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W 2019 roku nakladem Wydawnictwa Uniwersytetu Gdanskiego ukazalo sig
monumentalne, dwutomowe dzieto Postgpowanie odwolawcze w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym, ktorego redaktorem naukowym jest dr hab. Mariusz
Bogusz, prof. UG. Nalezy odnotowa¢ na wstepie tej recenzji, ze publikacja jest
dzietem zbiorowym, ktérego wspotautorami sg pracownicy Katedry Postepowania
Administracyjnego i Sadowoadministracyjnego Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego. W tomie pierwszym, autorstwa Michata Bakowskiego,
Mariusza Bogusza i Krzysztofa Kaszubowskiego, scharakteryzowano odwotanie
jako $rodek prawny w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym oraz prze-
bieg postepowania odwolawczego w pierwszej i drugiej instancji. Z kolei w tomie
drugim uwaga autoréw (Adama Bochetyna i Michata Milosza) skupilta si¢ na
rodzajach decyzji organu odwolawczego, zakazie reformationis in peius, skutkach
wejscia decyzji organu odwolawczego do obrotu prawnego, optatach i kosztach
postepowania odwolawczego oraz zakresie zastosowania przepiséw o postepo-
waniu odwolawczym w postepowaniu zazaleniowym. Z pelnym przekonaniem
nalezy stwierdzi¢, ze juz pobiezna analiza spisu tre$ci obu toméw monografii
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sugeruje czytelnikowi, ze ma do czynienia z dzielem warto$ciowym, szczegdto-
wym oraz bardzo dociekliwym. Jest to publikacja przygotowana bez zarzutu pod
wzgledem warsztatowym, dobrze obudowana reprezentatywng literaturg przed-
miotu oraz bogatym orzecznictwem, zwlaszcza Naczelnego Sadu Administracyj-
nego i wojewodzkich sadéw administracyjnych. Na uwage zastuguje réwniez sam
temat dotyczacy postepowania odwotawczego. Mimo Ze zagadnienie to doczekalo
sie wielu opracowan monograficznych czy artykutowych, nie zostalo chyba do tej
pory przedstawione wlasnie w takiej konwencji. Przypomnie¢ nalezy, ze jednym
z pionierskich dziel byla ksigzka autorstwa Zbigniewa Kmieciaka, Odwolania
w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2010!, ktéra jednak niektore watki
potraktowala w sposob bardzo ogélny (np. zakaz reformationis in peuis). Zreszta
okres, ktory minat od wydania tej pozycji, skutkuje tym, ze wiele zawartych w niej
tez jest obecnie nieaktualnych. Warto tez zauwazy¢, ze recenzowane monografie
pojawily sie stosunkowo w krotkim czasie po nowelizacji kodeksu postepowania
administracyjnego® przeprowadzonej w 2017 roku na podstawie ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyj-
nego oraz niektorych innych ustaw’, ktéra to wywotuje liczne spory doktrynalne
oraz niejednolito$¢ orzecznictwa sagdéw administracyjnych. Nowelizacji podlegaly
m.in. wladnie kwestie zwigzane z postepowaniem odwolawczym w postepowaniu
administracyjnym jurysdykcyjnym. Na marginesie prowadzonych tutaj rozwazan
mozna uznac, ze powyzsza nowelizacja oraz kolejne przeprowadzone po 2017 roku
nie tylko gleboko zmodyfikowaly obowiazujace juz normy prawne czy dodaly
liczne jednostki redakcyjne, lecz takze byly wprowadzane w wielkim pospiechu.
To z kolei nie wptywa na jakos$¢ stanowienia prawa i budzi powazne watpliwosci.
Powyzsza nowelizacja zostala przez Autoréw dostrzezona, we wstepie wskazali
bowiem, Ze nowelizacja k.p.a. z 2017 roku wymaga aktualizacji i weryfikacji pogla-
dow dotyczacych odwolania w ogélnym postepowaniu administracyjnym (s. 12).
Tom pierwszy sktada si¢ z dwdch rozdzialéow, a tom drugi z szesciu. Rozwazania
natury merytorycznej poprzedza wykaz skrotow. Oba tomy zamyka obszerny wykaz
literatury. Krytycznie nalezy oceni¢ brak sporzadzenia wykazu aktéw prawnych
oraz wykazu wykorzystanego orzecznictwa sadowego, co zdecydowanie ulatwiltoby
zainteresowanemu czytelnikowi poglebiong eksploracje szczegétowych watkow
monografii i zestawienie ich z aktualnymi pogladami judykatury. Zabraklo réwniez

