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Wstep

Instytucja prawna odwolania i postepowania odwotawczego w ogélnym
postepowaniu administracyjnym doczekala si¢ bogatej literatury, co wy-
nika zaréwno z wagi i miejsca tego srodka prawnego w systemie gwarancji
procesowych jednostki w jej relacjach z administracjg publiczng, jak i z sze-
rokiego, codziennego zastosowania odwotania w praktyce administracyjne;j.
Autorzy niniejszego opracowania winni sg zatem Czytelnikom wyjasnienie
przyczyn podjecia przez nich tej, zdawaloby sie, tak wszechstronnie i wy-
czerpujaco opisanej problematyki.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze opracowanie to jest glosem
w obronie odwolania jako instytucji prawnej o fundamentalnym znaczeniu
dla postepowania administracyjnego i pozycji prawnej jednostki w tym
postepowaniu. Obecnie jest prowadzona dyskusja na temat celowosci utrzy-
mywania odwotania i domniemanej potrzeby redukowania postepowania
administracyjnego tylko do jednej instancji. W ramach tej dyskusji autorzy
opracowania wyrazaja poglad, ze odwolanie w ogélnym postepowaniu ad-
ministracyjnym jest prawniczym osiagni¢ciem cywilizacyjnym stuzacym
ochronie jednostki, jest instytucja konieczng i — przy aktualnym modelu
sagdownictwa administracyjnego — niemozliwg do zastgpienia innymi $rod-
kami prawnymi. Odwolanie i postgpowanie odwolawcze nie jest jedynie, na
co stusznie zwraca uwage Jan Zimmermann, ,,mechanizmem techniczno-
-procesowyn’, ale ma réwniez gleboki sens aksjologiczny. Wszak chodzi
o to, by sprawa strony, zalatwiona w pierwszej instancji, zostala — wlasnie
na skutek odwolania - rozstrzygnieta ponownie przez ludzi wchodzacych
w sklad zespolu innego organu niz ten, ktéry wydal decyzje w pierwszej
instancji, a ponadto, by ludzie ci (rozstrzygajacy sprawe ponownie) byli in-
stancyjnie odpowiednio wyzej usytuowani, a wiec — w zalozeniu - posiadali
szerszg wiedze, bogatsze doswiadczenie, byli bardziej biegli w prawie itd.,
zachowujac przy tym przynalezno$¢ do struktury administracji publicznej
i jej perspektywe. W konsekwencji takie zagadnienia, jak ksztalt prawny
odwolania i postepowania odwotawczego oraz rozstrzygnie¢ konczacych



postepowanie odwolawcze jawig sie¢ w tym kontekscie jako trudne do prze-
cenienia, zaréwno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia.
Przekonanie o wadze odwolania, potrzebie jego istnienia oraz nieustannego
analizowania stanowi zatem pierwszy powdd podjecia tej problematyki przez
autorow niniejszego opracowania.

Ponadto obszerna i istotna nowelizacja Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, dokonana ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U,, poz. 935), ktéra weszta w zycie 1 czerwca 2017 r., objela takze
odwolanie i postepowanie odwotawcze. Nowe przepisy wymagaja wyktadni,
analizy i oceny.

Nalezaloby tez podkresli¢, ze w praktyce orzeczniczej, zar6wno organéw
administracji publicznej, jak i sadéw administracyjnych, nieustannie wyta-
niaja sie¢ nowe problemy prawne, a stare sg analizowane ponownie. Proces
ten nie omija instytucji odwotania i postepowania odwotawczego. Kazda
wiedza wymaga aktualizacji — takze ta z zakresu odwolania i postegpowania
odwolawczego w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Niniejsze
opracowanie stuzy takze temu celowi.

Przedlozone do rak Czytelnikéw opracowanie jest pracg z zakresu do-
gmatyki prawa polskiego; opracowanie ma charakter uniwersalny i moze
zainteresowac zaréwno osoby zajmujace sie praktyka funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, jak i przedstawicieli doktryny oraz studentow.

