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Przedmiotem recenzji w przewodzie doktorskim Pana mgra Michata
Owczarka jest Jego praca pt. ,Weryfikacja decyzji prawidfowych oraz dotknietych
wadami niekwalifikowanymi w postepowaniu administracyjnym” (L&dz 2023, ss. 324)
napisana pod kierownictwem Pana prof. dr hab. Wojciecha Chroscielewskiego w
Katedrze Postepowania Administracyjnego i Sgdowe] Kontroli Administracji na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu todzkiego. Na podstawie uchwaly
Komisji Uniwersytetu t6dzkiego do spraw stopni naukowych w dyscyplinie nauki
prawne w przedmiocie powotlania mnie na recenzenta w tym przewodzie,

przedktadam niniejszg recenzje z pozytywnymi wnioskami, co do dalszych czynnosci.

Tvtut, przedmiot i cele pracy

Tytut dysertacji zostat sformutowany poprawnie, uzyto w nim okreslen
powszechnie stosownych w dokirynie polskiego prawa administracyjnego
procesowego — ,decyzja prawidlowa”, ,wada niekwalifikowana’. Prima facie nie
powinno takze budzi¢ okreslenie ,postepowanie administracyjne”, ze wstepu
czytelnik dowiaduje sie, ze obszarem eksploracji Autora bedg dwie ustawy — z 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (k.p.a.) i z 29 sierpnia 1997
r. Ordynacja podatkowa (0.p.). Przedmiotem roztrzgsania w pracy sg te wszystkie
tryby weryfikacji decyzji, ktore Autor okresla mianem ,prawidiowych”, jak réwniez
dotknietych wadami, ale ktore nie majg charakteru wad ,kwalifikowanych”. Dopiero
jednak z lektury pracy mozna w peini odkodowac w peni jej przedmiot, skoro poza
uwagg pozostaty kwestie trybu odwotawczego, nie sposob wszak — przy odniesieniu
sie do uzytych w tytule pracy okreslen — wykluczyc¢, ze w tak zakreslonym obszarze
badawczym miesciC¢ sie moze weryfikacja instancyjna nieostatecznej decyzji

administracyjnej, ktéra wszak moze by¢ decyzjg ,prawidiowsg”.



Jako podstawowy cel rozprawy Doktorant stawia ,ukazanie charakteru

prawnego poszczegblnych instytucji w tym przede wszystkim granic
dopuszczalnosci ich stosowania” (s. 15). Deklarujgc taki cel zarazem szerzej gq nie
rozwinieto, domyslaé sie zatem przyjdzie, ze chodzi 0 ocene poszczegdinych
konstrukcji procesowych postepowania administracyjnego, w ramach ktorych
dochodzi do weryfikacji decyzji administracyjnej prawidtowej lub dotknigtej wytgcznie
wadg niekwalifikowang.

Wybdr tematu pracy uzna¢ wypadnie za prawidiowy, dotyczy obszaru dos$c¢
czesto obieranego za przedmiot doktrynalnych dociekan. Zagadnienie weryfikaciji
decyzji administracyjnej w réznych trybach stale jest przedmiotem naukowej uwagi,
powracanie do tej kwestii — wobec aktywnosci ustawodawcy w ostatnich latach — nie
moze jednak spotkac sie z zarzutem dziatar o charakterze iteracyjnym. Zestawienie
trybow weryfikacji decyzji prawidiowej stuzy¢ moze ocenie trafnosci rozwigzan
normatywnych, zwlaszcza w aspekcie publicznie formutowanych propozycji korekt

oraz dziatan ustawodawczych w tym zakresie.