1 Por. J. Zimmermann, Zbigniew Kmieciak, Odwolania w postepowaniu administracyjnym, War-
szawa 2010, Wolters Kluwer Polska, s. 201, ,,Paiistwo i Prawo” 2011, nr 11, s. 106-109.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 735 ze zm.), dalej: k.p.a.

3 Dz.U.z2017 r, poz. 935 — dalej: ustawa nowelizujaca.
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podsumowan poszczegolnych rozdziatéw pracy lub ogdlnego koncowego podsu-
mowania. Brak tych elementéw powoduje, ze odbior tresci zawartych w ksigzce jest
utrudniony, zwlaszcza ze oba tomy moga by¢ wykorzystywane w praktyce orzecz-
niczej organéw administracji publicznej. Zauwazalny jest rowniez brak watkow
prawnoporéwnawczych, co jednak jest uzasadnione checig przyblizenia rodzimych
rozwigzan prawnych w powyzszym zakresie.

We wstepie pracy Autorzy wskazali, ze opracowanie stanowi gtos w obronie
odwolania jako instytucji o fundamentalnym znaczeniu dla postepowania admi-
nistracyjnego, jak roéwniez pozycji jednostki w tej procedurze (s. 10). Swoje stano-
wisko argumentowali, wskazujac, Ze ,obecnie jest prowadzona dyskusja na temat
celowosci utrzymania odwolania i domniemanej potrzeby redukowania postepo-
wania odwotawczego tylko do jednej instancji™*. Wedlug nich odwotanie w poste-
powaniu administracyjnym ogélnym zaliczy¢ nalezy do prawniczych osiagnie¢
cywilizacyjnych, koniecznych w obecnym modelu sadowej kontroli administracji
publiczne;j.

Przed przejsciem do dalszych rozwazan trzeba zasygnalizowad, ze szczegdlowej
ocenie poddano wybrane czesci pracy, co podyktowane jest przede wszystkim jej
obszernoscig. Tom pierwszy monografii otwiera rozdzial pt. ,Odwolanie jako $ro-
dek prawny w ogélnym postepowaniu administracyjnym”. Jego Autorzy podjeli si¢
zdefiniowania odwotania jako $rodka prawnego ($rodka zaskarzenia). Stwierdzili,
ze odwolanie jako $rodek zaskarzenia jest przejawem dzialania uczestnika postepo-
wania administracyjnego, a ponadto skutkiem jego wniesienia przez uprawniony
podmiot jest zaktualizowanie si¢ obowigzkéw wlasciwego organu do podjecia
dziatan prawnie uregulowanych, zmierzajacych do weryfikacji zakwestionowanego
rozstrzygniecia. W dalszej czgsci tego rozdzialu scharakteryzowano konstytucyjny
standard zaskarzania decyzji administracyjnych. W tym zakresie za przekonujace
nalezy uznac rozwazania, ktére podaja w watpliwo$¢ nowa konstrukeje kodeksowe;j
zasady dwuinstancyjnosci postepowania. Warto przypomnie¢, ze w wyniku nowe-
lizacji k.p.a. z 2017 roku z tresci art. 15 k.p.a. wynika, iZ postgpowanie administra-
cyjne jest dwuinstancyjne, chyba Ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej®. Mozna

4 Por. . Zimmermann, Czy schylek odwolania administracyjnego?, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2020, nr 2, s. 133-150. Na temat roli postepowania odwolawczego zob. tez np. Z.R. Kmiecik,
Dwuinstancyjnos¢ ogélnego postgpowania administracyjnego w Swietle przepiséw Konstytucji RP
i Kodeksu postegpowania administracyjnego, ,,Annales UMCS. Sectio G (Ius)” 2017, nr 1, 5. 91-106
oraz Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, zwlaszcza roz-
dziat 8 ,,Prawo jednostki do odwotania administracyjnego” omdéwione na szerokim tle prawnopo-
réwnawczym.