Opracowanie skfada si¢ z dwoch toméw. Tom I zostal poswiecony odwo-
taniu jako srodkowi prawnemu w ogélnym postgpowaniu administracyjnym
oraz przebiegowi postepowania odwotawczego, natomiast tom II - decy-
zjom organu odwolawczego w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
oplatom i kosztom postgpowania odwolawczego oraz — dla dopelnienia
obrazu stanu regulacji prawnej dotyczacej szeroko rozumianego postepo-
wania odwolawczego - zagadnieniom zwigzanym z zakresem zastosowania
przepiséw o postepowaniu odwolawczym w postepowaniu zazaleniowym.

W pracy uwzgledniony zostal stan prawny na dzien 28 lutego 2019 r.

Autorzy



Rozdziat 1

Odwotanie jako srodek prawny
w 0goInym postepowaniu administracyjnym

1.1. Srodek prawny (Srodek zaskarzenia) jako instytucja
prawna umozliwiajaca weryfikacje rozstrzygniecia wydanego
w postepowaniu administracyjnym

polskim systemie prawa istniejg procedury umozliwiajace weryfika-

cje rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu administracyjnym
(uchylenie, zmiana, stwierdzenie niewazno$ci decyzji administracyjnej
lub postanowienia). Procedury te r6znig si¢ od siebie poszczegdlnymi ele-
mentami konstrukcyjnymi, w szczegdlnosci takimi jak: sposéb i podstawa
wszczecia procedury, jej charakter prawny, organ wlasciwy do prowadzenia
procedury, jej przedmiot, przebieg, wynik i jego skutki'.

Z istnieniem procedur umozliwiajacych weryfikacje rozstrzygnie¢ wy-
dawanych w postepowaniu administracyjnym nierozerwalnie jest zwigzane
pojecie srodka prawnego. Termin ,,srodek prawny” nie jest jednak rozumiany
jednolicie, mozliwe jest bowiem szersze i wezsze rozumienie tego terminu?.

! Marcin Kaminski opowiada sie za wydzieleniem kategorii pojeciowej ,systemu
weryfikacji orzeczen administracyjnych’, gdyz ,,0g6t [...] konstrukeji teoretycznych
lub instytucji prawa pozytywnego stuzacych weryfikacji orzeczen administracyjnych
tworzy w sferze doktrynalnej (teoretycznej) lub normatywnej logicznie i funkcjonalnie
uporzadkowang calo$¢ (uktad o okreslonej strukturze)”. Zob. M. Kaminski [w:] T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, A. Golgba, M. Kaminski, T. Kielkowski, Postgpowanie administra-
cyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2015, s. 373.

2 Szerszy i wezszy sposOb rozumienia terminu ,,§rodek prawny” byl obecny juz w daw-
niejszej literaturze. Zob. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska [w:] System prawa admini-
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Zdefiniowanie $rodka prawnego jako instytucji proceduralnej, ktorej
zadaniem jest spowodowanie zmiany lub uchylenia aktu administracyjne-
go’ badz tez zdefiniowanie $rodka prawnego jako mozliwosci zaczepienia
czynno$ci organdéw administracyjnych? jest przejawem szerokiego sposobu
rozumienia tego terminu. W szerokim ujeciu termin ,,$rodek prawny” obej-
muje w zasadzie kazda prawng mozliwo$¢ wzruszenia aktu lub czynnosci
organu administracji publicznej, wydanej lub podjetej w postepowaniu
administracyjnym. W tym znaczeniu $rodek prawny to zaréwno $rodek
przystugujacy organom administracji publicznej, dzialajacym z wlasnej
inicjatywy (z urzedu), jak i srodek przystugujacy uczestnikom postepowania
administracyjnego’.