Konstrukcja

Rozwazania Autora ujete zostaty w cztery rozdzialy, oprécz ,Wstepu” i
Zakonczenia®. Juz w tym miejscu wyrazi¢ trzeba zal, ze te dwie ostatnio wymienione
czesci pracy, sg niezbyt obszerne, zwykle w uwagach wstgpnych w pracy doktorskie]
nalezaloby spodziewaé sie bardziej rozbudowanych ustalen wyjasniajacych
zasadnicze cele pracy, jej zakres i metode (metody) prowadzenia badan. W
recenzowanej pracy ten niedostatek ,Wstepu” Autor stara si¢ nadrabia¢ fragmentem
punktu 1.1. ,Uwagi ogdine” rozdziatu |, cho¢ uczucie niedosytu w tym aspekcie
pozostaje. Takze ,Zakoriczenie” jest zbyt skromne objetosciowo, to wrazenie jest
tagodzone zamieszczeniem w giéwnych, merytorycznych rozdziatach pracy (I i V),
podrozdziatow okreslanych jako ,Podsumowanie’.

We wstepie scharakteryzowano w istocie zawarto$¢ catej pracy, ttumaczac
stusznie, iz wpierw nalezalo przyblizy¢ zagadnienie wadliwosci decyzji
administracyjnej, co — zdaniem Doktoranta — stuzyé ma ,odpowiedniemu

umiejscowieniu trybéw analizowanych w pracy w systemie instytucji stuzacych



kontroli poprawnosci decyzji®, oraz ,dostrzezeniu pewnych cech $rodkdow zaskarzenia

i srodkéw nadzoru”. Podzielam stusznosc¢ takiego zabiegu.

Tematyka poszczegdlnych rozdziatow sformutowana jest zazwyczaj w sposob
komunikatywny, podobny wniosek co do reguly wypadnie odnie$¢ w stosunku ‘do
wyodrebnionych podrozdziatow. Uwage krytyczng odnosze do tytulatury rozdziatu Ill
,Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej jako
nadzwyczajny tryb postepowania stuzacy weryfikacji ostatecznej decyzji
administracyjnej’, sadze, ze w jej drugiej czesci nalezato postuzy¢ sie liczbg mnoga,
a nie pojedynczg. Uzyte w tym tytule konstrukcje normatywne sg wszak rodzajowo
odrebne, zresztg — na to, ze chodzi¢ ma o ,tryby”, a nie o ,tryb”, wskazuje dalej uzyta
nomenklatura w odniesieniu do poszczegolnych podrozdziatow tej czesci pracy. Nie
uwazam ponadto, ze okreslenie zawarte w tytule podrozdziatu 2 rozdziatu Il —
,Przyczyny sanujgce kwalifikowane wady decyzji a w konsekwencji uzasadniajgce
pozostawanie decyzji w obrocie prawnym®, jest poprawne. ,Sanowac” pochodzi od
,2uzdrawiac, poprawiac’, Autorowi tutaj chodzi przeciez o okolicznosci, ktdre stanowig
negatywne przestanki do wzruszenia decyzji, sg przeszkodami do tego, aby decyzje
z obrotu usungcC. Tak zresztg, jako ,negatywne przestanki uchylenia decyzji” (przy
okazji wytkng¢ wypadnie, ze w odniesieniu do konstrukcji stwierdzenia niewaznosci
decyzji nie chodzi o przeszkode do ,uchylenia” decyzji, a przeszkode do stwierdzenia
jej niewaznosci — uwaga R.S.) okresla je sam Autor we ,Wstepie” (s. 14). Troche
zastanawia postuzenie sie w nazwie podrozdziatu 1 rozdziatu Il zwrotem ,przestanka
obligujgca do wycofania decyzji z obrotu prawnego”, na oznaczenie przypadkow
stosowania trybow nadzwyczajnych — wznowienia postepowania i stwierdzenia
niewaznoéci decyzji. Nie sgdze, aby bylo to trafne okreslenie. Skoro Autor uzyt w tym
przypadku sformutowania jezyka potocznego, a uzywanego niekiedy w judykaturze,
powinien jednak wzig¢ pod rozwage, ze termin ,cofniecie decyzji” ma swoje
odzwierciedlenie w prawie administracyjnym. Zwykle oznacza konstrukcje zwigzane
z usunieciem z obrotu prawnego prawidtowej decyzji, nie za$ decyzji dotknietej wadg
kwalifikowang (do tego watku zresztg nawigzuje sie w dalszych wywodach pracy, np.
s. 234). Np. w ustawie z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziatania alkoholizmowi mowa jest o ,cofnieciu zezwolenia” (art. 18 ust. 10
cyt. ustawy), przestanki tego dziatania wiasciwego organu w zadnym razie nie
pozwalajg na utozsamianie z potrzebg usuniecia decyzji ostatecznej z obrotu

