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Recenzja

Postepowanie odwotawcze w ogolnym postepowaniu administracyjnym,
red. M. Bogusz, Gdansk 2019: t. 1, M. Bakowski, M. Bogusz, K. Kaszu-
bowski, Odwotanie w ogéinym postepowaniu administracyjnym. Przebieg
postepowania odwotawczego, ss. 161; t. 2, A. Bochentyn, M. Mitosz, Decy-
zje organu odwotawczego. Optaty i koszty postepowania odwotawczego.
Zakres zastosowania przepisow o postepowaniu odwotawczym w postepo-
waniu zazaleniowym, ss. 175.

1. Przedmiotem recenzowanej monografii stato sie wazne z punktu widzenia na-
uki procesu administracyjnego zagadnienie postepowania odwotawczego. Juz sam
pomyst tematu opracowania przedstawia sie interesujgco, bowiem na polskim rynku
wydawniczym brak jest pozycji, ktora by szczegétowo prezentowata czynnosci towa-
rzyszace uruchomieniu odwotania. Zasadnos$¢ wyboru przedmiotu opracowania jest
tym bardziej przekonujaca, ze po$wiecone odwotaniu unormowanie kodeksowe pod-
dano niedawno istotnym modyfikacjom, rodzacym liczne watpliwosci interpretacyj-
ne. Ogdlna teza monografii o potrzebie zachowania instytucji tradycyjnego odwotania
administracyjnego w rodzimym porzadku prawnym przeplata sie przez poszczegdlne
watki pracy. Jej obrona przychodzi autorom bez najmniejszych trudnosci, bowiem
pod wzgledem warsztatowym ksiazka okazuje sie dzietem bez zarzutu, przygotowa-
nym na bardzo wysokim poziomie merytorycznym. Na wstepie recenzji nalezy stwier-
dzi¢, ze zwihaszcza na tle innych, licznie obecnie publikowanych opracowan, monogra-
fia wyrdznia sie walorem rzeczywistej naukowosci i rzadko spotykana wnikliwg, wrecz
drobiazgowg, analiza dogmatyczna. Juz z tego wzgledu ksigzka stanowi cenny wkfad
w rozwoj administracyjnego prawa procesowego.

Osobna natomiast rzeczg jest problem zakresu funkcjonowania instytucji odwota-
nia w rodzimym porzadku w konteks$cie zmieniajacej sie rzeczywistosci spoteczno-go-
spodarczej. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze administracja staje wspotczesnie przed
problemem zatatwiania rozmaitych kategorii spraw, multiplikacji skomplikowanych
zadan i nie mozna mie¢ cienia watpliwosci co do tego, ze dotychczasowy, decyzyjny
model zatatwiania spraw w relacjach pomiedzy organami administracji a jednostka-
mi, nie moze juz odgrywac roli wytacznej. Wystarczy wskazac na specyfike postepo-
wan zaliczonych przez Javiera Barnesa do tzw. procedur trzeciej generacji, obecnych
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w rodzimym porzadku przede wszystkim w zakresie rozdziatu srodkéw unijnych’. Wy-
daje sie zatem, ze postepowanie typu jurysdykcyjnego, a wraz z nim konstrukcja od-
wofania, czesciowo ustepowad muszg miejsca takze innym mechanizmom stuzgcym
zatatwieniu sprawy, w tym promowanym w europejskim soft law, narzedziom zalicza-
nym do alternative dispute resolution®. Dodac nalezy, ze w nauce obcej dostrzega sie
potrzebe réwnolegtego funkcjonowania zréznicowanych modeli procesowych w ob-
rebie postepowania administracyjnego.

Obecnie zasadnos¢ utrzymywania tradycyjnego odwotania w ramach postepo-
wania jurysdykcyjnego takze bywa podawana w watpliwos¢, w szczegdlnosci w tych
sprawach, w ktérych osia sporu jest wyktadnia przepiséw prawa materialnego. Postu-
latow tych nie mozna jednak rozpatrywac bez dostrzezenia problemu dostosowywa-
nia rozwiazan legislacyjnych do wspomnianych potrzeb wspotczesnosci. Podejmowa-
ne przez ustawodawce préby w tym zakresie jawia sie jako wolne od niezbednego
w takim przypadku holistycznego podejscia, watpliwe z punktu widzenia zasad po-
prawnej legislacji, nieprzemyslane i - sita rzeczy, mato przekonujace. W konsekwencji
stajg sie one swoistym utrapieniem dla praktykéw — w tym przede wszystkim organéw
stosujacych prawo. Nie sposéb inaczej ocenia¢ zmian w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego, dokonanych nowelizacjg z dnia 7 kwietnia 2017 r.3 w obrebie art. 15,
normujgcego zasade dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, co zreszta
zostato juz w nauce opisane’. W nurt ten wpisuje sie mglista zapowiedz wynikajaca
zart. 15 ust. 1 wspomnianej ustawy nowelizujacej, a dotyczaca wyeliminowania insty-
tucji odwotania w poszczegdlnych kategoriach spraw.

