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Dwuinstancyjno$¢ ogdlnego postgpowania administracyjnego
w $wietle przepisow Konstytucji RP 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego

The Principle of Two-Instance Administrative Proceedings in the Light
of the Constitution of Poland and the Code of Administrative Proceedings

Do zasad ogo6lnych postepowania administracyjnego zalicza si¢ w doktrynie
zasady wyodrebnione redakcyjnie w rozdziale 2 dziatu I Kodeksu postepowania
administracyjnego (noszacym zreszty tytut Zasady ogolne) oraz zasady wspdlne
dla catego polskiego systemu prawa unormowane w Konstytucji RP (zwane nie-
kiedy zasadami naczelnymi)'. Niektore zasady ogolne postepowania administra-
cyjnego znajdujg umocowanie i w przepisach art. 6-16 k.p.a., sktadajacych si¢ na
rozdziat 2 dziatu I Kodeksu, i w Konstytucji®. Jedng z trzech takich zasad (obok

' Tak np. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne

i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2013, s. 35; W. Chroscielewski, J.P. Tarno, [w:] W. Chroscie-
lewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2011, s. 41; R. Kedziora, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 90;
H. Knysiak-Molczyk, [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2013, s. 131;
M. Kotulska, Zasady prawa i postepowania administracyjnego — pojecie i funkcje na tle ogolnej
teorii prawa i dyscyplin szczegétowych, ,,Annales UMCS. Sectio G” 2009-2010, t. 56-57, s. 143;
A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogolne, War-
szawa 2003, s. 80-84; L. Zukowski, [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne
i postepowanie przed Naczelnym Sqgdem Administracyjnym, Warszawa 2002, s. 44—45.

2 Niezaleznie od tego TK wielokrotnie wskazywat w swoim orzecznictwie, ze podstawo-
we prawa i obowigzki obywatela wobec organdw administracji, jak rdwniez uprawnienia wladzy
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zasady praworzadnos$ci i zasady szybkosci postgpowania) jest zasada dwuinstan-
cyjnosci. Jej konstytucyjnym zrodtem jest art. 78 stanowiacy, ze ,,Kazda ze stron
ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.
Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Art. 78 Konstytucji
statuuje zatem zasad¢ dwuinstancyjnosci zaréwno w odniesieniu do postgpowan
sadowych (w tym postepowania sagdowoadministracyjnego), jak i postepowan ad-
ministracyjnych konczacych si¢ decyzja administracyjng?, tj. tzw. jurysdykeyj-
nych postgpowan administracyjnych (ogdélnego — unormowanego w dziatach I,
IL, IV i IX k.p.a., oraz szczegdlnych — unormowanych poza k.p.a.). W Kodeksie
postepowania administracyjnego zasada dwuinstancyjnosci znajduje swoj wyraz
w art. 15, ktory glosi, ze ,,postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne,
chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej”. Zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania administracyjnego oznacza zatem, ze kazda decyzj¢ wydang w I instan-
cji strona (lub inny uprawniony podmiot) moze zaskarzy¢ do organu administracji
publicznej wyzszego stopnia nad organem, ktory wydat zaskarzong decyzje.
Nalezy podkresli¢, ze zasada ta odnosi si¢ nie tylko do decyzji wydanych
w zwyklym trybie, ale takze do decyzji wydanych w wyniku postepowan nadzwy-
czajnych (uregulowanych w rozdziale 12 i 13 dzialu Il Kodeksu postgpowania
administracyjnego). Jest to konsekwencja faktu, ze postepowanie nadzwyczajne
—mimo ze dotyczy decyzji wydanej w trybie zwyktym — jest postepowaniem pro-
wadzonym w nowej sprawie, o innym celu niz postgpowanie zwyczajne*. Celem
postepowan nadzwyczajnych nie jest kompleksowe rozpatrzenie sprawy bedace;j
przedmiotem postepowania prowadzonego w trybie zwyklym, tylko weryfikacja i/
lub wzruszenie decyzji wydanej w trybie zwyklym. Weryfikacja decyzji to spraw-
dzenie jej prawidtowosci (legalnosci i/lub celowosci) albo mocy obowiazujace;.
Wzruszenie decyzji to pozbawienie jej mocy prawnej przez jej uchylenie, zmiane

panstwowej wzgledem jednostki okreslone w zasadach ogélnych Konstytucji RP, majg odzwiercie-
dlenie w poszczegélnych przepisach prawa procesowego. Zob. P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady
ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego w orzecznictwie sqdow administracyjnych, Olsz-
tyn 2009, s. 15.

3 Zob. np. L. Garlicki, K. Wojtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 2: Art. 30-86, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 876-878; W. Skrzydlo, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 1998, s. 75; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 184.

4 Zob. A. Wrébel, [w:] K. Chorazy, A. Wrobel, L. Zukowski, Postepowanie administracyjne,
postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym oraz postepowanie egzekucyjne w admi-
nistracji, Lublin—Rzeszow 1992, s. 27. W odniesieniu do post¢gpowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji wyraznie wyartykulowat to NSA w wyroku z dnia 11 czerwca 1981 r., SA
584/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 55: ,,Organ administracji II stopnia stwierdzajacy niewazno$¢ decy-
zji organu I stopnia na podstawie art. 156 dziata jako organ nadzoru, a nie jako organ odwotawczy,
co skutkuje, ze od takiej decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ przystuguje odwolanie w postgpowaniu
instancyjnym”.
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lub uniewaznienie. Weryfikacja decyzji przeprowadzana w trybach nadzwyczaj-
nych jest dokonywana tylko pod katem $cisle okreslonych naruszen prawa i nie
obejmuje ponownego rozpatrzenia sprawy.

IL.

Cel postgpowania odwotawczego w doktrynie postrzegany jest niejednolicie.
W odniesieniu do tej kwestii zarysowaly si¢ zwlaszcza dwa stanowiska. Wedlug
jednego z nich celem gtownym postepowania odwotawczego jest kontrola pra-
widltowosci decyzji, a postepowanie rozpoznawcze prowadzi si¢ tylko w takim
zakresie, w jakim jest to niezbgdne do oceny tej prawidtowosci; wedlug drugiego
celem tym jest przeprowadzenie na nowo catego postepowania rozpoznawcze-
go, tak jakby postgpowanie przed organem I instancji w ogole nie miato miej-
sca, a weryfikacja decyzji organu I instancji jest tylko skutkiem podjecia nowego
rozstrzygnigcia.