prawnego na skutek wady kwalifikowanej tego zezwolenia. Z tego wzgledu lepiej byto



uzy¢ w tytulaturze wskazanej partii pracy sformutowania ,przestanka obligujgca do

usuniecia decyzji z obrotu prawnego”. Rowniez tytuty podrozdziatéw 2.3. ,Uchylenie,
zmiana decyzji administracyjnej w swietle art. 163 k.p.a.” i i 2.4. ,Uchylenie, zmiana
decyzji administracyjnej w swietle art. 161 § 1 k.p.a. i 161 § 2 k.p.a.” w rozdziale I,
wydajg sie by¢ dotkniete pewng niezrecznoscig jezykowag, w tresci norm art. 161 § 1|
art. 163 k.p.a. nie ma wszak przecinka, a uzyto frazy ,uchyli¢ lub zmienié”. =
Kolejno$¢ wywodow poruszanych w poszczegodlnych rozdziatach jest w petni
logiczna, sg one w ramach tych czeéci pracy ujete w podrozdzialy i punkty, tam za$
gdy uznano, ze jest to konieczne, zastosowano dalszy podziat na podpunkty.
Szkoda, ze numeracji poszczegdlnych czesci w danym rozdziale nie poprzedzono
dodatkowg cyfrg arabskg odpowiadajgcg numerowi tego rozdziatu, zabieg taki
umozliwiatby lepszg orientacje w tekscie w trakcie jego lektury. Doktorant poprawnie
systematyzuje poszczegoine watki pod wzgledem merytorycznym, rozpoczynajgc od
zagadnien o charakterze ogoélnym i definicyjnym, by w kolejnych wywodach
koncentrowac sie na zagadnieniach bardziej szczegotowych. Doceni¢ nalezy wysitek
w zgromadzeniu i sensownym wykorzystaniu trafnie dobranego dorobku
doktrynalnego, Autorowi nie sprawia ponadto Zzadnych ktopotow ilustrowanie

oznaczonych wywodow przyktadami z judykatury, czyni to z nalezytym znawstwem.
Metoda

Jako podstawowg metode badawczg przyjeto metodg dogmatyczng,
rozumiang jako dziatalno$¢ zmierzajgcg do ustalenia tresci norm prawnych i
zbadania ich zwigzkéw, ujmowania ich w pewng catos¢ ,w celu wydobycia pewnych
idei przewodnich, jak i zasad, ktére mogg utatwic¢ stosowanie prawa’. Zadeklarowano
juz na wstepie objecie analizg orzecznictwa sgdowego i administracyjnego, z
jednoczesnym wykorzystaniem dorobku doktryny prawa administracyjnego. Gdy idzie
o0 metode historyczng, to postuzono sie nig do ukazania ewolucji okreslonych
rozwigzan procesowych, przy okazji analizowania poszczegodlnych konstrukcji
normatywnych, objetych uwagg Autora.

Do wyboru gtéwnej metody prowadzonych badan nie zgltaszam zastrzezen,
jest ona adekwatna do obranego tematu pracy i zamiaru osiggniecia celdw rozprawy.

Jako narzedzia badawcze wykorzystano ,instytucje prawng”. Nie moge jednak

oprze¢ sie wrazeniu, ze nazwa ,nstytucja prawna” jest naduzywana w pracy,



wiekszos¢ roztrzgsanych konstrukcji normatywnych jest etykietowana przez

Doktoranta tym mianem, to za$ nie wydaje sie celowe, pojecie to zarazem ulega

dewaluaciji.

