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Wstep

Czasami czuje, ze mam racje, choé nie wiem dlaczego.
W ogédle nie bylem zaskoczony, kiedy zacmienie slorica
z 1919 . potwierdzito moje przeczucie. Wiasciwie bytbym za-
skoczony gdyby okazalo sig, ze jest inaczej. Wyobraznia jest
wazniejsza od wiedzy, poniewaz wiedza ma swoje ogranicze-
nia, podczas gdy wyobraznia obejmuje caly Swiat, stymulujqc
postep, zapoczgtkowuje ewolucje. Doktadnie rzecz ujmujqc,
jest ona istotng determinantq w procesie badan naukowych!.

Albert Einstein

Temat prawa do odwotania si¢ od decyzji wydanych przez organy administracji
publicznej od dawna fascynuje nie tylko prawnikow, ale réwniez praktykéw i przed-
stawicieli doktryny w kazdym porzadku prawnym. Warto bowiem zauwazy¢, ze jest
to publiczne prawo podmiotowe o duzej doniostosci dla jednostek. Pierwszych pier-
wowzoréw skladajacych sie na prawo do odwotania mozna upatrywaé juz w prawie
rzymskim?2.

Przedmiotem niniejszej monografii jest instytucja prawna, ktéra nie wystepuje
w polskim systemie prawnym, a ktdra - jak dotychczas - w polskiej doktrynie prawa
administracyjnego nie zostata poddana wszechstronnej analizie naukowej. Praca trak-
tuje o Vorverfahren, czyli postepowaniu wstepnym, ktdre jest instytucja niemieckiego
procesowego prawa administracyjnego. Jest ona jednym z bardziej osobliwych zjawisk
niemieckiej kultury prawnej. Wiaze si¢ to z faktem, ze Vorverfahren z jednej strony ma
urzeczywistnia¢ udzielenie ochrony prawnej jednostce, przy jednoczesnym zapewnie-
niu organowi sposobnosci dokonania autoweryfikacji zaskarzonego aktu administra-
cyjnego. Rozwiazanie to wpisuje si¢ w niemiecki system ochrony praw jednostki i jest
realizowane poprzez uruchomienie jednego z srodkow zaskarzenia aktow. Przez Vo-
rverfahren rozumiem - zgodnie z dominujacym stanowiskiem niemieckiej doktryny

1 Tlum. wlasne. , At times I feel certain I am right while not knowing the reason. When
the [solar] eclipse of 1919 confirmed my intuition, I was not in the least surprised. In fact I would
have been astonished had it turned out otherwise. Imagination is more important than know-
ledge. For knowledge is limited, whereas imagination embraces the entire world, stimulating pro-
gress, giving birth to evolution. It is, strictly speaking, a real factor in scientific research” - A. Ein-
stein, Cosmic Religion: With Other Opinions and Aphorisms, Mineola-New York, 2009, s. 97.

2 K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, Warszawa 1978, s. 167.

XIII



Wstep

prawa administracyjnego i orzecznictwa sadowego - instytucje majaca na celu wery-
fikacje zaskarzonego aktu, ktéra nastepuje co do zasady dwuetapowo i stanowi prze-
stanke dopuszczalnosci ztozenia skargi do sadu administracyjnego. Postugiwanie sig
przez ustawodawce ta konstrukeja uzasadnione jest wzgledami o charakterze pragma-
tycznym. Jej analiza wydaje si¢ interesujaca takze z perspektywy odmiennie uksztatto-
wanego, polskiego systemu prawnego.