>

5 Por. A. Kurzawa, Jednoinstancyjne postepowanie administracyjne, ,,Przeglad Prawa Publicznego’
2018, nr 10, s. 64-65, ktora stwierdza np. ze ,wszelkie odstepstwa od zasady dwuinstancyjnosci
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zgodzi¢ sie z pogladem, ze wyjatki od zasady dwuinstancyjnosci postepowania
nalezy interpretowa¢ $ciesniajaco, majac na wzgledzie dotychczasowe ustalenia
i dorobek doktryny oraz judykatury. Traktowaly one bowiem wszelkie odstepstwa
od tej zasady jako wyjatek, a nie zasade.

W dalszej czeséci rozdzialu Autorzy scharakteryzowali kwestie podmiotow
uprawnionych do zlozenia odwotania, decyzje administracyjng jako przedmiot
odwolania, organ wlasciwy do rozpatrzenia odwolania, wymogi co do tresci
i formy odwotania, termin na jego wniesienie oraz skutki wniesienia odwotania. Jak
wida¢, kwestie proceduralne w tym zakresie rozbite zostaly na czynniki pierwsze.
Na aprobate zastuguje przedstawienie instytucji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia
odwotlania. Warto zauwazy¢, ze od momentu jej wprowadzenia do kodeksu poste-
powania administracyjnego, a dokladniej przez dodanie art. 127a, budzi ona liczne
watpliwosci interpretacyjne zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych. Watpliwosci te dotycza przede wszystkim: dopuszczalnosci cofniecia
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania, rozpoczecia biegu
terminu na zlozenie tego o$wiadczenia®, obowigzkéw informacyjnych organéw
administracji publicznej wzgledem stron” czy tez formy oswiadczenia strony. Za
trafny w zwiazku z tym nalezy uzna¢ poglad wskazujacy, ze ,,sposob interpretacji
przepiséw stanowigcych o instytucji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotlania
od decyzji administracyjnej nie jest jednolity, co moze prowadzi¢ do utraty zaufa-
nia uczestnikéw postepowania w stosunku do organéw administracji publiczne;j

postepowania administracyjnego powinny by¢ wprowadzane wyjatkowo, w sytuacjach, gdy cha-
rakter sprawy przemawia za odstapieniem od administracyjnego toku instancji i przekazaniem
sprawy np. na droge sadowa. Uzasadnieniem wprowadzenia jednoinstancyjnego postepowania
administracyjnego moze by¢ réwniez brak mozliwosci uruchomienia w sprawie dwéch instancji
z uwagi na usytuowanie organu administracji publicznej pierwszej instancji w strukturze organow
wiadzy publicznej. Z taka sytuacja mamy do czynienia, gdy organem wlasciwym w sprawie jest
minister albo samorzagdowe kolegium odwolawcze. Przy czym warto zaznaczy¢, ze dwuinstancyj-
nos¢ postepowania wigze sie co do zasady z pionowym ukladem organdw, gdzie organ II instancji
jest organem wyzszego stopnia nad organem wydajacym decyzje w I instancji”.

6  Por. P. Gacek, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania a zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwo-
tania, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 10, s. 67 i n.; T. Kosicki, Glosa do wyroku Wojewddz-
kiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2019 r., II SA/Wa 605/19 (glosa
krytyczna), ,Studia z Zakresu Nauk Prawnoustrojowych. Miscellanea” 2020, t. 10, z. 1 specjalny,
s. 123-129.