Zawartos¢ merytoryczna

Rozdziat |I. zatytutowano ,Wadliwo$¢ decyzji administracyjnych” w zatozeniu
Autora stanowi¢ ma wprowadzenie do zagadnien podlegajacych analizie w dalszej
czesci rozprawy. Wpierw uwage poswieca sie samemu definicyjnemu pojeciu decyzji
administracyjnej oraz klasyfikacji decyzji. W tym drugim aspekcie Doktorant roztrzgsa
podziat na decyzje uznaniowe (swobodne) i zwigzane, konstytutywne i
deklaratoryjne, troche zaskakuje tu brak wyraznego wyodrebnienia w tej klasyfikaciji
decyzji ostatecznych i nieostatecznych. Sporo uwagi poswiecono skfadnikom decyzji
administracyjnej, lepiej byto w tytule podrozdziatu 3 uzy¢ takiego okreslenia — ktorym
postuguje sie ustawodawca w k.p.a. i o.p. — ,skladniki decyzji”, niz opisa¢ go jako
,Elementy decyzji administracyjnej”. Dobrze, ze Autor juz w tym miejscu zwraca
uwage na pewng nieprawidtowg praktyke, np. okreslania stron w tzw. rozdzielniku do
decyzji (s. 29), trafnie zauwaza tez pewng niedbato$¢ legislacyjng, gdy idzie o
zamieszczenie unormowania odnosnie pouczenia w decyzji w dwoéch odrebnych
punktach art. 107 § 1 k.p.a. (s. 36), zasadnie uwypuklono nowe uregulowania w
kwestii podpisu w decyzji, w konsekwencji tzw. elektronizacji postepowania
administracyjnego (s. 39-40).

W pierwszej czesSci pracy przywotano takze pojecie Srodkéw zaskarzenia
decyzji administracyjnej oraz dokonano ich klasyfikacji. Wedle deklaracji zawartej we
.Wstepie” przedstawienie katalogu $rodkéw prawnych (Srodkéw zaskarzenia), a w
przypadku dziatan uruchamianych przez organ z urzedu — $rodkdéw nadzoru, ma za
zadanie ,ukazacC przyjety w Kodeksie postepowania administracyjnego i Ordynadji
podatkowej wachlarz instytucji, stuzgcych weryfikacji decyzji. Celem rozwazan
zawartych w tym punkcie jest odpowiednie umiejscowienie trybéw analizowanych w
niniejszej pracy w systemie instytucji stuzgcych kontroli poprawnosci decyzji,
uregulowanych w k.p.a. i 0.p., a gdy, nie jest to do korica mozliwe, jak w przypadku
trybu rektyfikacji decyzji — dostrzezenie pewnych cech $rodkdéw zaskarzenia i
srodkéw nadzoru. Odrebng uwage pos$wigcono zasadzie ogdlnej trwatosci decyzji

ostatecznej (s. 50-61), we Wstepie juz zaznaczajgc, ze jej analiza ma szczegolne




znaczenie w kontekscie rozwazan prowadzonych w rozdziale lll, ktéry poswiecony
jest poszczegolnym trybom uchylenia (zmiany) decyzji oraz trybowi stwierdzenia jej
wygasniecia, stwierdzajgc iz: ,Wszystkie one wszczynane sg bowiem w stosunku do
decyzji ostatecznych”. Ta ostatnia uwaga nie jest trafna w odniesieniu do konstrukciji
stwierdzenia wygasniecia decyzji, tres¢ art. 162 § 1 k.p.a. nie daje podstawy do
takiego kategorycznego osgdu. Obszernie] zaprezentowano katalog decyzji
spetniajgcych walor decyzji ostatecznych (s. 51-59). Na koniec tego rozdziatu
Doktorant przywotuje wywody doktrynalne i orzecznicze odnoszgce sie do teorii
gradacji wad decyzji administracyjnej (pkt 5), co stuzy¢ ma odniesieniu
analizowanych trybow do przyjetej w doktrynie hierarchii wad decyzji
administracyjnej. W tym zakresie poruszono rowniez zagadnienie aktu
administracyjnego pozornego (s. 65-66) wykluczajgc tgczenie go z problematyka
wadliwosci decyzji.