Racjonalne wydaje si¢ stwierdzenie, ze przedmiotem postgpowania odwotaw-
czego jest zarowno kontrola prawidtowosci zaskarzonej decyzji, jak i ponowne roz-
poznanie i rozstrzygniecie sprawy administracyjnej. Gdyby jedynym, czy chocby
zasadniczym, celem postepowania przed organem Il instancji byto badanie zasad-
nosci odwotania i prawidlowosci wydanej w I instancji decyzji, to oznaczatoby to,
ze organ odwolawczy nie jest wltadny wyda¢ rozstrzygnigcia reformacyjnego lub
tez — co najwyzej — jest do tego uprawniony w wyjatkowych okolicznosciach. Tym-
czasem doktryna i orzecznictwo zgodnie przyjmuja, ze w razie zakwestionowania
prawidlowosci zaskarzonej decyzji przez organ odwotawczy reguta powinno by¢
merytoryczne rozpatrzenie sprawy przez ten organ, a przekazanie sprawy do po-
nownego rozpatrzenia przez organ I instancji na mocy art. 138 § 2 k.p.a. powin-
no by¢ wyjatkiem od tej reguty®. Istota rozstrzygnigcia reformacyjnego polega zas
przeciez na tym, ze ma ono charakter dwucztonowy (uchylenie zaskarzonej decyzji
i orzeczenie w tym zakresie co do istoty sprawy) i odzwierciedla w rownym stopniu
oba analizowane cele postepowania odwotawczego: uchylenie zaskarzonej decyzji
w calosci lub w czesci jest rezultatem dokonania oceny prawidlowosci tej decyzji,
a orzeczenie w tym zakresie co do istoty sprawy jest efektem ponownego rozpo-
znania sprawy rozstrzygnietej w I instancji. Cel wyczerpujacy si¢ w ocenie zasad-
no$ci wniesionego $rodka prawnego oraz sprawdzeniu prawidtowosci zaskarzonej
decyzji charakteryzuje postepowania kasacyjne, takie jak postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji czy postgpowanie sgdowoadministracyjne, a nie
postepowanie odwotawcze. W toku tych postgpowan organy dokonuja rozpoznania
sprawy tylko w takim zakresie, w jakim jest to konieczne dla stwierdzenia ewentu-

5 Zob. np. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 519-520; wyrok NSA
z dnia 29 marca 2006 r., II OSK 633/05, niepublikowany.
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alnego istnienia wad stanowigcych podstawe do wzruszenia decyzji. W postepowa-
niu odwotawczym natomiast — ze wzglgdu na zakres kontroli dokonywanej w jego
toku, obejmujacy zarowno wzgledy legalnosci, jak i stusznosci — czynnosci stuzace
jednemu badz drugiemu celowi w znacznej mierze si¢ pokrywaja. Nie mozna bo-
wiem oceni¢, czy odwotanie strony jest uzasadnione, ani sprawdzi¢, czy decyzja or-
ganu [ instancji jest prawidlowa z punktu widzenia zgodno$ci z prawem i interesem
spotecznym oraz interesami jednostkowymi, nie dokonawszy uprzednio pelnego
rozpoznania sprawy®.

Postgpowanie odwotawcze ma zatem dwa cele, przy czym aktualizacja
(i konieczno$¢ realizacji) drugiego z nich jest uzalezniona od wyniku realizacji
pierwszego. Mozna wobec tego powiedzieé, ze pierwszy z celow musi by¢ zreali-
zowany przez organ w toku postepowania odwolawczego, a drugi ma charakter
warunkowy. Bezwarunkowym celem postepowania odwotawczego jest weryfika-
cja decyzji organu I instancji, czyli sprawdzenie jej prawidtowos$ci, rozumianej
szeroko, tj. w aspekcie legalno$ci (zgodnosci z prawem) i celowosci, stusznosci
(zgodnosci z interesem spotecznym i jednostkowym). Drugim warunkowym ce-
lem postepowania odwotawczego jest ponowne merytoryczne zatatwienie spra-
wy, czyli ponowne zastosowanie normy materialnego prawa administracyjnego
w odniesieniu do adresata decyzji. Aktualizuje si¢ on wtedy, gdy w wyniku re-
alizacji pierwszego z celow okaze sie, ze zaskarzona decyzja dotknigta jest wada
istotna, a jednoczes$nie nie zachodzi podstawa do umorzenia postgpowania ani do
stwierdzenia niewaznosci decyzji. Ten drugi cel zrealizuje badz organ odwolaw-
czy, badz organ I instancji, w zaleznosci od tego, czy materiat dowodowy zebrany
przez organ | instancji pozwala na merytoryczne rozstrzygniecie sprawy czy tez
wydanie takiego rozstrzygnigcia wymaga przeprowadzenia postepowania wyja-
$niajagcego w catosci lub w znacznej czes$ci. Odwotanie mozna wigc okresli¢ jako
instytucje procesowa, przy pomocy ktorej strony (i inne uprawnione podmioty)
moga zada¢ weryfikacji 1 — ewentualnie — wzruszenia (kasacji lub reformacji)
decyzji organu I instancji.

Kasacja decyzji polega na jej uchyleniu bez orzekania na nowo co do istoty
sprawy. Kasacyjnemu uchyleniu decyzji moze natomiast towarzyszy¢ jednocze-
sne umorzenie postgpowania przed organem I instancji albo przekazanie sprawy
temu organowi do ponownego rozpatrzenia. Reguta powinno by¢, ze w przypad-
ku stwierdzenia wadliwos$ci stanowigcej podstawe do wznowienia postgpowa-
nia organ odwolawczy uchyla zaskarzong decyzj¢ i przekazuje sprawe organowi