Z kolei wezsze ujecie sSrodka prawnego, ktdre nalezy uzna¢ za dominujace,
wiaze znaczenie tego terminu wylacznie z dzialaniem uczestnika postepo-
wania administracyjnego, tj. z zaskarzeniem aktu lub czynnosci organu
administracji publicznej, wydanego lub podjetego w postepowaniu admi-
nistracyjnym (poza zakresem znaczeniowym tego terminu pozostajg zatem
prawne mozliwosci dziatania organu administracji publicznej z urzedu).
W tym wezszym ujeciu termin ,,Srodek prawny” jest w istocie rzeczy trakto-
wany synonimicznie w stosunku do terminu ,,srodek zaskarzenia” i oznacza
instytucje prawng umozliwiajgcg uprawnionym uczestnikom postepowania
administracyjnego zaskarzenie wydawanych w tym postepowaniu rozstrzy-
gnie¢ w celu ich weryfikacji (uchylenia, zmiany, stwierdzenia niewazno$ci)®.

Pojecie srodka prawnego ($rodka zaskarzenia) wigze si¢ zatem z tg cecha
konstrukcyjng procedury weryfikacji rozstrzygnigcia w wydanego poste-

stracyjnego, t. 111, red. T. Rabska i J. Letowski, Wroctaw—Warszawa-Krakéw-Gdansk
1978, s. 213.

* E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem admini-
stracyjnym. Wybor orzecznictwa, Torun 1995, s. 103.

4 7. Jendroska [w:] J. Borkowski, J. Jendroéka, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985, s. 205.

> Na to fundamentalne rozrdznienie zwraca uwage Emanuel Iserzon, gdy pisze, ze
»$rodki kontroli moga by¢ zainicjowane przez jednostke lub podjete z urzedu przez organ
administracji panstwowe;j”. Zob. E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 221.
 Zob. m.in.: ibidem, s. 222; J. Jendroska [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechow-
ski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 205; B. Adamiak [w:]
B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 479-480; A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 733-735.
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powaniu administracyjnym, jaka jest sposdb jej wszczecia, a mianowicie
kwestia, czy procedura taka moze by¢ wszczeta na skutek inicjatywy uczest-
nika postepowania administracyjnego (innego niz podmiot prowadzacy
to postepowanie), czy tez z urzedu przez organ prowadzacy postgpowanie
administracyjne (lub organ nadzoru nad tym organem). Srodek prawny
($rodek zaskarzenia) to instytucja prawna zwigzana z pierwszym ze wska-
zanych wyzej sposobow wszczecia procedury weryfikacji rozstrzygniecia
wydanego w postepowaniu administracyjnym, a umozliwiajgca uczestni-
kowi postgpowania administracyjnego (innemu niz podmiot prowadzacy
to postepowanie badz organ nadzoru) zakwestionowanie (zaskarzenie)
rozstrzygniecia wydanego w tym postepowaniu.

Istotnymi cechami konstrukcyjnymi tak pojmowanego srodka prawne-
go ($rodka zaskarzenia) sg: po pierwsze - to, ze srodek ten jest przejawem
dziatania uczestnika postepowania administracyjnego (a nie przejawem
dziatania ex officio podmiotu prowadzacego postegpowanie administracyjne
lub organu nadzoru) oraz - po drugie - to, ze skorzystanie z tego $rodka
przez uczestnika postgpowania administracyjnego aktualizuje obowigzek
(a nie li tylko uprawnienie) wlasciwego organu podjecia dzialania w uregu-
lowanym prawnie trybie i dokonania weryfikacji zakwestionowanego przez
uczestnika postepowania rozstrzygniecia’.

Pojecie srodka prawnego ($rodka zaskarzenia) nalezy zatem odrdzni¢
od tych sytuacji prawnych, w ktérych organowi prowadzacemu postepo-
wanie administracyjne (lub organowi nadzoru) przystuguje kompetencja
do wszczecia z urzgdu postepowania zmierzajacego do zweryfikowania
rozstrzygniecia wydanego w postepowaniu administracyjnym. Srodek praw-
ny/$rodek zaskarzenia — bez uprawnienia uczestnika postepowania do jego
wniesienia - zatem nie istnieje. Robert Kedziora trafnie zatem konstatuje,
ze ,$rodki prawne oparte s3 na zasadzie skargowosci, czyli uruchamiane
sg zawsze na wniosek, nigdy za$ z urzedu przez organ [...]”%. Rygoryzm -
gdy chodzi o oparcie konstrukeji srodka prawnego (§rodka zaskarzenia) na
zasadzie skargowosci - znajduje takze potwierdzenie w orzeczeniach sadow
administracyjnych dotyczacych odwolania i postepowania odwolawczego,
w ktorych to orzeczeniach wszczecie postepowania odwotawczego i wydanie