W rodzimym porzadku prawnym instytucja odwotania administracyjnego docze-
kata sie bogatej literatury z racji wagi i miejsca tego srodka prawnego w systemie gwa-
rancji procesowych jednostki. Prawo do wniesienia odwotania jest jednym z podsta-
wowych praw zagwarantowanych stronie postepowania administracyjnego w Konsty-
tucji RP3. Odwotanie jest zwyczajnym $rodkiem prawnym dajacym stronie mozliwos¢
zaskarzenia decyzji administracyjnej wydanej w pierwszej instancji‘. Prawu temu od-
powiada obowiazek organu wyzszego stopnia ponownego rozpoznania i rozstrzygnie-
cia sprawy indywidualnej w drodze decyzji administracyjnej. Jest to uprawnienie pro-
cesowe, otwiera bowiem ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy, tylko zatem
w nastepstwie jego wykorzystania moze nastapi¢ merytoryczna zmiana rozstrzygniecia
organu pierwszej instancji. Jednakze z biegiem lat kodeksowa formutfa odwotania ule-
gta dewaluacji, ustepujac miejsca rozlicznym postepowaniom szczeg6lnym.

Niniejsza praca ukazuje funkcjonowanie oraz efektywnos¢ Vorverfahren. Ocena
efektywnosci tej instytucji stanowi asumpt do rozwazan nad przyszloscia polskiego po-
stepowania odwolawczego.

Rozprawe mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze czeSci. Pierwsza z nich (roz-
dzialy I-III) poswigcona jest problematyce instytucji Vorverfahren. Druga czgs¢ (roz-
dzialy IV i V) traktuje o odwolaniu do Vorverfahren i jego przysztosci w rodzimym
porzadku prawnym.

Swoje rozwazania rozpoczynam od zdefiniowania instytucji Vorverfahren oraz
scharakteryzowania jej ewolucji w niemieckim systemie administracyjnego prawa pro-
cesowego. Nalezy nadmieni¢, ze w dotychczasowej, rodzimej literaturze przedmiotu nie
mozna znalez¢é kompleksowego omdwienia tej instytucji. Jej istota jest jedynie pokrotce
zarysowana w szerszych opracowaniach Z. Kmieciaka - ,,Odwolania w postgpowaniu
administracyjnym” oraz ,,Zarys teorii post¢powania administracyjnego”. W obu pu-
blikacjach zawarto podrozdzial dotyczacy niemieckiego modelu postepowania odwo-
tawczego. W niniejszej rozprawie omoéwiono te instytucje w odniesieniu do niemiec-
kiego prawa konstytucyjnego oraz postepowania sadowoadministracyjnego. W pracy
korzystatam z metody komparatystycznej, dogmatycznej i historycznej. Zasadniczym
aspektem rozwazan w niniejszej pracy uczynitam aspekt teoretyczny, wzbogacajac go
watkami o znaczeniu praktycznym.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
4]. Jendroska, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliriski (red.), Postepowanie
administracyjne. Komentarz, Warszawa 1985, s. 206.
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Vorverfahren jest historycznie zakorzenione w niemieckim administracyjnym pra-
wie procesowym od XIX w. Pierwsza czg$¢ dysertacji prezentuje przeglad aktualnych
uregulowan, stanowisko judykatury w przedmiocie Vorverfahren, z konkluzja, ze oma-
wiana instytucja prawna ma swoje zrodta w ksiestwach niemieckich oraz stanowi trzon
procesowego prawa administracyjnego. Nie jest bowiem mozliwe wyjasnienie mecha-
nizmu dziatania Vorverfahren bez przyblizenia watkéw retrospektywnych. Umozliwia
to poznanie historii uksztaltowania si¢ tej instytucji, a takze niemieckiego systemu
$rodkow zaskarzenia. Przedstawione wnioski odpowiadajg takze na pytanie, dlaczego
niemiecki ustawodawca nie wzorowal si¢ na rozwiazaniach przyjetych w ustawodaw-
stwach obcych. Na tym polu szczegdlnie przydatne bylo przesledzenie pierwszych
aktow prawnych w ksigstwach niemieckich. W toku przeobrazen ustrojowych RFN
Vorverfahren od jego poczatkéw zachowalo status quo. Na tym tle wypracowany zostal
doktrynalny i jurysdykcyjny sposéb interpretacji rozwigzan ustawodawczych przyje-
tych dla tejze instytucji. Rozwazania na wyzej wskazanym tle pozwalaja na poznanie
genezy jak i aktualnego ksztaltu Vorverfahren, a takze zasad jego funkcjonowania. Co
ciekawe, w niemieckiej doktrynie panuje zgodne przekonanie co do swoistego charak-
teru tego postepowania.