7 Por. T. Kosicki, Obowigzki informacyjne organéw administracji publicznej dotyczqce instytucji zrze-
czenia si¢ prawa do wniesienia odwolania - glosa do wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyj-
nego w Szczecinie z dnia 25 marca 2021 r., II SA/Sz 808/20, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2021,
t.4,s.277-284.
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oraz sadéw administracyjnych”®. Analizujac poglady przedstawicieli nauki prawa,
mozna dojs¢ do wniosku, ze wyksztalcily sie obecnie niejako dwa obozy: zwolen-
nikéw i przeciwnikéw art. 127a k.p.a. Pierwsza grupa argumentuje, ze instytucja
zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania zmierza przede wszystkim do uspraw-
nienia’® i skrdcenia toczacego si¢ postepowania administracyjnego, gdyz strona nie
musi czeka¢ na uplyw 14-dniowego terminu na wniesienie odwotania od decyzji
administracyjnej'®. W tym ostatnim przypadku chodzi o to, ze decyzja w wyniku
zlozenia przez stron¢ o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia staje si¢
ostateczna i prawomocna. Przeciwnicy zwracaja uwage, ze uprawnienie strony do
odwotania od decyzji administracyjnej jest formalnym publicznym prawem pod-
miotowym, co skutkuje tym, Ze nie mozna si¢ go skutecznie zrzec czy przekazac tego
prawa innemu podmiotowi!!. Autorzy recenzowanej monografii zaliczaja sie do
grupy przeciwnikéw obecnej konstrukeji instytucji zrzeczenia si¢ prawa do wnie-
sienia odwotania'?, przy czym podkreélajg, co przyja¢ nalezy z zadowoleniem, ze
jej wadliwos¢ nie przekresla sensu nowej regulacji jako calo$ci. Dodaja, ze ,,przepis
art. 127a k.p.a. nalezy zatem — wbrew jego dostownemu brzmieniu - interpretowa¢
jako tworzacy podstawe do zlozenia przez strone o$wiadczenia o niewykonywa-
niu prawa do wniesienia odwotania w konkretnej sprawie administracyjnej badz
o rezygnacji z wniesienia odwolania (w skrocie: rezygnacji z odwotania)” (s. 32).
Trafnie Autorzy stwierdzili, Ze zlozone przez strone o§wiadczenie musi mie¢ jasng
i jednoznaczng tres¢, bowiem nie mozna go domniemywac. Argumentacja w tym
przypadku oparta jest stusznie na daleko idacych skutkach zlozenia wniosku z tym
zakresie. Podzieli¢ nalezy réwniez teze, ze oswiadczenie w zakresie formy powinno
odpowiada¢ wymogom ogélnym dla podan w rozumieniu przepiséw kodeksu
postepowania administracyjnego.

8 B. Rozczynski, Zlozenie oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania w poste-
powaniu administracyjnym. Glosa krytyczna do wyroku Wojewédzkiego Sgdu Administracyjnego
w Rzeszowie z 28.08.2019 r., I SA/Rz 702/19, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2021, nr 11, s. 103.

9  Zob. W. Piatek, Uproszczenia w postgpowaniu administracyjnym z perspektywy 60-lecia Kodeksu
postepowania administracyjnego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2020, nr 2,s. 99 i n.

10 Zob. M. Kowalski, Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 29 sierpnia 2019 r.,
IT OSK 873/19, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2020, nr 6, s. 150.

11 Zob. J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji Kodeksu postegpowania administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 2017, nr 8, s. 15 i n.; W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa
do wniesienia odwolania od decyzji administracyjnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 9,
s.34in.

12 Autorzy szeroko powoluja si¢ na poglady J. Zimmermanna, Kilka refleksji..., s. 15 in.
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Drugi rozdzial tomu pierwszego ,Przebieg postepowania odwolawczego
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym” charakteryzuje skutek zlozonego
odwolania w postaci postepowania przez organem pierwszej i drugiej instancji.
W przypadku postepowania odwolawczego przed organem pierwszej instancji
w pierwszej kolejno$ci dokonano oméwienia zawiadomienia o wniesieniu odwota-
nia, o ktérym stanowi art. 131 k.p.a. Zgodnie z trescig tego przepisu ,,0 wniesieniu
odwolania organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje, zawiadomi strony”.
Autor tego rozdziatu Krzysztof Kaszubowski z daleko idacg szczegotowoscia wyja-
$nil, ze przedmiotowe zawiadomienie kierowane jest w przypadku wystepowania
w postepowaniu administracyjnym wiecej jak jednej strony. Stwierdzil, ze ,,zawia-
domienie o wniesionym odwotaniu wszystkich pozostalych stron pozwala im na
uzyskanie informacji o uruchomieniu kolejnego etapu postepowania i — w konse-
kwencji - informacji o tym, ze sytuacja prawna stron postepowania, uksztaltowana
rozstrzygnieciem nieostatecznym, moze ulec zmianie” (s. 85). Nalezy podzieli¢
stanowisko, ze w przypadku, gdy odwotanie wniosta jedyna strona wystepujaca
w postepowaniu, nie zachodza racjonalne przestanki kierowania zawiadomienia
(s. 84-85).

