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WSTEP

Zasada dwuinstancyjnoéci postepowania — rozumiana jako mozliwo$¢
podjecia procedury weryfikujacej prawidtowo$¢ pierwszoinstancyjnego
rozstrzygniecia zapadlego w sprawie indywidualnej — zostata wyrazona
w Konstytucji RP. Zgodnie z trescig przepisu ujetego w art. 78 ustawy
zasadniczej kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji, przy czym wyjatki od tej zasady oraz
tryb zaskarzania okreslaja ustawy zwykle. Kontrola drugoinstancyjna
zapadlych rozstrzygnie¢, stwarzajac mozliwo$¢ weryfikacji orzeczenia,
ma na celu przeciwdzialanie arbitralno$ci oraz ograniczenie mozliwosci
popelnienia omytki, a przez to stanowi istotny element ochrony praw
jednostki.

W zwigzku z tym konieczna jest analiza obowiazujacych regulacji nor-
matywnych odnoszacych si¢ do dwuinstancyjnosci postepowania ad-
ministracyjnego i wskazanie, czy stanowia one nalezyte gwarancje dla
weryfikacji prawidfowosci orzeczen w demokratycznym panstwie praw-
nym. Jako niezbedna jawi si¢ przy tym szeroka dyskusja na ten temat pro-
wadzona przy udziale réznych srodowisk. Forum dla wymiany pogladow
w tym zakresie stanowito XVIII Krakowskie Seminarium Samorzadu
Terytorialnego zatytutowane Dwuinstancyjnos¢ postgpowania administra-
cyjnego gwarancjq dobrej administracji samorzgdowej, ktdre odbylo sie
w Wieliczce w dniach 11-12 grudnia 2024 r. Wydarzenie zostato objete
patronatem Przewodniczacego Senackiej Komisji Ustawodawczej Sena-
tora RP Krzysztofa Kwiatkowskiego, a w obradach - poza reprezentacja
srodowiska parlamentarzystéw — udzial wzieli zaréwno przedstawiciele
praktyki prawniczej, w tym sedziowie Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewodzkich sadéw administracyjnych,
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jak i pracownicy urzedéw administracji samorzadowej oraz rzadowe;j,
w tym szczegolnie liczna grupa prezeséw i cztonkéw samorzadowych
kolegiéw odwotawczych. W przedmiotowym Seminarium uczestniczyli
réwniez naukowcy o roznych specjalizacjach ze wszystkich liczacych
sie o$rodkéw akademickich w Polsce. Zgodnie bowiem z zalozeniem
przyjetym przez organizatoréw Krakowskich Seminariéw Samorzadu
Terytorialnego dyskusja na temat samorzadu terytorialnego winna by¢
prowadzona przy udziale przedstawicieli réznych specjalizacji naukowych,
w tym administratywistow, konstytucjonalistow, finansistow, cywilistow
oraz historykow. To cykliczne wydarzenie naukowe, organizowane przez
Katedre Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego, Kate-
dre Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz
Krajowa Reprezentacje Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych, stano-
wi zatem plaszczyzne wymiany pogladow przez przedstawicieli wszyst-
kich przywolanych srodowisk, ktérzy zajmuja sie badaniem samorzadu
terytorialnego.