Warto wskazad, ze rozwigzania obce, ktére — jak mozna sadzi¢ — stuzyly autorom
projektu za wzér w tym zakresie, a w ktérych istotnie ograniczono zakres instytucji
odwotania, przewidziano réwnolegle stosowne zmiany w obrebie sadowej kontroli
administracji, przede wszystkim z dominujagcym modelem orzekania merytorycznego,
czego przyktadem jest austriacka reforma postepowania administracyjnego z 2011 r.
Nowelizacja rodzimego kodeksu na tle tych rozwiagzan jawi sie nie tylko jako utom-
na, ale i pozbawiona spdjnej idei, ktéra lec powinna u podstaw wszelkich gruntow-
nych reform. Nie dziwi wiec podjecie przez Autoréw ksigzki préby obrony instytucji,
ktérej zwalczaniu przez ustawodawce nie towarzyszy zaoferowanie zadnej rozsadnej
alternatywy. Wypada dodac¢, ze w aktualnym stanie prawnym odwotanie stanowi je-
dyny $rodek prawny gwarantujacy jednostce w postepowaniu jurysdykcyjnym roz-
poznanie sprawy administracyjnej w jej catoksztatcie. Krytyka odwotfania, jako $rodka

' J. Barnes, Towards a third generation of administrative procedure [w:] Comparative Administrative
Law, red. S. Rose-Ackermann, PL. Lindseth, Cheltenham 2010, s. 336-355.

2 Zob. np. J. Wegner-Kowalska, Koncepcja wiqczenia instytucji mediacji do Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 11, s. 54; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja
w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 129.

3 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).

4 Z. Kmieciak [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. idem, W. Chréscielewski
Warszawa 2019, s. 132-134.
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wydtuzajacego to postepowanie, wolna jest w szczegolnosci od refleksji nad palaca
potrzeba skrocenia czasu oczekiwania na zatatwienie sprawy indywidualnej przez sad
administracyjny. W tym kontekscie wskazywane przez Autoréw w rozdziale | monogra-
fii watpliwosci co do nowego, nadanego nowelg z dnia 7 kwietnia 2017 r., brzmienia
art. 15 k.p.a. — okazuja sie przekonujace. Korespondowaé moze z nimi postulat zmiany
modelu orzekania przez sady administracyjne — w kierunku przyjecia jako zasady (nie
za$ obwarowanego licznymi przestankami wyjatku) merytorycznego rozpoznawania
spraw. Doswiadczenia obce skfania¢ moga do dyskusji nad hierarchicznoscia jako im-
manentna cecha odwotania, jednakze nie mozna pomijac tych argumentéw nauki pra-
wa, ktére wskazuja na iluzorycznos¢ srodkéw niedewolutywnych w rodzimym porzad-
ku. Wystarczy przypomnie¢, ze zmiana legislacyjna polegajaca na nadaniu wnioskowi
0 ponowne rozpatrzenie sprawy cech srodka opcjonalnego (w kontekscie dostepu do
sadu administracyjnego) podyktowana byta marginalng skutecznoscia tej instytucji.
Nie mozna oprze¢ sie wrazeniu, ze nieche¢ do zmiany wtasnego rozstrzygniecia do-
wodzi tego, jak trwaty slad w ,pamieci urzedowej” pozostawito w rodzimym systemie
doswiadczenie systemu totalitarnego, ktéry nota bene nastat niedtugo po wieloletnim
okresie zaboréw. Uksztattowane przez niemal dwa wieki pewne charakterystyczne ce-
chy relacji pomiedzy jednostka a urzednikiem, wiasciwe dla panstw postkolonialnych
stanowi¢ moga powazna bariere w wykorzystywaniu potencjatu srodkéw niedewolu-
tywnych. Podawane natomiast niekiedy za przykfad dobre funkcjonowanie srodkéow
prawnych o charakterze poziomym w postepowaniu cywilnym czy karnym przypisy-
wac nalezy niezawistosci sedziowskiej, ktorej organy administracji z natury rzeczy sa
przeciez pozbawione.

