Odwotania
w postepowaniu
administracyjnym

Zbigniew Kmieciak

@. Oficyna

e
a Wolters Kluwer business

Kliknij, abykupic¢ ksiazke w: profinfo.pl

Warszawa 2011


http://www.profinfo.pl/

Spis treSci

WYKAZ SKIGLOW ..ottt 9
TWSEED .ottt sseae st 11
Rozdziat I
Modele zaskarzania decyzji w administracyjnym trybie
OAWOIAWCZYM ..o s 13
1. Prawo do odwolania w ujeciu konstytucyjnym, konwencyjnym

0raz PrawnOPOIOWNAWCZYIIN ......ouuvururrrenrsinsssssesssssssssssssssssssssssssssssssssnes 13

2. Odwotanie jako §rodek uzasadniajacy powtérne rozpatrzenie
sprawy co do meritum w ramach administracyjnego toku instancji

(MOl AUSEHACKI) ..vvvvvveveererevreeeireie ettt essei s nae 25
3. Odwolanie do organu administracji sprzezone z kontrola sadowa
decyzji (model niemiecki)..........ccccuviriiriiiiieinniieiis 28
4. Odwolanie w trybie administracyjnym jako §rodek ochrony
opcjonalnej (model francuski) ... 32
5. Odwotlanie wewnetrzne i do niezaleznego organu orzekajacego
(MOdele COMMON LAWY covevrrerirreeirrirrieieireisisieissesssiss s ssssssesssssssns 38
6. Ustr6j administracji a prawo jednostki do odwolania..........cc.cccccorneee. 44
7. Polski system weryfikacji decyzji i postanowien w postepowaniu
administracyjnym na tle rozwigzaf obcych........cccovvvuviineivcinsiiniis 49
Rozdzial II
Odwolanie od decyzji w postepowaniu administracyjnym ogélnym
i pOdatkOWYML ... 54
1. Zasada ogoélna dwuinstancyjnosci postepowania
AdMINIStrACYJNEGO w..ovvvvvvevvrvriririririici s sssssisis 54
2. Srodki zaskarzania decyzji i postanowien w administracyjnym
toku instancji a wezwanie do usunigcia naruszenia prawa ................. 61



Spis tresci

3. Wniesienie odwolania i jego skutki ............cccccuverivvriinriniinnciinicineninnn. 65
3.1. Przedmiot odwolania..........ccccoviiiniiiiiiciineiiinscisceics 65
3.2. Tryb i termin wniesienia odwolania przez legitymowany

POAMIOL ... 65
3.3. Organ wlasciwy do rozpatrzenia odwolania............cccceeuvvivciencinnee. 67
3.4. Wymagania co do tresci odwolania ..........ccccvevuvnriveiinniiniinniincinenns 71
3.5. Prawne konsekwencje wniesienia odwolania ...........ccccceeuvcuunciunec. 74

4. Autokontrola zaskarzonej decyzji przez organ pierwszej instangj ..... 78

5. Rozpoznanie odwolania przez organ drugiej instancji
(OAWOIAWCZY) ... 81

5.1. Przekazanie odwolania i akt sprawy organowi drugiej instangji...81
5.2. Postepowanie wstepne i wyjaéniajace przed organem drugiej

INSEANGL oo 83

6. Warianty rozstrzygniecia organu odwolawczego .........cccooevuvrivciuennnn. 92
7. ZaKaz reformationis in PEIUS .........cccc.vwvvevuevieerisiesisssisssisisssssssssssisenes 101
8. Granice rozporzadzania przez strone prawem do odwotania............ 105
9. Wykonanie zaskarzonej decyzji a realizacja prawa do odwolania..... 107
10. Problem alternatywy dla zaskarzenia decyzji nieostatecznej

OAWOIANIEIN ....coovieii e 109
11. Postepowanie ZazZalenioWe ... 112
Rozdziat ITI
Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy i odwolanie
NIEAEWOIULYWIIE...........ouieicicici st 118