W trakcie XVIII Krakowskiego Seminarium Samorzadu Terytorialnego
wygloszonych zostalo przeszlo 20 referatéw, w ktorych przedstawiciele
nauki odniesli si¢ do obowigzujacych regulacji normatywnych w zakre-
sie dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego. Wystapienia
wygloszone w trakcie przedmiotowego wydarzenia naukowego wywo-
taly ozywiona dyskusje wérdd jego uczestnikow. Stata si¢ ona podstawa
do napisania 27 artykuléw naukowych, ktdre — zwazywszy na ich liczbe
oraz zakres przedmiotowy - nie mogly zosta¢ zamieszczone w jed-
nym tomie. Dlatego tez w niniejszym woluminie, opatrzonym tytutem
Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego i sgdowoadministra-
cyjnego z perspektywy teoretycznoprawnej i konstytucyjno-ustrojowej
samorzgdu terytorialnego, zawarto teksty traktujgce miedzy innymi
o prawie do dwukrotnego rozpoznania sprawy indywidualnej, instan-
cyjnosci interesu publicznego, a takze granic postepowania dowodowego
prowadzonego przez organ drugoinstancyjny. Pozostate artykuly zostaty
za$ ujete w woluminie zatytulowanym Dwuinstancyjnos¢ postepowania
administracyjnego w sferze zadan samorzqdu terytorialnego - kontekst
przedmiotowo-funkcjonalny.
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W naszej ocenie opracowania ujete w obu tych tomach powinny wywo-
ta¢ ozywiong dyskusje na temat gwarancyjnej roli, jaka w administracji
samorzadowej pelni zasada dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego. Odnotowania wymaga przy tym okoliczno$¢, ze w Polsce
zakonczyt si¢ juz okres kwestionowania pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego oraz doniostoéci tej — znajdujacej umocowanie w prze-
pisach obowigzujacej Konstytucji RP - instytucji.

Krakéw-Warszawa, maj 2025

dr hab. Katarzyna Malysa-Suliniska, prof. U]
Katedra Prawa Administracyjnego UJ

Zaktad Prawa Administracyjnego Materialnego UJ
ORCID: 0000-0002-6406-8851

Tomasz Podlejski
Samorzgdowe Kolegium Odwolawcze w Warszawie
ORCID: 0009-0000-2895-0647

prof. dr hab. Mirostaw Stec
Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego UJ
ORCID: 0000-0002-3537-9204



Mikotaj Putto

DWUINSTANCYJNOSC POSTEPOWANIA
SADOWOADMINISTRACYJNEGO
A PRAWO DO DWUKROTNEGO
ROZPOZNANIA SPRAWY
INDYWIDUALNEJ - PERSPEKTYWA
KONSTYTUCYJNA

1. Wprowadzenie

Rozwazania rozpocznijmy od przywolania swoistego dogmatu nauki
prawa i postepowania administracyjnego: prawo do sagdu w sprawach
administracyjnych oraz prawo do zaskarzenia na drodze administra-
cyjnej decyzji wydanych w pierwszej instancji stuza urzeczywistnieniu
wymogu praworzadnosci w dzialaniu organéw administracji publicznej,
zabezpieczajac wolnoéci i prawa czfowieka i obywatela. Na tym poziomie
rzecz wydaje si¢ bezdyskusyjna, a oba wskazane mechanizmy ochrony
jednostki przed arbitralnym i nielegalnym dzialaniem wtadzy publicznej
jawig si¢ jako komplementarne. Blizniacza jest tez ich geneza. Tak pra-
wo do sagdu w sprawach poddanych orzecznictwu administracyjnemu,
jak i prawo do odwotania od indywidualnego aktu administracyjnego
zrodzily sie z potrzeby upodmiotowienia jednostki wobec dziatan admi-
nistracji panstwowej, wyposazenia jej w orez stuzacy ochronie wlasnego
interesu prawnego, ilekro¢ indywidualne rozstrzygniecia administracji
godzi¢ beda w jej prawa i wolnosci. Bez tych konstrukeji idea podda-
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nia dziatan administracji publicznej prawu pozostataby co najwyzej
szczytnym postulatem systemu prawa, a nie jedng z jego naczelnych
zasad. Obie instytucje legly takze u podstaw nowozytnego prawa i po-
stepowania administracyjnego, stymulujac jego rozwoj, determinujac
kierunek ewolucji. Upowszechnienie prawa do odwolania we wszystkich
kategoriach indywidualnych spraw administracyjnych oraz rozszerzenie
przedmiotowego zakresu sadowej kontroli administracji, podobnie jak
proces kodyfikacji postepowania administracyjnego, traktowano jako
cel, najwyzszy etap rozwoju regulacji prawnej'.