2. W odrdznieniu od recenzowanej ksigzki, monografie traktujace o instytucji od-
wofania® cechuje, po pierwsze — wysoki poziom ogélnosci prowadzonych rozwazan.
Po drugie - zostaty wydane w odmiennym stanie prawnym, co — nie ujmujgc wartosci
wspomnianych dziet - automatycznie przektada sie na ich ograniczong aktualnos¢.
Powstata w gdanskim osrodku pozycja wyrdznia sie szczegétowym i wyczerpujacym,
a zarazem pionierskim omdéwieniem tematu. Niekwestionowang wartoscig pracy jest
to, ze jest to pierwsza monografia poswiecona odwotaniu, opublikowana po istotnej
reformie postepowania administracyjnego z 2017 r. i zawierajgca precyzyjng anali-
ze nowych konstrukgji prawnych. Monografia stanowi dzielo dwutomowe, z czego
pierwszy poswiecono teoretycznym podstawom instytucji oraz czynnosciom fazy in-
strukcyjnej postepowania odwotawczego, za$ drugi — etapowi orzekania. Praca zostata
podzielona na rozdziaty odpowiadajace weztowym problemom procedury odwotaw-
Czej, co upraszcza postugiwanie sie poszczegdlnymi fragmentami w poszukiwaniu za-
gadnien interesujacych czytelnika.

3. Na pozytywnga ocene pracy zastuguje dobér narzedzi metodologicznych, kon-
centrujacych sie wokodt perfekcyjnie niemal wykorzystanej metody dogmatycz-
nej, a miejscami — takze historycznej. Na wyrdznienie zastuguje niezwykle bogate

> B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, Warszawa 1980; oraz
Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011.
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udokumentowanie opracowania, jak rowniez bezposrednie postuzenie sie w pracy
wskazanymi w bibliografii Zrédtami, nie zas tylko ich przytoczenie w wykazie litera-
tury zwigzanej z tematyka monografii. W opracowaniu przywotano wszystkie istotne
z punktu widzenia tematu poglady doktrynalne, przy czym Autorzy nie ograniczyli sie
do ich zacytowania, ale prezentuja konsekwentnie wtasne stanowisko w kolejno po-
ruszanych kwestiach. Obserwacja ta $wiadczy o pewnej nowosci, $wiezosci podejscia
i autonomii prowadzenia wywodu naukowego. Konstrukcje pracy cechuje réwnowa-
ga miedzy czescia teoretyczng oraz odniesieniami do praktyki stosowania prawa. Nie-
watpliwym walorem pracy jest to, ze analizie tekstu prawnego towarzyszyly obszer-
ne badania orzecznictwa sgdowego, co istotnie wzmacnia zasadnos$¢ postawionych
przez Autoréw tez. Bez watpienia liczne przyktady z orzecznictwa, dobrze ilustrujace
poszczegdlne zagadnienia prezentowane w pracy, stuzg klarownosci prowadzonego
wywodu. Postugiwanie sie przez Autoréw tymi zrodtami cechuje niezwykle wysoki
poziom. Podkreslenia wymaga to, ze przywotane poglady cechuje biezaca wrecz aktu-
alnos¢. Autorzy siegneli bowiem do orzecznictwa najnowszego, czesto nawet niedo-
stepnego jeszcze w oficjalnych publikatorach, wydanego tuz przed przygotowaniem
pracy do druku.

4, Autorzy zaprezentowali postepowanie odwotawcze jako ciag czynnosci pro-
cesowych, wskazujac na zwigzane z ich realizacjg watpliwosci natury teoretycznej,
podejmujac zarazem probe rozwiazania ich na poziomie praktycznym. Zmierzyli sie
z nowymi regulacjami, wprowadzonymi przez ustawodawce moca noweli z 7 kwiet-
nia 2017 r., podejmujac — udang skadinad - prébe identyfikacji istotnych probleméw
w wyktadni obowigzujacych od niedawna przepiséw. Nie odstgpiono przy tym od
wskazania mozliwych rozwigzan w tym zakresie. Czytelnik nie zostaje zatem pozosta-
wiony ,z problemem’, ale z gotowymi propozycjami usuniecia powstajacych watpli-
wosci. W tym zakresie zwraca uwage szczeg6towe omowienie relacji nowej regulacji
postepowania wyjasniajgcego w postepowaniu odwotawczym (nowe brzmienie cate-
go art. 136 k.p.a.) w stosunku do przewidzianych w art. 138 § 2 k.p.a. podstaw wydania
decyzji kasacyjnej (t. 2, s. 75-80) oraz rozwazenie problemu dopuszczalnosci wyco-
fania oswiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwotania (t. 1, s. 33-34).
Poprowadzony w tym zakresie wywdd i zaprezentowane wnioski wypada tylko zaak-
ceptowad, cho¢ moim zdaniem, dopuszczalnosci wykazywania wad o$wiadczenia woli
na drodze procesu cywilnego wykluczy¢ nie mozna.