Nasuwa si¢ pytanie, czy Vorverfahren realizuje w jakim$ zakresie konstytucyjne
prawo do sadu. Uruchomienie tej instytucji za kazdym razem oznacza sposobnos¢
do przeprowadzenia autokontroli przez organy administracji publicznej na pierwszym
etapie tego postgpowania. Przeglad uregulowan normatywnych Vorverfahren w trzech
filarach administracji RFN prowadzi do wniosku, Ze zajmuje ono centralne miejsce
w systemie niemieckich srodkéw zaskarzenia. Widoczne jest to, ze z biegiem lat kon-
strukcja ta ewoluowata, przeinaczajac sie w sformalizowane postepowanie poprzedza-
jace postgpowanie przed sadem administracyjnym. Pojmowanie omawianej instytucji
jest w nauce niejednolite. Z jednej strony bowiem zdefiniowano to postepowanie jako
rodzaj postepowania administracyjnego, a z drugiej wskazuje sig, ze jest to procedura
niedajaca si¢ jednoznacznie skategoryzowac. Poza problemami praktycznymi, dotycza-
cymi stosowania dwoch réznych ustaw, postepowanie wstepne prowokuje wiele pytan
o charakterze teoretycznym i praktycznym.

Jednym z najbardziej frapujacych jest pytanie o efektywnos¢ tego postepowania,
a szerzej rzecz ujmujac — o zakres i charakter kontroli przeprowadzanej w toku Vo-
rverfahren. Czy fakt stosowania dwdch ustaw procesowych podczas Vorverfahren ma
jedynie charakter formalny, czy ksztaltuje w sposob charakterystyczny kontrole aktow
administracyjnych? Czy postepowanie to realizuje wskazane w doktrynie jego cele? Jaki
jest zakres kontroli zaskarzonego aktu w toku postepowania? Czy powiazanie postepo-
wania wstepnego z autoweryfikacja zaskarzonej decyzji powoduje, ze o postepowaniu
wstepnym mozna méwic jak o modelu postepowania odwolawczego? To tylko niektdre
z pytan, wokot ktorych ogniskuje sie niniejsza praca. Dazenie do zapewnienia apara-
towi administracyjnemu efektywnosci i elastycznosci nie pozostaje bez znaczenia dla
postepowania sadowego.
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Punktem wyjscia do analizy sa jednak konkretne problemy proceduralne, mogace
sie ujawni¢ podczas tego postepowania — zwlaszcza z perspektywy polskiego praw-
nika. W dalszej czgsci rozwazan postuzytam si¢ modelem sadowego stosowania prawa
J. Wroblewskiego, aby uporzadkowac¢ przebieg Vorverfahren i odpowiedzie¢ na pytanie,
czy procedura ta wykazuje jakie$ cechy charakterystyczne. Ten zabieg jest takze nie-
zbedny, aby zrealizowad zamierzenie naukowe, jakim jest skonstruowanie modelu tego
postepowania. Bedzie on stanowi¢ inspiracje do stworzenia spéjnej koncepcji nowej
formuly postepowania odwolawczego. Na tym tle prezentuje takze zalety tego poste-
powania.

Inspiracja do podjecia tematu instytucji postepowania wstepnego byly pojawiajace
sie w ostatnim czasie w pisSmiennictwie glosy dotyczace koniecznosci rewizji pogladow
na temat polskiego postepowania odwolawczego, dotyczacych w szczegélnosci celowo-
$ci utrzymania odwotania w obecnym ksztalcie.

W niniejszej pracy staratam si¢ przyblizy¢ wynik poréwnania przyjetych w Polsce
konstrukeji prawa procesowego z Vorverfahren. Komparacja obu modeli postepowania
odwotawczego prowokuje pytania nie tyle o potrzebe reformy postepowania odwotaw-
czego, ale o jej ksztalt. W ostatnich latach doszto do kilku zmian w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego, ktére na nowo zwrdcily uwage na efektywnos$¢ instytucji od-
wolania. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ chociazby mozliwo$¢ zrzeczenia sie prawa
do wniesienia odwotania. Niedawno modyfikacjom ulegta formutfa odwotania w Au-
strii, bedaca wzorem dla rodzimej regulacji.