Trudnosci pojawily sie wowczas, gdy juz nie tylko postepowanie admini-
stracyjne, ale takze postepowanie przed sgdem administracyjnym stato
sie dwuinstancyjne. Odtad ostateczne i zarazem prawomocne rozstrzyg-
niecie sprawy indywidualnej moze wymaga¢ uruchomienia az czterech
instancji - dwoch administracyjnych oraz dwéch sadowych. Owa mno-
go$¢ etapow postepowania, prowadzacych do finalnego i z zasady juz
trwalego rozstrzygniecia sprawy, dala asumpt, a niekiedy, tylko pretekst
do tego, aby w dyskusji nad modelowym uj¢ciem administracyjnego
toku instancji, czy w ogéle instancyjnosci tego postepowania, do glosu
zaczely dochodzi¢ coraz silniej, nazwijmy to, ,wzgledy praktyczne”
I cho¢ w pelni mozna zgodzi¢ si¢ z J. Zimmermannem?, gdy pietnuje
instrumentalizacje prawa, gdy jego normy bywaja traktowane przede
wszystkim w kategoriach biezacej uzytecznosci czy tez doraznych korzy-
$ci, jak szybkos¢ zatatwiana sprawy, ograniczenie kosztow, uproszczenie
procedur, czy wrecz jako narzedzie ochrony partykularnych intereséw
badz budowania publicznego wizerunku pomystodawcy?, to nie zmie-
nia to faktu, Ze administracyjny tok instancji zaczal by¢ postrzegany

! Por. np. J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji,
PiP 2003/3, s. 28-30; czy tez z dawniejszej literatury, T. Bigo, Ochrona interesu indywi-
dualnego w projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1960/3.

? J. Zimmermann, Aksjomaty sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 63.

? Znamienne bywajg tu nawet tytuty poszczegélnych aktéw prawnych, jak np. ustawa
226.01.2023 r. 0 zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych
i prawnych (Dz.U. poz. 803) lub projekt ustawy o ograniczeniu biurokracji i barier
prawnych (X kadencja, druk sejm. nr 558 2 9.02.2024 r.), ale takze same nazwy odpowie-
dzialnych za projekty zamian podmiotéw, jak np. Departament Doskonalenia Regulacji
Gospodarczych czy tez sejmowa Komisja Nadzwyczajna do spraw Deregulacji.
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przez niektérych jako zbedna czy wrecz fasadowa konstrukeja, ktorej
ograniczenie lub nawet eliminacja wobec istnienia dwuinstancyjnego
sadownictwa administracyjnego nie tylko nie przyniostaby uszczerbku
dla standardu ochrony praw jednostki, ale wrecz zapewnilaby jej ko-
rzy$ci. Rozwigzanie takie mialoby ograniczy¢ biurokratyzm procedur,
przewleklo$¢ postepowania, przy okazji wzmacniajac niezalezno$¢ orga-
néw pierwszej instancji, zwlaszcza wéwczas, gdy nalezg one do segmentu
administracji wykonywanej przez organy samorzadu terytorialnego.
Jako znamienne i reprezentatywne dla tego nurtu mozna przytoczy¢
uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych
ustaw?, w ktérym utyskiwano na ,,pietrowo$¢” procedur administracyj-
nych, nieefektywno$¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz,
generalnie, zbyt kategoryczne brzmienie art. 15 k.p.a. w dotychczasowej
postaci, co zdaniem projektodawcow rodzi konieczno$¢ zmian ,,zmie-
rzajacych m.in. do usprawnienia procedury administracyjnej i sgdowo-
administracyjnej, postgpowania te nadal w wielu przypadkach trwaja
znacznie dluzej niz jest to konieczne do zatatwienia sprawy”.

Zanegowanie, przynajmniej w czesci, znaczenia administracyjnego toku
instancji dla ochrony praw jednostki, ale takze obiektywnie rozumianej
praworzadnosci, zaowocowalo calg feerig pomystéw na usprawnienie
procesu rozstrzygania spraw indywidualnych. Nalezaly do nich:

a) ograniczenie rozstrzygnie¢ merytorycznych organu drugiej in-
stancji (art. 138 § 3 k.p.a.) oraz nastepnie rezygnacja z takiego
ograniczenia kompetencji organu drugiej instancji’;

b) ograniczenie zastosowania decyzji kasacyjnych (kolejne zmiany
art. 138 § 2 k.p.a. - zmiana w 2011 r.%, nastepnie w 2017 r. dodanie

* Dz.U. poz. 935.