W drugiej czesci pracy zatytutowanej ,Obarczenie decyzji wadg kwalifikowang
i je] wplyw na byt prawny decyzji” rozwazania zostaty skoncentrowane wokét
zagadnienia, ktére prima facie nie miesci sie w problematyce zakreslonej obranym
tytutem. Przekonujgco jednak Autor we ,Wstepie” objasnia ten zabieg potrzebg
wczesdniejszego zaprezentowania problematyki wadliwosci decyzji, a zwlaszcza
decyzji dotknietych najciezszymi wadami prawnymi (,wadami kwalifikowanymi”),
stusznie wywodzgc, ze niemozliwe jest dokonanie wszechstronnej oceny obranego
tematu, bez takiego dziatania. Wypadnie to zaaprobowac, zwitaszcza iz zagadnienia
tu poruszone zostaty potrakiowane bez niepotrzebnej drobiazgowosci, szczegdlnie
za$ uwypuklajgc negatywne przestanki wzruszenia decyzji dotknietej wadg
kwalifilkowana.

W powyzszym aspekcie uwypuklono kwestie: przedawnienia mozliwosci
usunigcia decyzji z obrotu, wywotania nieodwracalnych skutkow (w przypadku trybu
stwierdzenia niewaznosci) oraz mozliwosci wydania decyzji w istocie odpowiadajacej
decyzji dotychczasowej (w przypadku trybu wznowienia postepowania) (s. 70 i n.).
Dostrzegalne jest, ze Autor czyni w tym zakresie uwagi, uwzgledniajgc ewolucje
przepisow Kk.p.a., co nie zawsze — i tu trzeba przyznac racje — jest dostrzegalne
nawet w orzecznictwie sgddw administracyjnych (s. 72-73). Interesujgcy jest postulat
Doktoranta, aby bieg terminu przedawnienia, o ktérym mowa w art. 146 § 1 k.p.a.
ulegat przerwaniu w dniu wydania decyzji konczacej postepowanie w sprawie

wznowienia postepowania w pierwszej instancji lub drugiej instancji (gdy zostato




wniesione odwotanie), w ktérej dokonano prawidiowej oceny co do wystapienia wady

postepowania. Autor nie godzi sie z tym, ze organ pierwszej instancji wadliwos$c¢ te
identyfikuje w sposéb poprawny, uchyla decyzje dotychczasowg i na nowo orzeka co
do istoty sprawy, a organ odwotawczy na skutek uplywu w ,miedzyczasie” terminu
przedawnienia uchyla to rozstrzygniecie i stwierdza wydanie zaskarzonej decyzji
Z naruszeniem prawa (s. 76).

W wywodach odnoszacych sie do braku wplywu wady kwalifikowanej na tresc
dotychczasowej decyzji dostrzec nalezy btgd co do numeracji przepisu (na s. 79
przywotano ,art. 152 § 2°, z istoty wypowiedzi wnioskowac nalezy, ze chodzito o ,art.
151 § 2 k.p.a.”. Ciekawa i rzetelna jest analiza zwigzana z terminem przedawnienia w
konstrukcji stwierdzenia niewaznos$ci decyzji (s. 81-85), takg samg ocene wypadnie
odnie$¢ do watku dotyczacego nieodwracalnosci skutkdw prawnych decyzji (s. 86-
91), cho€ z punktu widzenia tematu pracy zabrakto wypowiedzi Autora chociazby w
kwestii zakazu weryfikacji decyzji prawidiowej, gdy wywotata ona skutki
nieodwracalne, ciekaw bytbym wypowiedzi Doktoranta w tym zakresie.

W rozdziale |l przywotano takze zasadnicze propozycje, zgtaszane przez
Zespot do opracowania koncepcji modyfikacji postepowania administracyjnego
powotany kilka lat temu decyzjg Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, a
odnoszgce sie do korekty przepisow Kodeksu w odniesieniu do weryfikacji decyzji
administracyjnej w trybach nadzwyczajnych. Autor zrekapitulowat takze dosé
obszernie problem zwigzany z modyfikacjg tresci art. 156 § 2 k.p.a. w nastepstwie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r. Do$¢ kategoryczna ocena
wprowadzonych rozwigzan w tym zakresie ustawag z 4 czerwca 2021 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (,absurdalne” — s. 106) prowadzita
Autora do sformutowania negatywnej prognozy takiej regulacji.

