie moze by¢ skuteczne —i o to
wiasnie chodzi w tej kwestii. Ustawodawca wprowadzit wiec instytucje bez znaczenia,
gdyz jej adresat, nawet w przypadku skorzystania z mozliwosci zrzeczenia sie odwota-
nia, moze w otwartym terminie odwotanie to ztozy¢ whasnie dlatego, ze posiada prawo
podmiotowe.

Istotniejszych watpliwosci w kwestii przedstawionej tezy o wadliwosci instytucji
zrzeczenia sie odwotania dostarcza analiza prawa innych i to wielu panstw, w ktérych
zrzeczenie sie odwotania jest od lat dopuszczalne a nawet jest uznawane za uprawnie-
nie w sposéb naturalny powigzane z odwotfaniem administracyjnym?. Ten przeglad,
dotyczacy kilku waznych krajow europejskich, moégtby byé dla mnie ostrzezeniem
i spowodowac zmiane wyrazonego pogladu. Tak jednak nie jest. Autorka tej analizy
bowiem tez wyraza poglad, ze ,dobrowolna rezygnacja strony z prawa do zaskarzenia
decyzji wydanej w konkretnej sprawie w pierwszej instancji (...) nie pozbawia strony
publicznego prawa podmiotowego, ale przyznaje jej jedynie swobode wyboru miedzy
mozliwoscig uruchomienia toku instancji (...) a moznosciag szybszego uzyskania wig-
73cego ja rozstrzygniecia”®. Swoboda wyboru jest odrebnym zagadnieniem, niemo-
gacym naruszyc istoty prawa podmiotowego, a dotyczacym tylko korzystania z tego
prawa. Autorka sama to zreszta stusznie przyznaje. Tak wiec nawet stwierdzenie, ze
.Zrzeczenie sie odwotania jest instytucjg trwale i mocno osadzona w postepowaniu
administracyjnym niektdérych panstw europejskich”®, nie moze mnie zwie$¢ z przy-
jetej drogi. Prawo podmiotowe do wniesienia odwotania jest i - nawet z wywodéw
moich adwersarzy wynika, ze — ono obiektywnie istnieje. Mozna z niego korzysta¢ lub
nie. Dana ustawa procesowa moze je obudowywac¢ warunkami, terminami, obowigz-
kami sktadania o$wiadczen, komplikacjami procesowymi, zawitosciami dotyczacymi
charakteru decyzji, wobec ktérej nastapito takie zrzeczenie sie itd., jednak ono nie zni-
ka i trwa — mozna wiec z niego skorzystac¢ nawet po ztozeniu wczesniejszego oswiad-
Czenia 0 jego zrzeczeniu sie.

10. Inne watpliwosci, a wrecz protest®’ powoduje druga instytucja dotyczaca od-
wotania administracyjnego, wprowadzona cytowang nowelizacja k.p.a. z 2017 r. Zno-
welizowana ustawa dopuszcza bowiem mozliwos¢ wprowadzania wyjatkéw od zasady
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego przez przepis szczegélny. Tego
rodzaju furtka w omawianej zasadzie jest sama w sobie niebezpieczna, a zostata ona
niestety uzupetniona przezart. 15 samej ustawy nowelizujacej. Otéz wedtug ust. 1 tego
artykutu, w terminie dwdch lat od dnia wejscia w zycie ustawy (do korica maja 2019 r.)
ministrowie mieli dokonac przegladu aktéw prawnych regulujagcych postepowania

28 A, Skoéra: Zrzeczenie sie odwotania w niektérych paristwach europejskich. Uwagi na tle prawnoporéw-
nawczym [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna,
red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, |. Niznik-Dobosz, Warszawa 209, s. 803 i n.