W dalszej czgsci tego rozdziatu scharakteryzowano takze dopuszczalnosé zasto-
sowania przez organ pierwszej instancji instytucji autokontroli. Za cenne nalezy
uzna¢ spostrzezenie, ze ,,posredni tryb wniesienia odwolania determinowany jest
wzgledami praktycznymi. To w organie pierwszej instancji znajduje si¢ komplet akt
sprawy rozstrzygnietej decyzja nieostateczng. Tryb ten umozliwia tez skorzystanie
przez organ pierwszej instancji z instytucji autokontroli, ktéra polega na weryfi-
kacji przez ten organ wlasnej decyzji w zwigzku z wniesionym odwolaniem (bez
angazowania organu wyzszego stopnia)” (s. 89)". Zwienczeniem rozwazan doty-
czacych przebiegu postepowania odwotawczego przed organem pierwszej instancji
jest omowienie zagadnienia przekazania odwolania i akt sprawy organowi drugiej
instancji.

W dalszej czesci przedstawiono przebieg postepowania przed organem drugiej
instancji. Te cze$¢ pracy otwiera omdéwienie kwestii rozstrzygniecia przez ten organ
dopuszczalnosci wniesionego odwotlania. Trafnie wskazano, ze ,merytoryczne
rozstrzygniecie jest jednak uwarunkowane stwierdzeniem dopuszczalnosci drogi

13 Por. A. Krawiec, Autokontrola decyzji administracyjnej, Krakéw 2012, s. 16 i cytowane tam orzecz-
nictwo. Autorka podnosi, ze ,instytucja autokontroli decyzji administracyjnej stwarza organowi
administracji publicznej, ktéry wydal bfedng decyzje, mozliwoé¢ jej skorygowania bez absorbo-
wania organu wyzszego stopnia czy tez sadu administracyjnego. W zwiazku z powyzszym w lite-
raturze uzasadnienia dla funkcjonowania instytucji autokontroli upatruje si¢ przede wszystkim
w potrzebie realizacji zasady szybkosci i prostoty postepowania’”.
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administracyjnej postepowania odwotawczego, co nastepuje w ramach pierwszego
stadium, tzw. stadium wstepnego” (s. 103). K. Kaszubowski wyjasnil dodatkowo,
ze w ramach tego stadium podejmowane sg przez organ drugiej instancji czynno-
$ci procesowe stuzace ustaleniu dopuszczalnosci tego postepowania oraz zacho-
wania terminu do wniesienia odwotania (s. 103-104)'*. Autor trafnie wskazal, ze
w pierwszej kolejnosci jednak organ powinien ustali¢, czy wniesione przez strone
(strony) odwotanie spelnia wymogi wlasciwe dla podan w rozumieniu art. 63 k.p.a.