W najobszerniejszym (126 stron) rozdziale Il zatytutowanym ,Uchylenie,
zmiana oraz stwierdzenie wygasniecia decyzji jako nadzwyczajny tryb postepowania
stuzgcy weryfikacji ostatecznej decyzji administracyjnej’ dokonano pogtebionej
egzegezy tych konstrukcji procesowych kp.a. i o.p., ktore skutkowaé majg
mozliwoscig wzruszenia decyzji ostatecznej, poza trybami weryfikacji decyzji
dotknietych wadami kwalifikowanymi lub wydanymi w postepowaniu dotknietym
oznaczonymi wadliwosciami. Kolejnos¢é wywoddw tej weztowej czesci pracy w pefni
zrozumiata, wpierw przywotano ewolucje tych konstrukcji wzruszenia decyzji

ostatecznych, ktore poddano analizie, by nastepnie roztrzgsa¢ kwestie



pierwszenstwa wszczecia konkretnego trybu nadzwyczajnego weryfikacji decyzji
ostatecznej. W tym ostatnim zakresie zwr6cono uwage na te judykaty, w ktorych
sgdy administracyjne wypowiadaly sie w te] kwestii, jak rowniez przywotano
stanowiska doktrynalne afirmujgce owe orzeczenia. Autor zdaje sie wykluczaé zbieg
trybu stwierdzenia wygasniecia decyzji na podstawie art. 162 § 1 k.p.a. i jej uchylenia
(zmiany) na podstawie art. 155 K.p.a., a nawet gdyby do niego doszlo, opowiada sie
za przyznaniem pierwszenstwa temu pierwszemu z nich (s. 117).

W dalszych wywodach rozdziatu Il obszernie i detalicznie Autor roztrzgsa w
logicznie wyodrebnionych podrozdziatach kolejno kwestie: dopuszczalnosci
uchylenia lub zmiany oraz stwierdzenia wygasniecia decyzji administracyjne;j;
postepowanie w sprawie uchylenia, zmiany, stwierdzenia wygasniecia decyzji
administracyjnej, rozstrzygniecia w sprawie uchylenia, zmiany, stwierdzenia
wygasniecia decyzji ostatecznej i jego skutku. Wpierw dokonano obszernej analizy
pojecia decyzji, na mocy ktérej zadna ze stron nie nabyta prawa, a to w aspekcie
oddzielnej konstrukcji wzruszania decyzji ostatecznych, ujetych w art. 154 i 155
Kodeksu, by przy okazji zaproponowa¢ dopuszczalnosé weryfikacji decyzji
naktadajgcej na strone obowigzek w trybie art. 154 § 1 K.p.a. (s. 125). Ta sugestia
zostata sformutowana jednak ostroznie, a sam Autor przeprowadza dalej egzegeze
poglgdow doktrynalnych w tym zakresie, w finale wycofujac sie z takiego stanowiska
(s. 130 i n.). Przeprowadzono takze dos¢ rzetelng analize poje¢ ,interesu
spotecznego” i ,stusznego interesu strony” (s. 132-138), stusznie dostrzegajgc pewng
roznice z uzywanym w art. 7 K.p.a. sformutowaniem ,stuszny interes obywateli”.

Rozwazajgc kwestie przestanek zastosowania konstrukgcji wzruszenia decyzji
ostatecznej na podstawie art. 155 Kp.a. i podzielajgc prezentowany w
pismiennictwie poglad, wedle ktérego konstrukcja nabycia prawa z decyzji
naktadajgcej obowigzek powoduje pewien stan sztucznosci, Doktorant formutuje
ciekawy postulat de lege ferenda odpowiedniej modyfikacji art. 155 K.p.a. W jego
propozycji dotychczasowa tres¢ przepisu art. 155 k.p.a. powinna zosta¢ oznaczona
jako § 1: ,Decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze by¢ w
kazdym czasie za zgodg strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji
publicznej, ktory jg wydat, jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiajg sie uchyleniu
lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes
strony; przepis art. 154 § 2 stosuje sie odpowiednio”, za$ powinien zosta¢ dodany do

tego artykutu przepis § 2. ,Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio do decyzji