¢ Por. B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postgpowania administracyjnego, Wro-

ctaw 1980, s. 83:,,Cel dzialania organéw odwotawczych zdeterminowany jest koncepcja odwotania
— wniesienie odwotania przenosi na organ odwotawczy kompetencj¢ do ponownego rozpoznania
irozpatrzenia sprawy administracyjnej i ta droga do sprawowania kontroli nad dziatalno$cig organu
I instancji w zakresie wydanej decyzji”.
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I instancji do ponownego rozpatrzenia. Organ odwotawczy moze tez ograniczy¢
si¢ do samego uchylenia zaskarzonej decyzji. Reformacja (zmiana) decyzji po-
lega na uchyleniu decyzji organu I instancji i orzeczeniu na nowo co do istoty
sprawy bedacej przedmiotem zaskarzonej decyzji. Kasacja i reformacja decyzji to
terminy stosowane — na gruncie procedury administracyjnej — wyltacznie w dok-
trynie. Ustawodawca powyzsze sposoby wzruszenia decyzji okresla odpowiednio
mianem uchylenia i zmiany decyzji (zob. art. 132, 154, 155 k.p.a.). Okreslenia
te nie sg do$¢ precyzyjne, poniewaz zmiana decyzji, polegajaca na odmiennym
rozstrzygnigciu sprawy co do istoty, rowniez wymaga uprzedniego uchylenia za-
skarzonej decyzji.

Weryfikacja decyzji dokonywana jest w postepowaniu odwotawczym kom-
pleksowo, w kazdym aspekcie jej prawidtowos$ci, niezaleznie od zakresu ewen-
tualnych zarzutow i zadan strony. Nie zmienia to faktu, Ze postepowanie odwo-
fawcze ma przede wszystkim charakter kontrolny. Kontrola ta ma jednak inny
charakter niz kontrola dokonywana w toku postepowan nadzwyczajnych. Jej
istota sprowadza si¢ do ponownego rozpatrzenia sprawy i porOwnania jego wy-
nikow z trescig powzigtego rozstrzygnigcia, a nie do sprawdzenia (zbadania), czy
decyzja dotknigta jest okreslong wadg. Sam fakt, ze rozpatrzenie sprawy w toku
postepowania odwolawczego jest ,,ponownym’” rozpatrzeniem sprawy przesadza
o tym, ze wraz z takim rozpatrzeniem dokonuje si¢ kontrola rozstrzygniecia pod-
jetego przez organ I instancji. Fakt ten istnieje obiektywnie, niezaleznie od tego,
co uznamy za istote postepowania odwotawczego.

III.

Aby uzna¢, ze zasada dwuinstancyjno$ci zostata zrealizowana w praktyce, nie
wystarczy, ze organy obu instancji zatatwig sprawe, tzn. wydadza decyzje. Nie-
zbedne jest, aby sprawa zostala nie tylko rozstrzygnigta, ale takze rozpoznana przez
organy dwoch instancji’. Organ odwotawczy nie moze zatem wyreczac organu I in-
stancji w przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego. Jesli organ I instancji
przeprowadzit postgpowanie wyjasniajace w stopniu niewystarczajacym, sprawa
powinna by¢ mu zwrocona przez organ odwotawczy do ponownego rozpoznania.

Rozwazenia wymaga, co nalezy rozumie¢ przez ponowne rozpatrzenie spra-
wy w toku postepowania odwolawczego. Czy rdéwniez ponowne przeprowadzenie
postepowania wyjasniajagcego (dowodowego) w takim zakresie, w jakim obowig-

7 Por. wyrok NSA z dnia 12 listopada 1993 r., V SA 721/92, ONSA 1992, nr 3-4, poz. 95,
w ktorym stwierdzono: ,,Do uznania, ze zasada dwuinstancyjnos$ci postgpowania administracyjnego
(art. 15 k.p.a.) zostata zrealizowana, nie wystarcza stwierdzenie, ze w sprawie zapadly dwa rozstrzy-
gnig¢cia dwdch organdw réznych stopni. Konieczne jest tez, by rozstrzygnigcia te zostaty poprzedzo-
ne przeprowadzeniem przez kazdy z organow, ktory wydat decyzje, postgpowania umozliwiajacego
osiggnigcie celow, dla ktorych postepowanie to jest prowadzone”.
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zany jest to uczyni¢ organ I instancji, czy tylko ponowny proces myslowy pole-
gajacy na ustaleniu obowigzujgcej normy prawnej i innych przestanek meryto-
rycznego rozstrzygniecia sprawy, a w razie pozytywnego wyniku tych ustalen
— dokonaniu subsumpcji i ustaleniu konsekwencji ustalonego stanu faktycznego?
Z drugiej strony wyjasnienia wymaga kwestia, na ile kompletny musi by¢ mate-
riat dowodowy zebrany przez organ I instancji (a co za tym idzie, w jakim zakre-
sie organ odwotawczy moze sam uzupeti¢ materiat dowodowy), aby mozna byto
uznaé, ze w I instancji takze rozpatrzono, a nie tylko rozstrzygnigto sprawe®.

W swietle przepisoéw Kodeksu postgpowania administracyjnego nie ulega
watpliwosci, ze organ Il instancji nie ma obowigzku przeprowadzania ponownie
catego postepowania dowodowego. Obie instancje powinny natomiast rozpatrzy¢
sprawe, dysponujac catoksztattem materialu dowodowego. Rozpatrzenie sprawy
nalezy tlumaczy¢ jako wnioskowanie o istnieniu lub nieistnieniu istotnych dla
rozstrzygnigcia sprawy okolicznosci na podstawie materiatu dowodowego — co
niekoniecznie musi si¢ wigza¢ z przeprowadzaniem czynnosci dowodowych —
oraz wnioskowanie (rozstrzyganie) o skutkach prawnych tych okolicznosci na
podstawie przyjetej normy prawnej. Zakres tych czynnosci organu odwotawczego
wyznaczony jest trescig stosunku administracyjnoprawnego bedacego przedmio-
tem postgpowania pierwszoinstancyjnego (tresciag wniosku o wszczgcie postepo-
wania — w przypadku postepowania wszczetego na zadanie strony), a nie trescia
whniesionego odwotania i podniesionych w nim zarzutow.