1. Charakter prawny decyzji podlegajacej zaskarzeniu wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy lub odwolaniem

NiedeWOIUtYWNYIM ... 118
2. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jako forma realizacji

prawa do odwolania w administracyjnym toku instancji .................. 124
3. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy a konstrukcja

TEMONSETACHL 1.vvvvvveriicviciiesie s 134
4. Odwotanie od decyzji w rozumieniu art. 221 0.p. .....c.coccvvvurrirrierenenn. 139
5. Koncepcja odwolania niedewolutywnego w postepowaniu

administracyjnym ogolnym i podatkowym.........ccccceeuveieveieiineienennna. 142
6. Postepowanie ZaZaleniowe..............c.cccuiueiieiniicieiiniiseinsieieesieans 144



Spis tresci

Rozdzial IV
Gwarancje proceduralne w postepowaniu odwolawczym. .................... 146
1. Pojecie gwarancji proceduralnych w $wietle ustalen teoretycznych

1 0rzecznictwa SGAOWEEO0 .......cvuveriveiicieeierieieeie e 146
2. Formy gwarancji proceduralnych w postepowaniu odwolawczym

i sadowa kontrola ich przestrzegania ...........c.ccocuvvrinrinciieinniiinniinis 156
3. Dylematy oceny efektywnosci instytucji odwolan

administracyjnych ... 163
Rozdzial V
Odwolanie administracyjne a prawo do sadu ............ccccccvcuviivcincinnnn. 166
1. Wyczerpanie trybu odwolawczego jako warunek wniesienia

skargi do sadu administracyjnego ..........ccccuevuvrvenrivnerieriiscireniiinns 166

2. Przeniesienie rozpoznania sprawy na droge postepowania
przed sadem powszechnym w nastepstwie wniesienia odwolania....168
3. Standardy ochrony praw jednostki w administracyjnym
postepowaniu odwolawczym i postepowaniu
sadowoadminiStracyjnym ... 175

ZAKONCZEIUIL ...ttt st st essss st st ssesssesenesenensaes 186

BIDIHOGIALia.........couevmrercriciceicicirc e 191



Wstep

Wydana w 1980 r. ksigzka Barbary Adamiak Odwolanie w polskim systemie
postepowania administracyjnego wyznaczyla niezwykle wysokie standardy
dyskursu naukowego w tym przedmiocie. Doréwnanie im nie jest — 0 czym
nie trzeba nikogo przekonywac - fatwym zadaniem. Od tego czasu nie uka-
zala sie jednak u nas monografia poSwiecona problematyce postepowania
odwolawczego przed organami administracji publicznej. Zmiany, ktore
zaszly w ustawodawstwie, a zwlaszcza pojawienie si¢ niedewolutywnych
odmian odwolania w postepowaniu administracyjnym (wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy i odwotania w rozumieniu art. 221 o.p.) oraz opo-
wiedzenie sie za odmienng w stosunku do przyjmowanej przez wiekszos¢
przedstawicieli doktryny formula decyzji ostatecznej w wyniku dokonanej
w 2010 r. nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, uzasad-
niaja zatem przeprowadzenie ponownej analizy tej kwestii. Stwarza ona
okazje do poddania rewizji niekt6rych, uksztattowanych przed laty pogla-
déw na temat instytucji administracyjnego postepowania odwolawczego
oraz skonfrontowania ich z bardzo bogatym dorobkiem orzecznictwa sa-
dowego w tej materii.