3 Zob. art. 4 pkt 6 ustawy z 30.08.2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271).

¢ Art. 1 pkt 21 ustawy z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. 722011 r. Nr 6, poz. 18 ze zm.).
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§ 2a i 2b), w tym poprzez nowy srodek zaskarzenia — sprzeciw
(art. 64a p.p.s.a.)’;

¢) proby ograniczenia dwuinstancyjnosci postepowania (i dawniej-
sze, 1 siegajace lat ostatnich, jak dodany do k.p.a. art. 127 § 1a®);

d) zrzeczenie si¢ odwolania (art. 127a k.p.a.);

e) splaszczenie toku instancji (art. 221 o.p.);

f) wyeliminowanie splaszczonego toku instancji (art. 52 § 3 p.p.s.a.
wzw. z art. 127 § 3 k.p.a.);

g) ucieczka od formy decyzji administracyjnej, a przez to elimina-
cja prawa odwolania, wzglednie wprowadzenie swoistego prawa
remonstrancji (np. art. 4 ust. 6 1 7 ustawy z 23.05.2024 r. o bonie
energetycznym oraz o zmianie niektérych ustaw w celu ograni-
czenia cen energii elektrycznej, gazu ziemnego i ciepla systemo-
wego’)

- by wspomnie¢ tylko te projekty zmian, ktdre ostatecznie zmateriali-
zowaly sie pod postacig nowelizacji k.p.a., 0.p. i p.p.s.a. oraz przepisow
szczegolnych.

Powyzsze uwagi nie majg oczywiscie dowies¢, ze efektywnosé procedur
prawnych, w tym koszt ich prowadzenia, powinny w ogéle znikna¢
z horyzontu rozwazan nad ksztaltem postepowania administracyjnego
i sgdowoadministracyjnego, a gléownym motywem ewentualnych zmian
w omawianym zakresie ma by¢ jedynie che¢é zachowania modelowo
»czystej” formy konstrukeji prawnych, w tym administracyjnego toku
instancji czy szerzej: administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego.
Przesadna zachowawczo$¢ i brak elastyczno$ci w reagowaniu na wy-
zwania wspodlczesnosci, chocby powodowane szacunkiem dla instytucji
»uswieconych” tradycjg prawna, takze nie stanowig racjonalnej bazy dla
rozwazan nad ksztaltem regulacji prawnej. Pytanie o sens utrzymywania
dotychczasowej struktury postepowania administracyjnego konfronto-

7 Zob. art. 1 pkt 34 ustawy z 7.04.2017 r. (Dz.U. poz. 935) zmieniajgcej k.p.a. z dniem
1.06.2017 r.

8 Art 1. ustawy z 26.01.2023 r. 0 zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier
administracyjnych i prawnych (Dz.U. poz. 803). Charakterystyczny jest tu fragment
uzasadnienia projektu ustawy, w ktérym a priori podaje sie w watpliwos$¢ skutecznosé
merytorycznego, a nie tylko kontrolnego dziatania organu odwotawczego.

° Dz.U. poz. 859 ze zm.
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wanej z dwuinstancyjnym postepowaniem sgdowoadministracyjnym
padlo i niezaleznie od tego, jakie intencje za nim staly, nie ma sensu
zbywa¢ go wyniostym milczeniem, tym bardziej ze, nawet w braku woli
ustawodawcy do czynienia tu jakich$ fundamentalnych zmian, postepuje
proces erozji dotychczasowego modelu. Wskazane jest poszukiwanie
wywazonej i uzasadnionej w $wietle zasadniczych dla naszego systemu
prawnego warto$ci, odpowiedzi na zglaszane w omawianym obszarze
watpliwosci i postulaty. To za$ mozliwe jest w oparciu o wspdlny fun-
dament, zrédto uniwersalnych dyrektyw, ktore pozwolilyby na zhierar-
chizowanie potrzeb, wywazenie przeciwstawnych intereséw i wartosci.
Prowadzi nas to niezawodnie w stron¢ norm konstytucyjnych.