Korzystanie z doswiadczen obcych ustawodawstw wymaga adekwatnej reflek-
sji teoretycznej, a przede wszystkim unikania pokusy nadmiernych uproszczen. Nie
mozna traci¢ takze z pola widzenia tego, ze recypujac rozwigzania obce, trzeba pamie-
ta¢ o odmiennych okolicznos$ciach i warunkach rozwoju danej instytucji. To co bowiem
funkcjonuje dobrze w innych porzadkach prawnych, niekonieczne moze sprawdzi¢ sie
jako rozwigzanie w naszym, odmiennie uksztaltowanym systemie prawa administra-
cyjnego. Dlatego tez przedstawilam wlasna propozycje reformy postepowania odwo-
tawczego. Mozna okredli¢ ja jako probe odpowiedzi na pytanie: jakq Sciezka powinien
podazaé polski ustawodawca, chcac zreformowacd postepowanie odwotawcze? W ostat-
nich latach podejmowano bowiem pewne proby nowelizacji, nie dysponujac jedno-
znaczng odpowiedzia, w jakim kierunku polskie postepowanie odwolawcze powinno
ewoluowacd. System polskiego postepowania odwotawczego jest niejednolity. Cho¢ wy-
ksztalcono pewne wzorce, trudno méwic o jakiej$ poglebionej koncepcji konstrukeji
polskiego postepowania odwolawczego. Tymczasem Vorverfahren jawi si¢ jako pewien
staty koncept, uwypuklajacy swoje zalety na tle innych, obcych rozwiazan. Praca nad
niniejsza dysertacja ujawnila wielka site przywiazania do koncepgji teoretycznych, wy-
pracowanych przed laty, ktore czesto stracily na aktualnoéci. Nadmierne przywiaza-
nie do pewnych stereotypow czy przyjetych rozwiazan moze nie sprzyjaé rozwojowi
nauki prawa. Sadze, Ze warto wyjs¢ poza schemat i spojrze¢ na instytucje odwolania
jako relikt dawnych czaséw, a tym samym rozwazy¢ potrzebe catosciowej reformy po-
stepowania odwotawczego. Postepujacy rozwdj spoleczenstw skutkuje z jednej strony
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powiekszeniem sie strefy regulacji prawnej, z drugiej natomiast — narastaniem spo-
réw prawnych w obszarze administracji publicznej. Temu pierwszemu dowdd daje ro-
snaca zawarto$¢ Dziennika Ustaw, a drugiemu - rosnace statystyki sadow administra-
cyjnych®. Inaczej uksztaltowane postgpowanie odwolawcze mogloby przeciwdziatac ta-
kiemu stanowi rzeczy.

Autorzy kanonu polskiej literatury odwotania administracyjnego, tacy jak J. Zim-
mermann, J. Jendroska, B. Adamiak, a w ostatnich latach Z. Kmieciak, dokonali wy-
czerpujacej prezentacji i interpretacji najwazniejszych doktrynalnych ujec tej instytucji.
Przeglad stanowisk doktryny pozwolil na przyjecie wlasciwego punktu odniesienia do
wczesniej zaprezentowanego modelu niemieckiego.

W pracy zweryfikowalam teze o koniecznoéci przeprowadzenia gruntownej re-
formy kodeksowego postgpowania odwolawczego. Watpliwosci co do koniecznosci
dalszych zmian przepiséw dotyczacych odwotania wydaje si¢ nie mie¢ ustawodawca,
skoro planuje kolejna nowelizacje, o czym $wiadczy projekt z kwietnia 2023 r.6 Projek-
todawcy planuja wprowadzenie nastgpujacych zmian w zakresie postepowania odwo-
tawczego na gruncie KPA: dodanie art. 132 § 1 KPA w brzmieniu:

»Jezeli odwotanie wniosly wszystkie strony, a organ administracji publicznej, ktory
wydal decyzje, uzna, ze to odwotanie zastuguje w catosci na uwzglednienie, moze wyda¢
nowg decyzje, w ktorej:

1) uchyli zaskarzona decyzj¢ i w tym zakresie orzeknie co do istoty sprawy albo
uchylajac te decyzje — umorzy postepowanie, lub

2) zmieni zaskarzong decyzje”.