Potrzebe powtérnego zajecia sie tematem odwolan w postepowaniu
administracyjnym uzmyslawia tez wynik poréwnania przyjetych w Pol-
sce konstrukcji prawa procesowego z rozwigzaniami obcymi. W ksiazce
staralem sie je przyblizy¢ w stopniu umozliwiajacym sformutowanie wnio-
skéw dotyczacych zardwno zalozen (modelu) postepowania odwolawczego
w sprawach rozstrzyganych decyzjami organéw administracji publicznej,
jak i sposobéw wypracowania takiej wykiadni obowiazujacych przepiséw
prawa, ktéra pozwoli zwiekszy¢ efektywno$c wskazanej instytucjii spraw-
nos¢ postepowania prowadzonego w nastepstwie skorzystania z niej przez
legitymowany do tego podmiot.
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Wstep

Praca nad ksigzka uswiadomila mi wielka ,sile ciazenia” koncepcji teore-
tycznych wypracowanych w innych realiach prawno-ustrojowych i czesto
w oderwaniu od majacych uniwersalny charakter zalozen systemowych.
Nadmierne przywigzanie do pewnych stereotypéw i obawa przed pod-
daniem krytyce uznanych za niezmienne czy wrecz traktowanych jako
dogmat ustaleni doktrynalnych z pewnoscig nie sprzyjaja rozwojowi na-
uki prawa. Myélac o jej przyszlosci, trzeba oczywiécie zadba¢ o zachowa-
nie poprawnej metodologii prowadzonych badan i umiejetnosci okresla-
nej w komparatystyce jako zdolnos¢ uczenia sie¢ od innych. Bogactwo i zlo-
zono$¢ konstrukcji wladciwych dla wspélczesnego prawa i postepowania
administracyjnego wymagaja adekwatnej refleksji teoretycznej, a przede
wszystkim — unikania pokusy nadmiernych uproszczen, ttumaczonych nie-
kiedy calkowicie zrozumiatym skadinad dazeniem do jasnego wylozenia
tego, co z natury rzeczy jest trudne i skomplikowane.

Dziekuje wszystkim osobom, ktérych uwagi, spostrzezenia badz oka-
zana w inny spos6b pomoc przyczynily sie do powstania tej ksiazki. Stowa
te kieruje w szczegolnosci do Dziekana School of Law — Rutgers Univers-
ity w Camden (New Jersey) Profesora Raymana L. Solomona. Pobyt w tej
uczelni na jego zaproszenie w kwietniu i maju 2008 r. stat sie inspiracja do
podjecia prac nad ksiazka poprzez przeprowadzenie stosownych badan
prawnoporéwnawczych oraz zgromadzenie niezbednej literatury obco-
jezycznej. Nalezne podziekowania skladam réwniez kolegom - sedziom
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktérzy zechcieli podzieli¢ sie ze mna
zebranymi do$wiadczeniami, w tym spostrzezeniami odnoszacymi sie do
funkcjonowania przepiséw o odwotaniach administracyjnych.

todz, listopad 2010 r.

Prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak
— profesor zw. Uniwersytetu t.odzkiego,
sedzia Naczelnego Sqdu Administracyjnego



Rozdzial I
Modele zaskarzania decyzji w administracyjnym
trybie odwolawczym

1. Prawo do odwolania w ujeciu konstytucyjnym,
konwencyjnym oraz prawnoporéwnawczym

Zgodnie z art. 78 zdanie pierwsze Konstytucji RP: ,Kazda ze stron ma
prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji”.
Ustrojodawca w drugim zdaniu powolanego przepisu zastrzegt zarazem,
ze: ,Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Uzyte we
wskazanym uregulowaniu sformulowania stwarzaja podstawe do twier-
dzenia o istnieniu publicznego prawa podmiotowego do kwestionowania
w sprecyzowanym ustawowo trybie aktéw traktowanych jako rozstrzyg-
niecia pierwszoinstancyjne, a wiec takie, ktére ze wzgledu na przyjeta for-
mule wykonywania jurysdykeji w danej dziedzinie spraw nie stajg sie au-
tomatycznie czescia obowiagzujacego porzadku prawnego (wchodza do
niego jedynie w razie spelnienia przestanek w postaci nieskutecznego za-
skarzenia aktu lub zaniechania uruchomienia tego trybu). Oznaczono je
ogdlnym, zharmonizowanym z terminologia wlasciwa dla procedur sado-
wych i administracyjnych mianem orzeczen i decyzji. Redagujac przepis,
o ktérym mowa, nie wymieniono organéw umocowanych do wydawania
tych aktéw. Z kontekstu zamieszczonych w nim zwrotéw wynika jednak,
ze 0odnosza sie one do majacych kwalifikowana, procesowa forme dzialan
wszelkich ogniw wladzy publicznej, w tym organéw administracyjnych
i sadow'. Postuzenie sie okre$leniem ,Kazda ze stron” §wiadczy, ze legity-