Rozpoznanie sprawy przez organ odwotawczy powinno mie¢ taki sam za-
kres 1 takie same podstawy faktyczne, jakimi powinno cechowac si¢ rozpoznanie
sprawy w postepowaniu pierwszoinstancyjnym’. W toku postgpowania odwo-
tawczego organ powinien zbada¢ prawidtowos¢ decyzji w kazdym jej aspekcie
i w oparciu o wszelkie niezbedne, a mozliwe do uzyskania materiaty dowodo-
we. Rozpoznania sprawy nie mozna jednak utozsamia¢ z postepowaniem dowo-
dowym. Ponowne rozpoznanie sprawy nie oznacza zatem ponownego przepro-
wadzenia postgpowania dowodowego w jego catoksztalcie. Wyrazana niekiedy
w literaturze krytyka ,,dogmatu”, zgodnie z ktoérym istotg i celem postepowania

8 Z zagadnieniem tym S$ciSle zwigzana jest kwestia rationis legis decyzji tzw. kasacyjnej

(art. 138 § 2 k.p.a.): czy sens podejmowania decyzji kasacyjnej zamyka si¢ w tym, aby organy obu
instancji rozstrzygaly merytorycznie na podstawie wszystkich mozliwych do zebrania w danej spra-
wie dowoddw czy tez moze uzasadnieniem dla takiej decyzji jest ochrona organu odwotawczego
przed konieczno$cig przeprowadzania postgpowania wyjasniajagcego w szerszym zakresie?

> Por. Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 360-361: ,,Organ odwotawczy nie jest zwigzany ani ustaleniami faktycznymi dokonanymi przez
organ, ktory wydat decyzje¢, ani zadaniami zawartymi w odwotaniu [...]. Dlatego tez zakres po-
stepowania odwolawczego nie jest ze swej istoty wezszy niz zakres postgpowania przed organem
I instancji, a organ odwotawczy nie ma mniejszych obowigzkdéw niz tenze organ. Organ odwolaw-
czy jest w szczegolnosci obowigzany, tak jak organ I instancji, dazy¢ z urzedu do wykrycia prawdy
obiektywnej, a zatem do ustalenia stanu rzeczywistego sprawy’’.
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odwotawczego jest ponowne rozpoznanie sprawy, zdaje si¢ mie¢ zrédto w utoz-
samianiu rozpoznania sprawy z przeprowadzaniem postepowania wyjasniajacego
albo tez w wigzaniu z rozpoznaniem sprawy konieczno$ci wydania rozstrzygnig-
cia merytorycznego. Tymczasem nalezy rozr6zni¢ zakres rozpoznania sprawy
i orzekania przez organ Il instancji w postegpowaniu odwotawczym oraz zakres
dowodzenia rozumianego jako przeprowadzanie czynno$ci dowodowych (zakres
postepowania wyjasniajacego).

Czynnosci organu sktadajace si¢ na rozpoznanie sprawy to analiza i ocena
materiatu dowodowego, odnoszacego si¢ do catoksztattu okolicznosci sprawy
istotnych dla jej rozstrzygnigcia. Aby rozstrzygnigta w danej instancji sprawe
mozna bylo uzna¢ za rozpoznang, jej rozstrzygnigcie musi znajdowaé uzasad-
nienie (oparcie) w materiale dowodowym wystarczajacym dla podjgcia rozstrzy-
gnigcia. Material dowodowy stanowiacy podstawe rozstrzygnigcia nie musi obej-
mowac wszystkich §rodkéw dowodowych, przy pomocy ktérych mozna ustali¢
istotne dla rozstrzygnigcia sprawy okolicznosci faktyczne. Zebrane srodki dowo-
dowe powinny jednak dotyczy¢ wszystkich istotnych okolicznos$ci faktycznych.
Cecha kompletnosci powinna zatem odnosi¢ si¢ do okoliczno$ci faktycznych,
ktére mozna ustali¢ przy pomocy zebranych dowodow, i nie musi charakteryzo-
wac samego materiatu dowodowego, aby zebrane dowody mozna byto uzna¢ za
wystarczajace dla podjecia rozstrzygniecia w sprawie.

Rozpatrzenie sprawy oznacza wobec tego proces myslowy, w toku ktérego or-
gan ustala i analizuje stan faktyczny sprawy pod katem jego prawnych konsekwen-
cji, a nastepnie — o ile pozwala on na dokonanie subsumpcji — ustala Iub okresla te
konsekwencje prawne. Rozpatrzenie sprawy wymaga posiadania wystarczajacego
materialu dowodowego. Warunkiem uznania, ze dany organ rozpatrzyt sprawe, nie
jest natomiast przeprowadzenie dowodow przez ten organ. Podczas postgpowania
odwotawczego organ Il instancji obowigzany jest powtorzy¢ wszystkie etapy rozu-
mowania sktadajace si¢ na proces stosowania norm materialnoprawnych i prowa-
dzace do merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy, nie ma za$ obowiazku powtarza-
nia dokonanych przez organ I instancji czynnosci sktadajacych si¢ na postgpowanie
wyjasniajgce'’. Jezeli ustalony stan faktyczny daje podstawe do zastosowania nor-
my prawa materialnego, koncowym etapem (,,produktem finalnym’) procesu roz-
patrzenia sprawy jest zawsze merytoryczne rozstrzygniecie sprawy.

Zakres postepowania odwotawczego nie roézni si¢ wigc od postepowania
pierwszoinstancyjnego, gdy chodzi o jego przedmiot. Nie mozna jednak stwier-
dzi¢é, ze organ odwotawczy ma obowigzki mniejsze niz organ I instancji, gdy cho-
dzi o czynnos$ci postepowania dowodowego.

10" Jak stwierdza M. Stahl (Tok instancji i Srodki prawne w Kodeksie postgpowania admini-

stracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1980, z. 9, s. 36), organ Il instancji opiera si¢ w zasadzie na mate-
riale dowodowym zebranym przez organ I instancji.
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Rozpatrzenie sprawy nie musi si¢ zresztg wigza¢ z dokonywaniem czynnosci
dowodowych réwniez w postgpowaniu przed organem I instancji. Jezeli bowiem
dla rozstrzygnigcia sprawy wystarczg fakty powszechnie znane, fakty znane orga-
nowi z urzgdu albo mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktoérymi organ dys-
ponuje, to organ I instancji nie musi przeprowadza¢ postepowania wyjasniajacego.
Prowadzenie postgpowania wyjasniajacego nie bedzie tez konieczne (a nawet nie
bedzie wskazane ze wzgledu na wymogi ptyngce z zasady szybkosci i prostoty po-
stgpowania), gdy sprawe¢ mozna rozstrzygnaé w oparciu o dowody przedstawione
organowi przez strong tacznie z zadaniem wszczgcia postepowania. Brak postepo-
wania wyjasniajacego nie oznacza zatem, ze sprawa nie zostata nalezycie rozpatrzo-
na czy — tym bardziej — rozpatrzenie sprawy w ogoéle nie miato miejsca. Wymaga
natomiast podkreslenia, Ze sprawa nie moze by¢ uznana za rozpatrzona, jezeli organ
podjal rozstrzygniecie bez uprzedniego przeanalizowania materiatu dowodowego
1 ustosunkowania si¢ do niego w uzasadnieniu wydanej decyzji.