2 |bidem, s. 804

30 Ibidem, s. 816

31 ). Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017, z. 8,
s. 17.
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administracyjne w zakresie dwuinstancyjnosci postepowan. Mieli to uczyni¢ po to,
zeby na tej podstawie inni ministrowie, a w $lad za nimi — Rada Ministréw przygotowa-
ta ,zbiorczy raport dotyczacy dwuinstancyjnosci postepowan administracyjnych” Ma
on postuzy¢ do opracowania ustaw, ktére zlikwiduja odwotanie w postepowaniach
toczacych sie w danej dziedzinie. Z punktu widzenia wartosci, jaka jest odwotanie ad-
ministracyjne taka wizja jest szokujaca. Okazuje sig, ze organy administracji publicznej
moga same okresla¢, od jakich decyzji administracyjnych przez nie wydawanych stuzy
lub nie stuzy odwotanie. Administracja publiczna moze wiec, poprzez swoje dziatania
wewnetrzne, ustalac zakres, w jakim obywatele (strony) dysponuja swoim publicznym
prawem podmiotowym. W ten sposéb zaprzepaszcza sie jedna z zasad demokratycz-
nego panstwa prawnego i narusza sie unormowania konstytucyjne. Daje sie tez do
reki samej administracji instrument blokujacy zastrzezenia, jakie obywatel moze wy-
raza¢ w stosunku do dziatan tejze administracji. Ponadto postuzenie sie w omawianej
regulacji stowami ,odwotanie jest konieczne” sugeruje, ze ustawodawca traktuje ten
srodek prawny jako zto konieczne, a uzycie zwrotu:,zasadne jest odstapienie” sugeru-
je, ze moga istnie¢ przestanki pozaprawne lub pozakonstytucyjne, majace by¢ podsta-
wa oceny zasadnosci odstapienia od odwofania.

11. Jeszcze inne watpliwosci budza wprowadzane instytucje, ktore faktycznie
neguja mozliwos¢ postugiwania sie odwotaniem, wskazujac wyraznie tylko na $rod-
ki nadzwyczajne lub surogat srodka zwyktego w postaci zazalenia od zaswiadczenia.
Dotyczy to ,milczacego zatatwienia sprawy” (rozdziat 8a, art. 122-122h k.p.a.), ktére,
petniac role domniemanego aktu administracyjnego, wywotuje spory co do mozliwo-
$ci jego zaskarzenia w drodze odwotania32

12. Przedstawiony obraz zapatrywan czesci polskiej doktryny prawa i postepowa-
nia administracyjnego, jak i obraz pociagnie¢ ustawodawczych dotyczacych proble-
matyki odwotania administracyjnego nie napawa optymizmem. Jest to jedno z tych
zagadnien, w ktérych uwydatnia sie wyraznie szkodliwe zjawisko instrumentalizacji
prawa i odchodzenia od jego aksjologicznych pryncypidéw. Czes¢ autordw, w tym nie-
ktoérzy wybitni przedstawiciele doktryny prawa i postepowania administracyjnego nie
zauwazajg, ze ich twierdzenia prowadza do znacznego obnizenia, jesli nie do zane-
gowania rangi odwotania administracyjnego. Nie zauwazaja, ze robic tego nie wolno
w systemie, w ktérym sadownictwo administracyjne przybrato model kontrolny i nie
zauwazaja, ze W ten spos6b zmierzaja do drastycznego ograniczania praw obywatel-
skich. Co wiecej, stawiaja oni na jednym poziomie wartos¢, jaka w sobie niesie mozli-
wos¢ petnego zaskarzenia decyzji administracyjnej i wartos¢ oczywiscie drugorzedna,
jaka stanowi uproszczenie i przyspieszenie postepowania administracyjnego. Z kolei
ustawodawca najwyrazniej dazy do ograniczenia odwotania administracyjnego, kté-
re od stulecia byto zawsze instrumentem ochrony praw obywatela. Zaczyna tu domi-
nowac interes samej administracji publicznej, co jest sprzeczne z ideologiag panstwa