R

naktadajgce] obowigzek, =z zastrzezeniem, ze uchylenie lub zmiana decyzji
naktadajgcej obowigzek w maksymalnym dopuszczalnym przez prawo wymiarze, nie
wymaga zgody strony”. Alternatywnie sugeruje rozwazenie przeniesienia do art. 154 |
155 k.p.a. rozwigzania obecnego na gruncie art. 253a § 3 o.p., zgodnie z ktorym
postepowanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji nie moze zakonczy¢ sie
decyzjg na niekorzy$C strony, uwypuklajgc iz w przepisie tym zawarty jest
podstawowy element formuly zakazu reformationis in peius, a wiec instytucji
powszechnie Kojarzonej z procedurg odwotawczg (art. 139 k.p.a., art. 234 o.p.).
Dostrzegam, ze Autor nie podziela stanowiska recenzenta odnosnie kregu
podmiotdw — stron — ktére majg wyrazi¢ zgode na zmiane lub uchylenie ostatecznej
decyzji w trybie art. 155 k.p.a., doceniam, ze swoje stanowisko w tej kwestii Autor
wyraznie artykutuje i uzasadnia (s. 143in.).

Interesujgca jest analiza negatywnej przestanki z art. 155 k.p.a., gdy idzie o
sprzeciwianiu si¢ uchyleniu lub zmianie decyzji przez przepisy szczegodlne, w
odniesieniu do decyzji o nakazie rozbiorki (art. 48 ust. 1 Prawa budowlanego).
Wprawdzie nie podzielam stanowiska Doktoranta wyrazonego w tym zakresie (s.
149), ale niektore Jego spostrzezenia co do rozwazanej przestanki negatywne;
zastosowania zmiany lub uchylenia decyzji uprawniajgcej, sa celne. Podzielam z
kolei tg¢ uwage, ktorg krytycznie odniesiono do doktrynalnego postulatu usuniecia z
Kodeksu art. 163, podkreslajgc informacyjne znaczenie tego przepisu (s. 154). Sporo
miejsca poswiecono takze konstrukcji uchylenia lub zmiany decyzji w stanie wyzsze;
koniecznosci (art. 161 k.p.a.), co mnie osobiscie cieszy, bowiem sam nie tak dawno
zajmowatem sie tg — nieco bedgcg na uboczu — konstrukcjg procesows. Autor
wykorzystuje tutaj, celem zilustrowania jej stosowania, przykiad zaczerpniety z
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, by dokonywaé poréwnan miedzy
rozwigzaniami szczegolnymi zawartymi w ustawie prawa materialnego, a ogoélniejsza
konstrukcjg wzruszenia decyzji ostatecznej z art. 161 Kodeksu, majgcych jednak na
uwadze ochrone tych samych ,wyzszych” wartosci. Odnotowaé wypada uwage
Doktoranta odnoénie propozycji ujecia w projektowanej nowej ordynaciji podatkowe;
regulacji odpowiadajgcej w istocie konstrukcji z art. 161 k.p.a. (s. 173), co $wiadczy o
nalezytym zorientowaniu w problematyce takze postepowania podatkowego, nie
ograniczajgcej sie li tylko do unormowan obowigzujgcych. Rzetelna jest analiza
konstrukgcji stwierdzenia wygasniecia decyzji oraz uchylenia decyzji na podstawie art.
162 § 2 k.p.a.
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Dos¢ detalicznie Doktorant rozwija . w podrozdziale 3 rozdziatu |l
postepowanie w sprawie uchylenia, zmiany, stwierdzenia wygasniecia decyzji
administracyjnej. Po niezbednych uwagach wstepnych odniesiono sie do podstaw
wszczecia postepowania, eksponujgc brak ograniczenia czasowego co do
mozliwosci uchylenia lub zmiany decyzji lub stwierdzenie jej wygasniecia, jak rowniez
obszernie i szczegolowo analizujgc wiasciwosé organéw do zastosowania
oznaczonego tu trybu wzruszenia decyzji ostatecznej. W dalsze] Kkolejnosci
poruszono kwestie postepowania wyjasniajgcego (choc¢ nie jestem przekonany, aby
ten podrozdziat — 3.5. okreslac jako ,Charakter postepowania wyjasniajgcego” — s.
214-218) oraz terminu zatatwienia sprawy, ta kwestia zostata potraktowana z kolei
dos¢ skrétowo. Nalezytg uwagg za to obdarzono zagadnienie rozstrzygniec
podejmowanych w ramach trybow weryfikacji ostatecznych decyzji prawidtowych,
przywotujgc dos¢ szczegdtowy katalog mozliwych rozstrzygnieé, zapadajgcych w
poszczegolnych tych trybach (s. 220-232), to jedna z tych czesci pracy, ktére
oceniam najwyzej.