Drugi tom recenzowanego dziela otwiera rozdzial autorstwa Michala Milo-
sza ,Decyzje organu odwolawczego w ogdélnym postepowaniu administracyj-
nym - zagadnienia wprowadzajace”, w ktorym w pierwszej kolejnosci szczegétowo
scharakteryzowano kompetencje orzecznicze organu odwolawczego, wyjasniajac,
ze determinowane s3g one przede wszystkim trescig art. 138 k.p.a., okreslajacym
sposoby zakonczenia postepowania odwolawczego. Cenne s3 spostrzezenia, ze
specyfika postepowania odwolawczego przejawia si¢ tym, ze ,decyzja w poste-
powaniu odwotawczym zapada w kontekscie juz dokonanych ustalen i zebranego
materialu dowodowego w pierwszej instancji oraz zapadtej decyzji, a takze ewentu-
alnych zarzutéw i zadan podnoszonych przez strony postepowania” (s. 15). Autor
rozdzialu zauwazyl, Ze kompetencja organu odwotawczego to przede wszystkim
kompetencja do wydania decyzji administracyjnych o zréznicowanym charakterze,
ktéra determinowana jest przez zasad¢ dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego. Wartosciowe sg rowniez uwagi dotyczace wskazanego wyzej art. 138
k.p.a. Zdaniem M. Milosza konsekwencja takiego uregulowania sposobow zakon-
czenia postepowania odwolawczego (powyzszy przepis okresla rodzaje decyzji,
ktore moga by¢ wydane przez organ odwolawczy) jest to, ze organ odwolawczy na
tym etapie postepowania administracyjnego nie moze uchyli¢ zaskarzonej decyzji
bez réwnoczesnego rozstrzygniecia co do istoty sprawy lub przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia albo umorzenia postepowania w pierwszej instancji lub
zobowigzania organu pierwszej instancji do wydania decyzji o okreslonej tresci
(s. 16). Organ odwolawczy musi wyrazi¢ w ten sposob swoje stanowisko w spra-
wie administracyjnej, ktora stala si¢ przedmiotem postgpowania odwolawczego.
W kolejnej czgéci tego rozdzialu przedstawiono zagadnienie dotyczace: dopusz-
czalnosci odwotania, traktujac ja jako ogdlng przestanke zakonczenia postepowa-
nia odwolawczego decyzjg administracyjng wydang w drugiej instancji, kwestii
tozsamosci sprawy rozstrzyganej w postepowaniu odwolawczym oraz obowigzku
uwzgledniania przez organ odwolawczy zmiany stanu prawnego i faktyczny. Dalej

14 Z tym ostatnim zagadnieniem $ciéle koresponduje kolejny fragment tej cz¢$ci monografii, w kto-
rej Autor charakteryzuje kwestie stwierdzenia uchybienia terminu do wniesienia odwotania (zob.
s. 112-121).
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omoéwiono takze zagadnienie niezwigzania organu odwolawczego granicami
$rodka zaskarzenia oraz problematyke ugody administracyjnej. W tym rozdziale
ugoda potraktowana zostala jako alternatywa dla decyzyjnego modelu zakonczenia
postepowania odwotawczego.

W kolejnym rozdziale ,Rodzaje decyzji organu odwotawczego w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym” Adam Bochetyn zanalizowal kazdy rodzaj decyzji
administracyjnych, ktére moze wyda¢ organ odwolawczy, tj. decyzje utrzymujaca
w mocy zaskarzona decyzje (art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a.), decyzje uchylajacg zaskarzona
decyzje i rozstrzygajaca sprawe co do istoty (art. 138 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a.), decy-
zj¢ uchylajaca zaskarzong decyzj¢ i umarzajacg postepowanie w pierwszej instancji
(art. 138 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.), decyzje umarzajaca postepowanie odwolawcze
(art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.), decyzje uchylajacg zaskarzong decyzje w calosci i prze-
kazujacg sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, nazy-
wang decyzja kasacyjng lub kasatoryjna (art. 138 § 2 k.p.a.) oraz decyzj¢ uchylajaca
zaskarzong decyzje i zobowiazujacg organ pierwszej instancji do wydania decyzji
o okreslonej tresci (art. 138 § 2a k.p.a.). Juz pobiezna analiza tego rozdziatu wska-
zuje, ze przeprowadzone rozwazania s3 w wysokim stopniu szczegétowe i podparte
odestaniem do bogatego orzecznictwa sagdowoadministracyjnego.