Przestanki wydania przez organ odwotawczy decyzji kasacyjnej, okreslo-
nej w art. 138 § 2 k.p.a., nie moga by¢ odczytywane w ten sposob, iz gldéwnym
(zasadniczym, podstawowym) celem postepowania odwotawczego jest kontrola
decyzji wydanej przez organ I instancji, a nie rozpatrzenie na nowo catej spra-
wy. Przeciwko tak pojmowanym istocie i celom postgpowania odwotawczego
przemawia juz cho¢by nazwa zwyczajnego Srodka prawnego, substytuujacego
odwotanie w odniesieniu do decyzji wydanych w I instancji przez organy zajmu-
jace najwyzsza pozycje w hierarchicznej strukturze danego pionu administracji,
tj. ,,wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy”. Gdyby podstawowym celem po-
stepowania uruchamianego przez wniesienie zwyczajnego srodka prawnego byta
kontrola prawidlowo$ci wydanej w I instancji decyzji, wspomniany substytut od-
wotania ustawodawca okreslitby raczej mianem ,,wniosku o zbadanie prawidto-
wosci rozstrzygniecia”, a nie ,,wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy”’.

Zalozenie, ze istota postepowania odwotawczego polega na ponownym roz-
poznaniu sprawy, przy jednoczesnym przyjeciu wyzej wskazanego rozumienia ter-
minu ,,rozpoznanie sprawy’!!, jest — pozornie paradoksalnie — w zupetnosci zgodne

" Terminu ,,rozpoznanie sprawy” uzywam zamiennie z okresleniem ,,rozpatrzenie sprawy”,
zgodnie z przyjmowang w jezykoznawstwie definicja prawniczego znaczenia tego stowa (zob. np.
Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, t. 7, Warszawa 1965, s. 1241: ,[...] rozpoznaé
(W jez. prawniczym) — rozwazy¢, roztrzasnaé, zbadaé, rozpatrzy¢ [sprawe]”; podobnie Stownik jezy-
ka polskiego, red. M. Szymczak, t. 3, Warszawa 1981, s. 109; Uniwersalny stownik jezyka polskiego,
red. S. Dubisz, t. 3, Warszawa 2003, s. 1037). Niekiedy jednak mowi si¢ w doktrynie o ponownym
rozpoznaniu i rozpatrzeniu sprawy w postgpowaniu odwotawczym. Dokonujac takiego rozrdznie-
nia, nalezy uznacé, ze rozpoznanie sprawy odpowiada dwoém pierwszym etapom procesu stosowania
norm prawa materialnego, tj. ustaleniu stanu faktycznego na podstawie zgromadzonego materiatu
dowodowego i ustaleniu stanu prawnego (obowiazujacych norm), za$ rozpatrzenie — dwdm ostat-
nim, tj. subsumpcji i ustaleniu konsekwencji faktow uznanych za udowodnione na podstawie zasto-
sowanej normy prawne;j.
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z trescig art. 1361 138 § 2 k.p.a., ktore zezwalajg organowi Il instancji na przepro-
wadzenie postgpowania dowodowego jedynie w niewielkim (ograniczonym) zakre-
sie. Konstatacja taka wynika stad, Ze rozpoznanie sprawy dokonywane przez organ
odwotawczy ma by¢ ,,ponownym’ rozpoznaniem sprawy, czyli rozpoznaniem spra-
wy poprzedzonym tym samym procesem dokonanym przez organ | instancji. Organ
odwotawczy, rozpoznajac sprawe, ma wiec skorygowa¢ ewentualne uchybienia do-
konane w tym zakresie przez organ I instancji, a nie konwalidowa¢ jego zaniedba-
nia i zaniechania. O rozpoznaniu sprawy przez organ I instancji mozna za$ mowic
jedynie wtedy, gdy organ ten dysponowat wystarczajacym materiatem dowodowym
do tego, aby sprawa mogta by¢ przez niego rozpoznana. Jezeli zatem w opinii or-
ganu odwotawczego rozpatrzenie sprawy wymaga przeprowadzenia postgpowania
dowodowego w catosci lub w znacznej czesei, to oznacza, ze organ I instancji nie
rozpoznat sprawy, lecz jedynie ja rozstrzygnat. Gdyby w takiej sytuacji organ od-
wotawczy sam przeprowadzit postepowanie dowodowe w wymaganym zakresie, to
dokonanego przez niego rozpoznania sprawy nie mozna by bylo okresli¢ mianem
»,ponownego”, co sprzeciwiatoby si¢ zasadzie dwuinstancyjnosci postgpowania.

Z drugiej strony trzeba podkresli¢, ze strona nie moze wymaga¢ od organu
odwotawczego przeprowadzenia dowodow, ktore byly przedmiotem postepowa-
nia wyjasniajgcego przed organem I instancji z tej przyczyny, ze organ | instancji
dokonat ich btednej oceny, wyrazajacej si¢ badz w tym, Ze je odrzucit przy usta-
laniu stanu faktycznego, odmawiajac im wiarygodnosci i mocy dowodowej, badz
W tym, ze w oparciu o nie wydat rozstrzygniecie, mimo ze nie dowodza one ist-
nienia okolicznos$ci przyjetych przez organ jako podstawa rozstrzygniecia. Btedna
ocena wiarygodnosci przeprowadzonych dowodow albo wyciagnigcie na ich pod-
stawie btednych (nieuzasadnionych) wnioskow co do istnienia lub nieistnienia
okreslonych okolicznosci, istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy, nie wymaga tez
ich ponownego przeprowadzenia przez organ I instancji ani nawet dokonania ich
ponownej oceny przez ten organ, a tym samym nie stanowi podstawy do zwroce-
nia sprawy temu organowi do ponownego rozpatrzenia.