7 Owe dwa elementy konstrukcyjne §rodka zaskarzenia sg zreszta ,wspdlne” dla dalece
zroznicowanych instytucji wystepujacych na obszarze europejskiej przestrzeni prawnej,
zwiazanych z ,,prawem do odwolania w trybie administracyjnym”. Zob. Z. Kmieciak,
Odwolania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 24.

8 R. Kedziora, Ogdlne postgpowanie administracyjne, Warszawa 2015, s. 356.
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decyzji konczacej postepowanie odwotawcze, pomimo braku odwolania, jest
kwalifikowane jako razace naruszenie prawa, prowadzace do stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej’.

Oparcie konstrukeji srodka prawnego (w tym odwotania) na zasadzie
skargowosci nie wyklucza oczywiscie mozliwosci istnienia procedur wery-
fikacji rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu administracyjnym, ktére
moga by¢ wszczynane jedynie z urzedu (procedur nadzorczych), badz tez
procedur wszczynanych zaréwno na skutek wniesienia srodka prawnego
($rodka zaskarzenia) przez legitymowany podmiot, jak i z urzedu'.

Pojecie srodka prawnego ($rodka zaskarzenia) nalezy takze odrézni¢ od,
przyslugujacej wlasciwemu organowi, samej kompetencji do weryfikacji
rozstrzygniecia wydanego w postepowaniu administracyjnym. O ile bowiem
pojecie srodka prawnego/srodka zaskarzenia jest zwigzane z poczatkowa faza
procedury weryfikacji rozstrzygniecia (fazg inicjowania tej procedury), o tyle
kompetencje do weryfikacji rozstrzygniecia sa zwigzane z fazg zakonczenia
tej procedury. Wniesienie srodka prawnego/srodka zaskarzenia jest przeja-
wem dzialania strony postepowania, natomiast realizacja kompetencji do
weryfikacji rozstrzygniecia jest przejawem dzialania organu prowadzacego
postepowania. Ponadto wniesienie srodka prawnego aktualizuje obowigzek
organu prowadzacego postepowanie do oceny prawidlowosci rozstrzygnie-

¥ Zob.: wyrok NSA z dnia 25 maja 1984 r., IT SA 2048/83, ONSA 1984 nr 1, poz. 51
(teza: ,organ odwolawczy nie moze dziata¢ z urzedu. Dopiero czynnos¢ strony, kto-
ra jest wniesienie odwotlania, powoduje, Ze organ wyzszego stopnia moze korzysta¢
z uprawnien, jakie sa przewidziane dla organu odwotawczego”); wyrok NSA z dnia
7 lipca 1988 r., IV SA 244/88, LEX nr 58082 (teza: ,,kodeks postepowania administra-
cyjnego nie przewiduje mozliwosci dziatania organu wyzszego stopnia w charakterze
organu odwolawczego inaczej niz na podstawie odwolania strony. [...] Decyzja organu
odwotawczego wydana bez odwolania strony jest niewazna z przyczyny razacego na-
ruszenia prawa — art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a”); wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 r., SA/Wr
477/95, LEX nr 26724 (teza: ,wszczecie postepowania przed organem odwolawczym
uzaleznione jest od tego, czy strona skorzystata z uprawnienia do wniesienia odwolania.
Organ odwolawczy nie moze zatem dziala¢ z urzedu, a w razie braku odwotania poste-
powanie przed organem odwolawczym nie znajduje uzasadnienia w prawie i decyzja
wydana w takim trybie dotknieta jest wadg niewaznosci”.). Zob. takze wyrok NSA z dnia
5 kwietnia 1985 r., SA/Wr 127/85, LEX nr 10734 z glosa B. Adamiak do tego wyroku:
OSPiKA 1988, nr 9, poz. 198.