Na szczegolng uwage zastuguja rozwazania dotyczace decyzji kasacyjnej, ktora
od dawna wzbudzala liczne kontrowersje z uwagi na nazbyt czeste jej wydawanie
przez organy drugiej instancji. Przeprowadzony w tej czesci rozdziatu wywdd jest
bardzo dobrze udokumentowany pogladami doktryny i judykatury, szczegétowy,
a przez w wielu miejscach przekonujacy. Autor dochodzac do ostatecznych wnio-
skow, najpierw scharakteryzowal reprezentatywne poglady, a dopiero pdzniej przed-
stawit wlasne stanowisko. Argumenty przeciwne innym autorom stojg na wysokim
poziomie dyskursu naukowego. Niedosyt i nierozumienie budzi brak odniesienia
sie w powyzszej czesci rozdzialu drugiego do sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej,
ktory uregulowany zostal w rozdziale 3a dziatu III ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi'. Watek ten zostal przedstawiony dopiero w roz-
dziale czwartym (s. 132-134)'6. Nalezy zauwazy¢, ze w zalozeniu sprzeciw mial
zmniejszy¢ ilos¢ wydawanych decyzji kasatoryjnych przez organy odwotawcze'”.

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, t.j.
Dz.U. z 2022 1., poz. 329 - dalej: p.p.s.a. Sprzeciw od decyzji kasacyjnej wprowadzony zostat do
p.p.s.a. na podstawie art. 9 ustawy nowelizujace;j.

16 Niedosyt w rozdziale czwartym budzi takze bardzo ogdlne potraktowanie sprzeciwu od decyzji
kasacyjnej.

17 Na temat sprzeciwu zob. np. S. Lazuk, Sprzeciw od decyzji kasatoryjnej, w: A. Gronkiewicz, A. Ziol-
kowska (red.), Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w swietle nowelizacji
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Jak wskazal WSA w Warszawie: ,,instytucja sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej ma
stanowi¢ mechanizm zapobiegania przenoszeniu przez organ odwolawczy ciezaru
przeprowadzenia postegpowania wyjasniajacego na organ I instancji w sytuacji, gdy
organ odwolawczy uchyla sie od dokonania prawidlowego ustalenia stanu faktycz-
nego i prawnego sprawy na dzien wydania decyzji wlasnej oraz nie podejmie si¢
rozstrzygniecia sprawy we wlasnym zakresie™'8.

W kolejnym, trzecim rozdziale tomu drugiego scharakteryzowano zakaz refor-
mationis in peuis. Zakaz ten, jak trafnie wskazuje M. Milosz, jest instytucja, ktorej
zasadniczym celem jest zagwarantowanie stronie wnoszacej odwolanie, ze jej sytu-
acja prawna nie ulegnie pogorszeniu na skutek rozstrzygnigcia sprawy przez organ
odwotawczy (s. 97). Rozwazania przeprowadzone w tym rozdziale przedstawiaja
rys historyczny dotyczacy przedmiotowego zakazu, a takze przestanki wskazujace
na niemozliwos¢ jego zastosowania. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze zakaz refor-
mationis in peuis nie ma na gruncie przepiséw kodeksu postepowania administra-
cyjnego charakteru bezwzglednego.

Podsumowaniem przeprowadzonych rozwazan w tomie pierwszym i drugim
jest rozdzial czwarty, w ktérym przedstawiono skutki wejscia do obrotu prawnego
decyzji organu odwolawczego, przy czym M. Milosz rozszerzyt swoj wywod, przed-
stawiajac status prawny tej decyzji administracyjnej. Autor oméwit tak istotne
watki jak: doreczenie decyzji administracyjnej (na tle zasady oficjalnoséci doreczen
wynikajacej z k.p.a.) i jego skutki. Chodzi tutaj przede wszystkim o rozpoczecie
biegu terminéw procesowych na wniesienie np. skargi do sagdu administracyjnego
czy tez wniosku do dokonanie rektyfikacji decyzji. Zasadnie Autor przedstawit
zagadnienie decyzji organu odwolawczego na tle zasady trwalosci decyzji ostatecz-
nych, ktéra wynika z tresci art. 16 k.p.a., a takze dodal, Ze cechg takiej decyzji jest
to, Ze nie mozna jej podwazy¢ za pomocg zwyczajnych srodkow zaskarzenia, tylko
na podstawie specjalnie uregulowanej w tym celu procedury (np. stwierdzenie nie-
waznosci decyzji czy wznowienie postepowania).