Iv.

Prawo wniesienia odwotania przystuguje stronie (stronom) oraz ewentual-
nym uczestnikom na prawach strony, ktérymi w og6lnym postepowaniu admini-
stracyjnym moga by¢: prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka i organizacje spoteczne. (Przepisy szczegdlne odnoszace si¢ do okreslo-
nych tylko kategorii spraw przyznaja status uczestnika na prawach strony takze
innym podmiotom'2.) Doktryna jest zgodna co do tego, ze strona moze wnie$¢

12 Zob. A. Matan, [w:] G. Laszczyca, A. Matan, Dorgczenie w postgpowaniu administracyyj-
nym ogolnym i podatkowym, Krakéw 1998, s. 113—115.
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odwotanie bez wzgledu na to, czy brata udziat w postepowaniu w I instancji czy
nie oraz co do tego, ze organizacji spotecznej (wystepujacej w ,,cudzej” sprawie)
odwotanie przystuguje tylko wtedy, gdy brata udziat w postgpowaniu w I instan-
¢ji na prawach strony'®. Co do pozostatych wyzej wymienionych podmiotow kwe-
stia dopuszczalnos$ci wniesienia odwotania, mimo braku uczestnictwa na prawach
strony w postepowaniu pierwszoinstancyjnym, jest przedmiotem kontrowersji.

Kwestig sporng w literaturze i judykaturze jest zwlaszcza dopuszczalnosc
whiesienia przez prokuratora odwotania od decyzji w sytuacji, gdy nie brat on
udziatu w postepowaniu pierwszoinstancyjnym. (W odniesieniu do rzecznikow
zagadnienie to wlasciwie nie jest analizowane. Autorzy poprzestaja na ogot na
lakonicznym stwierdzeniu, ze ich sytuacja w postgpowaniu administracyjnym jest
analogiczna do sytuacji prokuratora.)

Przeciwko takiej mozliwosci wypowiada si¢ B. Adamiak, powotlujac si¢ na
literalne brzmienie art. 183 § 1 k.p.a. Zdaniem autorki:

[...] z prawa prokuratora do udzialu w kazdym stadium postgpowania nie mozna wyprowa-
dzi¢ jego legitymacji do wniesienia odwolania, bowiem postgpowanie administracyjne w I instancji
konczy si¢ dorgczeniem (ogloszeniem) decyzji i w zwigzku z tym nie mozna przyjac, ze chodzi tu
o wlaczenie sie do toczacego si¢ postgpowania',

Podzielajac ten poglad, nalezy podkresli¢ konieczno$¢ odrézniania stanu za-
wisto$ci sprawy (trwajacego od momentu wszczgcia postgpowania przed orga-
nem I instancji do chwili wydania decyzji ostatecznej przez organ odwolawczy
albo do chwili uostatecznienia si¢ decyzji organu I instancji) od stanu okreslanego
jako ,,tok postgpowania”. Pojgcia te nie sa tozsame. Mimo istnienia stanu zawisto-
$ci sprawy postgpowanie moze nie by¢ w toku — taka sytuacja ma miejsce whasnie
po wydaniu decyzji przez organ I instancji, a przed uzyskaniem przez nig waloru
ostatecznosci. Inny klasyczny przypadek takiego stanu rzeczy zachodzi w okresie
zawieszenia postepowania.

Odmienne stanowisko zajmuje Z. Janowicz, ktory twierdzi, ze odwotanie
przystuguje prokuratorowi oraz Rzecznikowi Praw Obywatelskich bez wzgledu
na to, czy brali oni udziat w postgpowaniu w I instancji czy nie'”. Podobnie uwaza
W. Czerwinski, argumentujac, ze skoro strona, ktora nie brata udziatu w postepo-
waniu pierwszoinstancyjnym, moze wnie$¢ odwotanie od wydanej w nim decyz;ji,
a Kodeks ksztaltuje udziat prokuratora na wzor udziatu strony, to odmdwienie

13 Tak np. Z. Janowicz, op. cit., s. 344-345; B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 listo-
pada 2005 r, I GSK 125/05, OSP 2007, nr 1, s. 55; eadem, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit.,
s. 278-280; A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogolnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2012, s. 247; wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1998 1., IV SA 1180/96, LEX nr 45162; wyrok
NSA z dnia 23 maja 2002 r., I SA 3190/01, LEX nr 173421.

14 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 280-281.

15 Z. Janowicz, op. cit., s. 345.
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prokuratorowi prawa wniesienia odwotania w sytuacji, gdy uprzednio nie uczest-
niczyl w postegpowaniu, nie jest zasadne'®. Argumentacji tej nie mozna przyjac.
Nalezy bowiem zwazy¢, ze Kodeks istotnie ksztattuje udziat prokuratora na wzor
udziatu strony, ale dopiero wtedy, gdy uzyskuje on status podmiotu na prawach
strony. Nie uczestniczac w postepowaniu, prokurator nie ma takiego statusu. Uzy-
skuje go przez wniesienie zadania wszczecia postgpowania albo przez przystapie-
nie do toczacego si¢ postepowania'’,

Wydaje si¢, ze prawo wniesienia odwolania mimo nieuczestniczenia w poste-
powaniu pierwszoinstancyjnym nalezy przyzna¢ — poza strong — tylko Rzecznikowi
Praw Obywatelskich'8, Pozostawienie Rzecznikowi swobody wyboru sprawy, trybu
1 instancji, w ktorej podejmie dziatania, nie powinno by¢ postrzegane — wbrew oba-
wom E. Letowskiej!® — jako przejaw nierownego traktowania obywateli. Jest oczy-
wiste i chyba dla wszystkich zrozumiate, ze Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest
w stanie bra¢ udziatu w kazdym postgpowaniu administracyjnym, nawet gdy wyda-
je si¢ to celowe. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze odbior spoteczny dziatalno$ci
Rzecznika bedzie lepszy wtedy, gdy bedzie interweniowat w niektorych sprawach,
niz gdyby nie interweniowat w zadnych. Stusznie Rzecznik I kadencji okreslit wy-
petnianie swoich ustawowych zadan jako podejmowanie dziatan na rzecz usuwania
razacych niesprawiedliwosci (sprawa RPO 393/88/111) i tg dyrektywa powinien si¢
kierowa¢, dokonujac wyboru sprawy, trybu i instancji, w ktorej podejmie dziatania
polegajace na inicjowaniu i/lub udziale w postgpowaniu administracyjnym, a nie
tym, czy strona wyczerpata wszystkie przystugujace jej srodki prawne czy nie.