' Tak A. Bla$i]. Bo¢ (w:) J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
21997 roku, Wroctaw 1998, s. 140.
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Rozdzial I. Modele zaskarzania decyzji w administracyjinym trybie odwolawczym

macja do wniesienia Srodka zaskarzenia orzeczenia badz decyzji dysponuje
ograniczony krag podmiotéw. Zdolnos¢ do wystepowania w roli skarzace-
go nalezy ocenia¢, uwzgledniajac wiasciwe dla okreslonego typu postepo-
wania konstrukcje prawa procesowego.

Wedlug definicji stownikowych instancja to ,kazdy z kolejnych stopni
w hierarchii wladz, w systemie podlegtych sobie instytucji (pafistwowych,
sadowych, administracyjnych), organizacji, itp.”>. W nauce prawa i poste-
powania administracyjnego przez ,instancje” rozumie sie zwykle ,kazdy
ze stopni rozcztonkowanego aparatu panstwa lub Scislej: organy réznych
stopni”. W najbardziej podstawowym ujeciu stowem tym okreéla sie ,kaz-
dy organ, ktdry jest wkomponowany w strukture administracji: podlega
w jaki$ sposéb organowi wyzszemu lub jest organem nadrzednym nad
innym organem””.

Pojecie ,pierwszej instancji” w znaczeniu art. 78 Konstytucji RP trze-
ba utozsamia¢ z ogniwem, ktérego rozstrzygniecia podlegaja zaskarzeniu
w obrebie jednego systemu wladz badz uktadu skiadajacego sie z odreb-
nych - w sensie ustrojowym - struktur wladzy publicznej. W pierwszym
przypadku zaskarzenie aktu odbywa sie na drodze administracyjnej albo
sadowej i jest przejawem realizacji zasady instancyjnosci odpowiedniego
postepowania (w stosunku do sadéw wyraza ja przepis art. 176 ust. 1 Kon-
stytucji RP). W drugim z wyréznionych przypadkow skorzystanie ze $rod-
ka zaskarzenia Iaczy sie ze zmiang trybu rozpoznania sprawy z administra-
cyjnego na sadowy. Rozstrzygajacy sprawe organ administracji publicznej
jest wowczas jedyna instancja administracyjna, za$ rozpoznajacy $rodek
zaskarzenia sad — pierwsza instancja sadowa, ktérej orzeczenie moze jesz-
cze zostac zakwestionowane w postepowaniu przed sadem drugiej instan-
cji*. Wezsza formute zaskarzalnosci — dotyczaca wylacznie konstrukgji ad-
ministracyjnego toku instancji — wprowadzil przepis art. 71 konstytucji
marcowej. Przewidzial on, iz odwolanie sie od orzeczen organéw rzado-
wych i samorzadowych ,dopuszczone bedzie tylko do jednej wyzszej in-

% Zob. M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. I, Warszawa 1978, s. 794 oraz S. Dubisz (red.),
Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 2003, s. 1221.

3]. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 11.