Kodeksu postgpowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017, s. 333-341;
T. Wos, ].G. Firlus, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego wydanej na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 82-98; M.]. Czubkowska, J. Sie-
mieniako, Sprzeciw jako sposob na zmniejszenie ilosci decyzji kasatoryjnych, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2018, nr 4, s. 50-71.

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 maja 2020 r., IV SA/Wa 541/20, Lex nr 3065119. Zob. tez
wyrok NSA z dnia 13 lutego 2019 r., IT GSK 82/19, Lex nr 2623669; wyrok NSA z dnia 26 wrze-
$nia 2019 r.,, II GSK 1007/19, Lex nr 2733130; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2019 r.,
III SA/GI1 466/19, Lex nr 2704693, ktory stwierdzil, ze ,,sprzeciw od decyzji kasatoryjnej powinien
mobilizowa¢ organ odwotawczy do wykonania jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowigzku
dwukrotnego merytorycznego, a nie wylacznie kontrolnego rozpatrzenia sprawy’.
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Recenzowany drugi tom monografii zamykaja dwa rozdzialy. W rozdziale pia-
tym przedstawiono zagadnienie dotyczace oplat i kosztéw postepowania odwotaw-
czego w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, w rozdziale szostym natomiast
scharakteryzowano zakres zastosowania przepiséw o postepowaniu odwotawczym
w postepowaniu zazaleniowym. W przypadku pierwszego ze wskazanych rozdzia-
téw na pierwszy plan wysuwa sie trafna teza, ze strony postepowania administracyj-
nego powinny partycypowac¢ wraz z organami administracji publicznej w kosztach
prowadzonych postepowan administracyjnych. Z kolei z duzg aprobatg nalezy
przyja¢ przedstawienie postepowania zazaleniowego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
przepisy k.p.a. dotyczace odwolan w powyzszym zakresie nalezy stosowac ,,odpo-
wiednio”. W tej czesci monografii Autorzy (A. Bochetyn i M. Milosz) szczegétowo
odniesli si¢ do poszczegoélnych czesci kodeksu postepowania administracyjnego,
przekonujaco wyjasniajac, jak konkretne przepisy nalezy zastosowa¢ w ramach
postepowania zazaleniowego. Nie ulega watpliwosci, ze wskazowki te maja istotne
znaczenie dla praktyki administracyjnej.

Podsumowujac powyzsza recenzje, raz jeszcze nalezy z pelnym przekonaniem
stwierdzi¢, ze na rynek wydawniczy trafilo dzielo cechujace si¢ wysokim pozio-
mem merytorycznym, przedstawiajace donioslte z teoretycznego i praktycznego
punktu widzenia zagadnienie postepowania odwolawczego w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym. Podniesione nieliczne spostrzezenia krytyczne w zad-
nym stopniu nie umniejszajg wartosci recenzowanej pracy. Przeprowadzony
w niej dyskurs cechuje si¢ wysokim poziomem, kulturg stowa, a takze wlasciwie
dobrang, reprezentatywna literaturg przedmiotu. Z zadowoleniem nalezy przyjac
takze szerokie odwolanie sie do orzecznictwa sagdéw administracyjnych. Autorzy
monografii, przedstawiajac wlasne stanowisko, z nalezytym szacunkiem odnosili
sie do odmiennych pogladéw przedstawicieli literatury przedmiotu. Recenzowane
dzielo moze by¢ $émialo wykorzystane w codziennej praktyce orzeczniczej orga-
néw administracji publicznej oraz w procesie dydaktycznym na kierunkach prawo
i administracja oraz wszedzie tam, gdzie przedstawia si¢ podstawy postepowania
administracyjnego. Na zakonczenie nalezy stwierdzi¢, ze monografia Postgpowanie
odwotawcze w ogélnym postepowaniu administracyjnym w istotnym sposéb wzbo-
gacita doktryne¢ postgpowania administracyjnego.
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