32 Por. M. Jaskowska, Nowe instytucje w Kodeksie postepowania administracyjnego a ochrona upraw-
nieri jednostki [w:] Tempora mutantur cum legibus. Ksiega Jubileuszowa z okazji 20-lecia Wydziatu Prawa
i Administracji UKSW, red. A. Tarwacka, Warszawa 2019, s. 28-29.
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prawnego, ktéra zaklada komplementarnos¢ interesu publicznego i intereséw indywi-
dualnych, dajgc administracji publicznej prawo ich wywazania, ale nie dajagc mozliwo-
$ciich ignorowania. Jest to jeszcze jedno z aktualnych zagrozen konstytucyjnej zasady
panstwa prawnego i trudno sie oprze¢ wrazeniu, ze wszystkie te kroki maja charakter
polityczny. Trzeba wyrazi¢ nadzieje, ze doktryna prawa administracyjnego i orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych nie dopuszcza do degradacji odwotania, bedacego
najbardziej demokratycznym srodkiem prawnym w obrebie prawa administracyjnego.
Nie dopuszcza do pozbawienia obywatela - jednostki, podstawowego instrumentu,
przy pomocy ktérego moze on broni¢ swoich praw i intereséw podczas postepowania
administracyjnego.
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Streszczenie
Jan Zimmermann
Czy schylek odwotania administracyjnego?

Odwotanie w postepowaniu administracyjnym jest podstawowym srodkiem prawnym i jedno-
czednie najwazniejszym instrumentem chronigcym w tym postepowaniu prawa obywatelskie.
Znaczenia i funkgji tej instytucji w demokratycznym panstwie prawnym nie da sie przecenic.
W ostatnim czasie pojawiaja sie jednak niebezpieczne zapatrywania doktrynalne i kroki usta-
wodawcze, zmierzajgce do zmniejszenia roli tej instytucji. W artykule dokonano przegladu i oce-
ny tych niepokojacych zjawisk. Kontrowersyjne poglady doktryny polegaja na jednostronnej
interpretacji przepiséw konstytucyjnych, na przyznawaniu wytacznie znaczenia procesowego
odwotaniu administracyjnemu, a takze na poréwnywaniu administracyjnego toku instancji
z dziataniami sadéw administracyjnych. Autor zauwaza réwniez btedne traktowanie w doktrynie
odwotania jako swoistej przeszkody w realizacji zasady szybkosci postepowania administracyj-
nego oraz niebezpieczne postulaty rezygnacji z dewolutywnosci odwotania i dawania przewagi
kompetencjom kasacyjnym organu odwotawczego. W zakresie ustawodawczym odnotowuje
on kontrowersje zwigzane z nowg instytucja zrzeczenia sie odwotania, a takze z unormowaniem
umozliwiajgcym organom administracji publicznej rezygnacje z odwofania w wybranych dzie-
dzinach. Przeprowadzona analiza prowadzi do pesymistycznego wniosku wskazujacego na wy-
razna obecnie tendencje do deprecjonowania instytucji odwotania administracyjnego. Artykut
ostrzega przed tymi niebezpieczenstwami, godzacymi w prawa obywatelskie.
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Summary
Jan Zimmermann
Will the administrative appeal decline?

The appeal in administrative proceedings is the basic legal measure and at the same time the
most important instrument protecting civil rights in this proceeding. The significance and func-
tions of this institution in a democratic state of law cannot be overestimated. Recently, however,
there are dangerous doctrinal views and legislative steps aimed at reducing the role of this insti-
tution. The article reviews and evaluates these disturbing phenomena. The controversial views
of the doctrine concerns the unilateral interpretation of constitutional provisions, granting ad-
ministrative appeal only procedural significance, as well as comparing the administrative course
of instance with the actions of administrative courts. The author also points to the erroneous
treatment of the appeal in the doctrine as a kind of an obstacle to the implementation of the
principle of speed of administrative proceedings as well as dangerous postulates of resigning
from the devolutive effect of the appeal and giving an advantage to the cassation competence
of the appeal body. In regard to legislation, the author points to the controversy related to the
new institution of the waiver of the appeal as well as the regulation enabling public adminis-
tration bodies to resign from the appeal in selected areas. The analysis leads to a pessimistic
conclusion indicating a current trend to depreciate the institution of administrative appeal. The
article warns of these dangers that violate civil rights.

Stowa kluczowe: demokratyczne panstwo prawne, tok instancji, srodek prawny, odwotanie, de-
wolutywnos¢, kasacyjnos¢, zrzeczenie sie odwotania

Keywords: democratic state ruled by law, instance procedure, legal remedy, appeal, devolutive
effect, cassation, waiver of appeal