W mysl zgodnego pogladu doktryny prokurator i organizacja spoteczna moga
zada¢ wszczecia postgpowania tylko wtedy, gdy organ jest wladny uruchomié
je z urzedu; nie maja takiego prawa w przypadkach, gdy uruchomienie poste-
powania wymaga wniosku strony?’. Odnoszac t¢ regute do postepowania odwo-
tawczego, ktore — jak wiadomo — nie moze by¢ uruchomione z urzedu, nalezy
per analogiam uznac, ze prokurator i organizacja spoteczna nie moga zadac jego
uruchomienia, jesli wezesniej nie nabyli praw strony przez uczestnictwo w poste-
powaniu pierwszoinstancyjnym.

16 W. Czerwinski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Udzial prokura-
tora, Warszawa 2001, s. 235.

17" Zob. szerzej: Z.R. Kmiecik, Prokurator w postgpowaniu administracyjnym i sqdowoadmi-
nistracyjnym (kwestie dyskusyjne), ,,Annales UMCS. Sectio G 2009-2010, t. 5657, s. 117—-118.

18 Zob. szerzej: idem, The Ombudsman as Initiator of Administrative Proceedings in Poland,
»TEKA Komisji Prawniczej PAN 2014, t. 7, s. 34-43; idem, Wszczecie ogdlnego postepowania
administracyjnego, Warszawa 2014, s. 230-235.

19" Zob. sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich prof. Ewy L¢towskiej za okres 1 XII
1988 — 30 XI 1989, ,,Biuletyn RPO — Materiaty” 1990, nr 5, s. 16.

20 Zob. szerzej: Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogdlnego..., s. 223-224; M. Grzeszczuk, Z proble-
matyki form udziatu organizacji spotecznych w postepowaniu administracyjnym, [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 222.
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Jesli chodzi o Rzecznika Praw Dziecka, to w zakresie postgpowania admini-
stracyjnego (a takze postepowania przed sadem administracyjnym) przystuguja
mu takie same prawa, jak Rzecznikowi Praw Obywatelskich. Zgodnie z art. 10
ust. 1 pkt 5 ustawy o Rzeczniku Praw Dziecka?' moze on zwrdci¢ si¢ o wszcze-
cie postgpowania administracyjnego oraz uczestniczy¢ w tym postgpowaniu na
prawach przystugujacych prokuratorowi. Jednakze w zwigzku z tym, ze Rzecz-
nik Praw Dziecka — odmiennie niz Rzecznik Praw Obywatelskich — podejmuje
dziatania wylacznie z wlasnej inicjatywy, nalezy uznac, ze z przystugujacego mu
prawa do zadania wszczecia postegpowania administracyjnego moze skorzystac
tylko w tych przypadkach, w ktorych uruchomienie postgpowania nie wymaga
wniosku strony, a odwotanie od decyzji moze wnies¢ tylko wtedy, gdy uczestni-
czyl w postepowaniu pierwszoinstancyjnym. W tych kwestiach pozycja Rzeczni-
ka Praw Dziecka jest zatem analogiczna do pozycji prokuratora, a nie do pozycji
Rzecznika Praw Obywatelskich.

V.

Warto zwréci¢ uwage na przepis zawarty w zd. 2 art. 78 Konstytucji statu-
ujacego zasade dwuinstancyjnosci. Brzmi ono, jak wspomniano na wstepie, ze
,»Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Wspomniany wyzej
element odroznia art. 78 Konstytucji od krzyzujacego si¢ z nim zakresowo art.
176 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,Postgpowanie sadowe jest co najmniej
dwuinstancyjne”. Art. 176 ust. 1, dotyczacy — co wymaga podkreslenia — tylko
postepowania sagdowego, ma charakter absolutny, bo nie dozwala ustawodawcy
zwyktemu na wprowadzanie wyjatkow od dwuinstancyjnego przebiegu postepo-
wania sgdowego. Natomiast art. 78 zd. 2 wyraznie dopuszcza ustanawianie wyjat-
kéw od prawa do zaskarzenia®.,

O ile powierzenie ustawodawcy regulacji w ustawie zwyktej trybu (trybow)
realizacji zasady nie budzi zastrzezen i jest oczywiste, o tyle upowaznienie go
do wprowadzania ustawami zwyktymi wyjatkéw od zasady stawia pod znakiem
zapytania warto$¢ tej zasady w jej wymiarze konstytucyjnym, tj. gwarancyjnym.

Zasada, ktora — mozna rzec in blanco — dopuszcza mozliwos¢ wprowadzania
wyjatkéw od niej, przestaje mie¢ charakter gwarancji, zachowujac jedynie pozory
gwarancji. Jesli ustawodawca moze w trybie uchwalania ustaw zwyktych wpro-
wadza¢ w dowolnych przypadkach dowolng liczbe wyjatkow od sformutowane;j
w Konstytucji zasady, to taki przepis konstytucyjny nie ma w istocie wigkszego
znaczenia — jest tylko ozdobnikiem. Nie zmienia tej przykrej konstatacji metny
przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi, ze:

21 Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. 0 Rzeczniku Praw Dziecka (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 922).
22 L. Garlicki, K. Wojtyczek, op. cit., s. 880.
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Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawia-
ne tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publiczne;j,
albo wolnosci i praw innych osdb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Taka klauzula, dopuszczajaca mozliwos¢ odstgpienia od konstytucyjnej za-
sady w szeregu przypadkow, z ktorych wiasciwie kazdy okreslony jest za pomocg
poje¢ nicostrych, jest niewiele warta. Najlepszym dowodem tego jest fakt, ze na jej
podstawie Trybunat Konstytucyjny i Sad Najwyzszy dopuszczaja wytaczenie pra-
wa do zaskarzenia m.in. z uwagi na szczeg6lny charakter danego postepowania?.