Z kolei art. 133 KPA ma otrzymac¢ brzmienie

»Art. 133. Organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje, obowiazany jest
przesta¢ odwolanie wraz z aktami sprawy organowi odwotawczemu niezwlocznie, nie
pozniej jednak niz w terminie czternastu dni od dnia, w ktérym otrzymat odwolanie,
jezeli w tym terminie nie wydal nowej decyzji w mysl art. 132”.

Art. 139a KPA § 1 natomiast w projekcie brzmi:

»Organ odwolawczy przy ponownym rozpatrywaniu odwolania, w przypadku
stwierdzenia nieuzasadnionego naruszenia przez organ pierwszej instancji obowiazku,
ktéry polega na nieuwzglednieniu:

1) wskazanych przez organ odwolawczy okolicznosci, ktére nalezy wzia¢ pod
uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy, o ktérych mowa w art. 138 § 2
zdanie drugie, lub

2) okreslonych przez organ odwotawczy wytycznych w zakresie wykladni prze-
pisow prawa, ktére moga znalez¢ zastosowanie w sprawie, o ktorych mowa
w art. 138 § 2a - zarzadza wyjasnienie przez organ pierwszej instancji przyczyn

5 Informacja o dzialalnosci sadow administracyjnych w 2021 r., Warszawa, marzec 2022, s. 13.

6 Rzadowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu ulepszenia $rodowiska praw-
nego i instytucjonalnego dla przedsigbiorcéw, IX kadencja Sejmu, druk Nr 3635, https://www.sej-
m.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3635 (dostep: 23.3.2025 r.)
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i ustalenie 0s6b winnych naruszenia tego obowiazku, a w razie potrzeby takze
podjecie srodkow zapobiegajacych naruszeniu tego obowiazku w przyszlosci.

§ 2. Pracownik organu administracji publicznej podlega odpowiedzialnosci porzad-
kowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach
prawa, jezeli ze swojej winy doprowadzil do naruszenia przez organ pierwszej instancji
obowiazku, o ktérym mowa w § 1, i narazil ten organ na odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza” (projekt z 13.4.2023 r.).

Prézno jednak szuka¢ w tym projekcie koherentnej wizji odwotania.

Ostatni fragment adresowany jest przede wszystkim do prawodawcy. W rozdziale V
przedstawiam wlasna propozycje nowelizacji postepowania odwotawczego. Koncepcja
ta jedynie w waskim zakresie inspirowana jest Vorverfahren. Stanowi jednak probe od-
powiedzi na rysujace sie problemy i dysfunkcje w ramach funkcjonowania polskiego
niejednolitego modelu postgpowania odwotawczego.

W pracy przyjeto stan prawny na kwiecien 2025 r.

Bibliografia, na ktdrej oparte zostaly ustalenia przedstawione w niniejszej rozpra-
wie, zostata zgromadzona m.in. podczas kwerend bibliotecznych w kwietniu 2019 r.
w Rechtswissenschaftliche Bibliothek Universitat Ziirich, w maju 2019 r. w Bibliothek
Universitdt Leipzig oraz w pazdzierniku 2021 r. w Zentralbibliothek Ziirich.

Dziekuje wszystkim osobom, ktorych zyczliwe uwagi i spostrzezenia, a takze okazy-
wana w inny sposob pomoc (a niekiedy sceptycyzm) przyczynily si¢ do powstania ni-
niejszej ksigzki. Osobne wyrazy wdziecznosci skladam Najblizszym, bez ktorych wspar-
cia praca ta nie miataby szansy powstac.

Marta Cwikliniska
Zirich-Warszawa, lipiec 2025 r.
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