*Inaczej P Sarnecki, Dwuinstancyjnos¢ postgpowania administracyjnego w swietle zasad Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 . (w:) K. Sieniawska (red.), Samorzgdowe kolegia odwolawcze jako gwarant prawa do
dobrej administracji, Warszawa 2009, s. 76. Wedlug niego ,instancyjnos¢ nie obejmuje (...) postepo-
wan hybrydowych, w ktérych organem wydajacym pierwsze rozstrzygniecie jest organ nalezacy do
okreslonego rodzaju organéw wladzy publicznej, a organem dokonujacym na skutek zaskarzenia
kontroli i oceny tego rozstrzygniecia — organ nalezacy do innego rodzaju wladzy”.
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1. Prawo do odwolania w ujeciu konstytucyjnym...

stancji”, z poszanowaniem wyjatkéw okreslonych ustawa. Unormowanie
to, operujac bardziej przystajacym do wspdlczesnych koncepcji ochrony
praw jednostki pojeciem ,odwolania si¢”, wyznaczylo granice instancyj-
nosci w postepowaniu administracyjnym, utrzymane przez obowiazujace
obecnie ustawodawstwo.

Korelatem wynikajacego z art. 78 Konstytucji RP prawa strony do za-
skarzenia aktu (orzeczenia lub decyzji) wydanego w pierwszej instancji
jest obowiazek wladciwego organu rozpatrzenia wniesionego Srodka. Wy-
kazuje on tym samym znamiona $rodka prawnego doskonatego. Z uwagi
na petniong funkcje procesowa, ktéra da sie zrekonstruowaé w rezultacie
interpretacji stow ,w pierwszej instancji”, nalezy go jednocze$nie uznac
za $rodek odwolawczy wedlug ustalef teorii postepowania administra-
cyjnego’. Synonimami analizowanego okreslenia, majacego konstytucyj-
ne zrédlo, bylyby wobec tego pojecia: ,prawo strony do wniesienia $rod-
ka odwolawczego” lub po prostu ,odwolanie sie od wydanego orzeczenia
badz decyzji”. Poniewaz omawiane uregulowanie nie wskazuje kryteriéw
zaskarzenia wydanego w pierwszej instancji aktu, mozna zalozy¢, ze wy-
starczajaca w tym wzgledzie przeslanka jest niezadowolenie z niego strony
(art. 78 zdanie drugie Konstytucji RP powierzyt ustawodawcy tylko okregle-
nie trybu zaskarzenia oraz wyjatkéw od ksztaltujacej prawo kazdej ze stron
zasady; w odniesieniu do zakresu sprawowanej przez NSA i inne sady ad-
ministracyjne, respektujacej w pelni zatozenia skargowosci kontroli dziatal-
nosci administracji publicznej, do zwyklego ustawodawstwa odsyta przepis
art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji RP). Interes w zaskarzeniu zapadlego
aktu wystepuje wiec zawsze w razie uznania niezgodnosci rozstrzygniecia
ze stanowiskiem (zadaniem) strony. Ustalenie, ze orzeczenie lub decyzja
sa dla niej niekorzystne, wylamuje sie spod rygoréw zobiektywizowanych
ocen. Jest ono raczej wynikiem indywidualnego, subiektywnego przekona-
nia o tym, co (jakie rozstrzygniecie) zaspokaja potrzeby strony. Podejscie to
odpowiada zalozeniom charakterystycznej dla procedur sadowych wielu
europejskich systemow prawa idei gravamen®.

5 Z opracowan w tym przedmiocie zob. zwlaszcza J. Starosciak, O systemie srodkéw prawnych
w postepowaniu administracyjnym, PiP 1962, z. 3, s. 427 i n. oraz M. Stahl, Tok instancji i srodki prawne
w kodeksie postepowania administracyjnego, PiP 1980, z. 9, s. 32-33.

¢ Zob. W. Broniewicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2008, s. 262-263. Co do zalozet
ochrony realizowanej przez wniesienie odwolania w postepowaniu administracyjnym zob. E. Ise-
rzon (w:) E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i for-
mularze, Warszawa 1970, s. 226.

15



	Tekst1: Kliknij, aby kupić książkę w: profinfo.pl