2. Prawo do sadu

Zwolennicy zredukowania postepowania administracyjnego do jednej
instancji najczesciej panaceum na wynikajace z takiego zabiegu ograni-
czenie praw jednostki upatrujg w rozbudowanej sagdowej kontroli aktow
administracyjnych'. Skarga, za pomoca ktdrej jednostka zrealizuje swe
prawo do sadu, ma by¢ w tym ujeciu wystarczajacym $rodkiem zaskarze-
nia, wobec ktdrego powtdrne rozpatrywanie sprawy przez kolejny organ
administracji publicznej jawi si¢ jako zbedna przeszkoda w dojsciu do
rzeczywistej ochrony prawnej. W tym ujeciu, korzystajac z prawa do
sadu, jednostka jednoczesnie realizowalaby prawo do zaskarzenia aktu
administracyjnego.

Jak wiadomo, zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Ustawa

12 By zn6éw przywola¢ fragment uzasadnienia projektu ustawy o zmianie ustaw w celu
likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych, w ktérym stwierdzono:
»Zmiana ta [dodanie art. 127 § la k.p.a. - M.P.] stanowi¢ bedzie istotny wyjatek od zasady
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze
w sytuacji, w ktorej organ wydajac decyzje w cato$ci uwzglednia zadanie strony, nie jest
ona zainteresowana, by wnosi¢ od takiej decyzji odwotanie. Jednoczeénie - co istotne
- strona nadal bedzie miata mozliwo$¢ doprowadzenia do uchylenia takiej decyzji na
drodze sadowoadministracyjne;”.



Celem publikacji jest odpowiedz na pytanie, czy obowiazujace regulacje norma-
tywne odnoszace si¢ do dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
i sagdowoadministracyjnego stanowia nalezyte gwarancje dla weryfikacji prawi-
dlowosci orzeczen w demokratycznym panstwie prawnym.

W opracowaniu przedstawiono m.in. takie zagadnienia, jak: prawo do dwukrot-
nego rozpoznania sprawy indywidualnej, instancyjno$¢ interesu publicznego,
prawo do zaskarzania decyzji wydanych w pierwszej instancji, a takze granice
postepowania dowodowego prowadzonego przez organ drugoinstancyjny.

Artykuly zawarte w monografii powstaly na podstawie referatow i dyskusji prze-
prowadzonej w trakcie XVIII Krakowskiego Seminarium Samorzadu Terytorial-
nego, ktore odbylo sie w dniach 11-12 grudnia 2024 r.

Ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw praktykow, pracownikéw organdw
administracji publicznej, przedstawicieli §wiata nauki, a takze studentéw stu-
diéw prawniczych i administracyjnych.

Katarzyna Malysa-Sulinska - doktor habilitowana nauk prawnych, profesor
Uniwersytetu Jagiellonskiego, kierownik Katedry Prawa Administracyjnego UJ,
kierownik Zakladu Prawa Administracyjnego Materialnego UJ oraz czlonek
Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Krakowie.

Tomasz Podlejski - Prezes Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Warszawie,
przewodniczacy Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych.

Mirostaw Stec — profesor doktor habilitowany nauk prawnych, wieloletni kie-
rownik Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloniskiego;
redaktor naczelny kwartalnika Regionalnych Izb Obrachunkowych ,,Finanse
Komunalne”.

9788383906478 WO1P01

ISSN 1897-4392 a
ISBN 978-83-8390-647-8 ZAMOWIENIA:

Il ‘I III |I | INFOLINIA: +48 801044 545

ZAMOWIENIA@WOLTERSKLUWER.PL
3837906478 WWW.PROFINFO.PL

CENA 239 Zt (W TYM 5% VAT)



	Fragment publikacji