10" Takie instytucje prawne, ktdre nie majg charakteru jednolitego, a tacza w sobie ele-
menty $rodkéw prawnych (§rodkow zaskarzenia) i srodkéw nadzoru, Barbara Adamiak
okresla mianem ,,mieszanych”. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 259.
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cia, natomiast nie przesadza o samym losie prawnym rozstrzygniecia, pod-
czas gdy zrealizowanie kompetencji do weryfikacji rozstrzygniecia o losie
prawnym tego rozstrzygnigcia w sposob wiazacy przesadza (przez to, ze je
uchyla, zmienia, stwierdza jego niewaznos¢ albo — przeciwnie — pozostawia
w porzadku prawnym).

Istnienie zatem w systemie prawa kompetencji do weryfikacji rozstrzy-
gniecia wydanego w postepowaniu administracyjnym - samo przez si¢ — nie
przesadza jeszcze o istnieniu w tym systemie instytucji srodka prawnego
($rodka zaskarzenia). Procedura prowadzaca do skorzystania przez wlasciwy
organ z kompetencji do weryfikacji rozstrzygniecia wydanego w postepowa-
niu administracyjnym moze by¢ bowiem wszczynana wylgcznie z urzedu;
mozna wowczas mowic jedynie o istnieniu $rodka nadzoru'!, a nie $rodka
prawnego ($rodka zaskarzenia).

Srodki prawne ($rodki zaskarzenia) rozstrzygnie¢ wydawanych w po-
stepowaniu administracyjnym moga by¢ klasyfikowane w oparciu o rézne
kryteria.

W szczegdlnosci $rodki prawne (Srodki zaskarzenia) dzielg si¢ na:
zwyczajne (przystuguja od rozstrzygniec¢ nieostatecznych) i nadzwyczajne
(przystuguja od rozstrzygniec ostatecznych); dewolutywne (ich wniesienie
powoduje konieczno$¢ rozpatrzenia srodka przez organ wyzszej instancji)
i niedewolutywne (ich wniesienie nie powoduje koniecznosci rozpatrzenia
srodka przez organ wyzszej instancji)'%; odwotawcze i inne $rodki zaskarze-
nia (ten podziat jest tozsamy pod wzgledem zakresu z podzialem $rodkow
zaskarzenia na dewolutywne i niedewolutywne); wewnetrze (ich wniesienie
powoduje konieczno$¢ ich rozpatrzenia przez podmiot pozostajacy w obre-
bie struktury administracji publicznej) i zewnetrze (ich wniesienie powoduje

' Robert Kedziora definiuje $rodki nadzoru jako ,instytucje procesowe, za pomocg
ktorych organy powotane do sprawowania nadzoru (organy wyzszego stopnia) uru-
chamiaja postepowanie weryfikacyjne z urzedu; konstrukcja prawna $rodkéw nadzoru
oparta jest zatem na zasadzie oficjalnodci, a ich celem jest eliminacja rozstrzygniecia
z obrotu prawnego”. Zob. R. Kedziora, Ogélne postgpowanie..., s. 358.

12 W ramach podziatu §rodkéw prawnych na dewolutywne i niedewolutywne mozliwe
jest wprowadzenie dodatkowego zréznicowania srodkéw dewolutywnych na bezwzgled-
nie dewolutywne i wzglednie dewolutywne, w zaleznosci od tego, czy przepisy procesowe
przewiduja mozliwo$¢ — w zwigzku z wniesieniem $rodka prawnego — uchylenia lub
zmiany rozstrzygniecia przez organ, ktory je wydat (autokontrola), co eliminuje potrzebe
rozpatrzenia $rodka prawnego na uchylone lub zmienione rozstrzygniecie przez organ
wyzszego stopnia. Na nowe rozstrzygniecie wydane w sprawie (uchylajace lub zmienia-
jace stare rozstrzygniecie) przystuguje natomiast nowy srodek prawny.
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