Do podobnie pozytywnych konstatacji prowadzi lektura pozostatych fragmentéw
pracy, a ktére odnosza sie do tych nienowych uregulowan, ktére wciaz okazuja sie nie-
jednoznaczne w toku czynnosci wyktadni badz dyskusyjne w nauce. Doskonatym przy-
ktadem takiego pragmatycznego podejscia do przedmiotu opracowania jest analiza
problemu wykonalnosci decyzji, $cisle wigzaca sie ze skutkami wniesienia odwotania
i taczacymi sie z tym kompetencjami organéw administracji (t. 1, s. 62 i n.). Podzielam
stanowisko Autoréow, wedle ktérego ,tak (szeroko) rozumiana formuta »decyzji, ktéra
podlega wykonaniu« zbliza sie zatem - pod wzgledem jej zakresu znaczeniowego -
do formuty »decyzji, z ktdrej wynikaja skutki prawne«. Za takim sposobem rozumie-
nia tej formuty przemawia takze potrzeba jednolitego traktowania skutkow prawnych



Recenzja, Postepowanie odwotawcze w ogdlnym postepowaniu administracyjnym... 249

wynikajacych z decyzji, bez wzgledu na to, czy polegajg one na wyznaczeniu wzorca
zachowania adresata decyzji (w »klasycznym« rozumieniu pojecia wykonalnosci decy-
zji), czy tez na wywotaniu innego skutku (np. mozliwosci ubiegania sie o pozwolenie
na budowe jako skutku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
mozliwosci wpisania prawa rzeczowego lub obligacyjnego do ksiegi wieczystej przez
sad wieczystoksiegowy itp.)". Na wyeksponowanie zastuguje réwniez rzadko porusza-
ne w pismiennictwie, a niezwykle istotne z praktycznego punku widzenia, zagadnie-
nie kosztéw postepowania odwotawczego, o czym w detalach traktuje t. 2, rozdziat
V opracowania. Nie mniej interesujaco jawi sie poruszona w ksigzce kwestia zakazu
reformationis in peius, ktéry mimo powstania licznych juz opracowan, nadal budzi sze-
reg watpliwosci interpretacyjnych (t. 2,5.97 in.).

Spostrzezenia powyzsze prowadza do konkluzji o wysokim poziomie merytorycz-
nym pracy, wszechstronnym i wyczerpujacym oméwieniu podjetego tematu. Czytelnik
nie pozostaje bez odpowiedzi nie tylko na weztowe, ale i bardziej szczeg6towe pytania,
ktére moga pojawiac sie na tle wyktadni przepiséw o administracyjnym postepowaniu
odwotawczym. Na pozytywng ocene pracy wptywa ponadto staranno$¢ redakcyjna
oraz porzadek wywodu, pozwalajace czytelnikowi na zrozumienie zawitych niekiedy
zagadnien. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze recenzowane opracowanie wypetnia
pewna luke w badaniach nauki o postepowaniu administracyjnym. Wyjasnia istote
waznego w demokratycznym panstwie prawnym zagadnienia o charakterze gwaran-
cyjnym z uwzglednieniem gruntownych zmian legislacyjnych dokonanych w 2017 r.
i na postawie dostepnych juz najnowszych pogladéw orzecznictwa sagdowego. Poza
niekwestionowanymi walorami naukowymi monografii, stanowi¢ moze doskonata
alternatywe dla rozlicznych opracowan komentatorskich, zwtaszcza ze poziom szcze-
gotowosci i starannosci omoéwienia wielu sposréd poruszonych w ksigzce zagadnien
wydaje sie te pierwsze zdecydowanie przewyzszac.