Nie twierdzg, ze istnienie wyjatkow od zasady konstytucyjnej czyni t¢ zasadg
bezwartosciowa, tylko ze ewentualne wyjatki od niej powinny by¢ wyraznie okre-
slone w Konstytucji. Tylko wtedy przepis konstytucyjny ma warto$¢ rzeczywista,
a nie tylko pozorna. Niestety, upowaznienie in blanco ustawodawcy do okreslania
wyjatkow od sformutowanych w Konstytucji praw, obowigzkow, zakazow 1 na-
kazow jest cechg charakterystyczng aktualnie obowiazujacej Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 r.

Przypomnijmy, Ze omawiana w niniejszym artykule zasada dwuinstancyjno-
$ci postgpowania administracyjnego zostata powaznie ograniczona w 1973 r., gdy
mocg ustawy z dnia 22 listopada 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych
(Dz.U. nr 47, poz. 276) wprowadzono przepis stanowiacy, ze decyzje wojewodow
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji panstwowej, w tym wydane
w [ instancji, sg ostateczne. Ograniczenie to zniesiono w 1980 r. Gdyby obecnie
ustawg zwykta wprowadzono takie samo rozwigzanie, to Trybunat Konstytucyjny
musialby uzna¢ je za zgodne z Konstytucja (sic!).

VL

Odwotanie nie przystuguje od decyzji wydanych w I instancji przez naczelne
1 inne centralne organy administracji publicznej oraz samorzadowe kolegia odwotaw-
cze. Strona niezadowolona z wydanej decyzji moze jednak zwréci¢ si¢ do organu,
ktory ja wydat, z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 k.p.a.).

Taki stan rzeczy uwidacznia, ze — jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
— instancyjno$¢ postgpowania [0 ktorej mowa w art. 176 ust. 1 Konstytucji —
Z.R.K.] i zaskarzalno$¢ orzeczen [o ktorej mowa w art. 78 Konstytucji — Z.R.K.]
nie s3 [...] pojeciami tozsamymi; pojecie zaskarzalnosci jest szersze niz pojecie
instancyjnosci”?. Pojecie zaskarzalnosci obejmuje bowiem takze $rodki prawne

2 Zob. np. wyrok TK z dnia 11 lipca 2005 r., SK 45/03, niepublikowany; postanowienie SN
z dnia 14 grudnia 2000 r., II KZ 146/2000, ,,Prokuratura i Prawo” 2001, nr 5; postanowienie SN
z dnia 6 maja 2003 r., III KZ 13/03, LEX nr 78391.

24 Zob. wyrok TK z dnia 12 czerwca 2012 r., SK 21/11, niepublikowany.
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o charakterze niedewolutywnym, ktore prowadzg do ponownego rozpatrzenia
sprawy przez ten sam organ®,

Majac na uwadze powyzsze rozroznienie, nalezy stwierdzi¢, ze art. 127
§ 3 k.p.a. z pewnoscig nie wprowadza wyjatku od zasady zaskarzalnosci. Wydaje
si¢ jednak, ze rozwigzania prawnego przewidzianego w tym artykule nie mozna
rowniez traktowac jako wyjatku od zasady dwuinstancyjnosci w rozumieniu zd. 2
art. 78 Konstytucji. Jest to ograniczenie tej zasady wynikajace z natury rzeczy,
anie z woli ustawodawcy podyktowanej jakimi$ wzgledami, np. aksjologicznymi
czy celowosciowymi.

Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest zwyczajnym $rodkiem praw-
nym kierowanym do tego samego organu, ktory wydat zaskarzane rozstrzygnigcie.
Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przystuguje od rozstrzygnie¢ (decyzji,
postanowien) wydanych w I instancji przez organy stojace najwyzej w struktural-
nej hierarchii organéw administracji. W systemie administracji rzgdowej organami
takimi s naczelne i inne centralne organy administracji panstwowej, a w systemie
administracji samorzadowej — samorzadowe kolegia odwotawcze. Podstawa wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy — podobnie jak innych §rodkéw zwyczajnych
—moga by¢ wzgledy zaréwno legalnosci, jak i celowosci?®. Do wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotania oraz
zazalenia. Jedyna réznica pomigdzy wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy,
przystugujacym od decyzji lub postanowienia, a odwotaniem lub zazaleniem polega
wigc na tym, ze jest to srodek — z natury rzeczy — niedewolutywny.
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SUMMARY

The paper analyses the way of regulating the principle of two-instance administrative proceed-
ings in constitutional law and in administrative procedure law. The author explains what the instance
control of correctness of the decision appealed against consists in, what the reconsideration of the
matter in appellate proceedings consists in, what rulings may be issued in appellate proceedings,



106 Zbigniew Romuald Kmiecik

when the entities entitled to file an appeal against a decision may exercise this right, as well as if
any exceptions from the principle of two-instance proceedings exist in the general administrative
proceedings. Furthermore, the author considers whether and in what degree the Constitution of the
Republic of Poland guarantees the right to appeal against an administrative decision issued in the
first instance to the administrative authority of higher level.

Keywords: principle of two-instance proceedings; appeal; control of the administrative deci-
sion; reconsideration of the matter; constitutional guarantees

STRESZCZENIE

W artykule jest analizowany sposob unormowania zasady dwuinstancyjnosci ogolnego po-
stepowania administracyjnego na gruncie prawa konstytucyjnego i proceduralnego prawa admini-
stracyjnego. Autor wyjasnia, na czym polega kontrola prawidtowos$ci zaskarzonej decyzji dokonywa-
na w postegpowaniu odwotawczym, na czym polega ponowne rozpatrzenie sprawy w postgpowaniu
odwotawczym, jakiego rodzaju rozstrzygnigcia moga zapa$é w postgpowaniu odwotawczym, kiedy
podmioty uprawnione do wniesienia odwotania moga skorzystac z tego prawa, a takze czy istnieja
wyjatki od zasady dwuinstancyjnos$ci w ogdlnym postepowaniu administracyjnym. Ponadto autor
rozwaza, czy i w jakim stopniu Konstytucja RP gwarantuje prawo do poddania sprawy administra-
cyjnej rozpatrzeniu przez organ wyzszego stopnia.

Stowa kluczowe: zasada dwuinstancyjnosci; odwolanie; kontrola decyzji administracyjnej;
ponowne rozpatrzenie sprawy; gwarancje konstytucyjne