Rozdziat lll koriczy podrozdziat 5 ,Podsumowanie”, w ktérym Autor raz jeszcze
rekapituluje swoje postulaty, uprzednio wyrazone w gtownych watkach rozdziatu.
Wysuwa m. in. postulat innego okreslenia wtasciwosci do dziatania na podstawie art.
161 § 1 k.p.a. w razie koniecznosci uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej wskutek
zagrozenia szczegblnego rodzaju dobr tam okreslonych, uznajgc iz winien to byc¢
organ, ktéry orzekat w ostatniej instancji, szkoda ze ta propozycja nie zostata jeszcze
mocniej uwypuklona i uargumentowana, bo ma walor inspirujgcy do przemyslen.
Dodatkowo Doktorant opowiada sig, aby decyzja podejmowana w powyzszym trybie
podiegata natychmiastowemu wykonaniu. Inne postulaty to: koniecznosc¢
jednoznacznego wskazania cech odrozniajgcych warunek od zlecenia, wykluczenia z
przepisow prawa materialnego postugiwania sie okresleniem ,cofniecia” decyzji oraz
ustanowienie katalogu mozliwych rozstrzygnie¢ konczgcych postepowanie w kazdym
z analizowanych trybdw weryfikacji decyzji.

Ostatni, merytoryczny rozdziat dysertacji zatytutowano ,Rektyfikacja jako tryb
usuwania wad nieistotnych decyzji administracyjnej”’, wpierw wyjasniajgc — co trzeba
przyznac oryginalnie, bo siegajgc do terminologii nauk chemicznych — co kryje sie
pod zbiorczg nazwa ,rektyfikacja decyzji”. Ma ona stanowi¢ gwarancje proceduralng
istnienia prawidtowej decyzji, czynnosci rektyfikacyjne nie majg cechy represyjnosci,

ich celem jest uzyskanie skutku renowacyjnego, obejmuje uzupetnienia,
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sprostowania lub wyjasnienia tresci decyzji (s. 236). Tu takze Autor nie zapomina, by
przedstawi¢ ewolucje przepiséw Kodeksu w zakresie konstrukcji mieszczacych sie w
ramach rektyfikacji decyzji (s. 238-241), by nastepnie dos¢ detalicznie roztrzgsac
przedmiot rektyfikacji decyzji, odrebnie: do uzupetnienia decyzji co do
rozstrzygniecia, pouczenia i sprostowania pouczenia co do stuzgcych stronie
$rodkéw zaskarzenia, sprostowania btedu pisarskiego, rachunkowego Iub innej
oczywistej omytki, wreszcie wyjasnienia watpliwosci co do treSci decyzji.
Poszczegdlne wywody, wkraczajgce niekiedy dos¢ drobiazgowo w materie objetg
rozwazaniami, sktaniajg Doktoranta do czynienia pewnych pobocznych dygresji (np.
ppkt 2.2.3. ,Znaczenie art. 112 k.p.a. i 214 0.p.”), cho¢ uznac nalezy, ze byt to zabieg
usprawiedliwiony | wzbogacajgcy gtowne wywody.

Sensownie wyodrebniono podrozdziat ,Postepowanie w sprawie uzupetnienia,
sprostowania, wyjasnienia tresci decyzji” (s. 271-283), gdzie odniesiono sie do
zagadnien inicjatywy w zakresie zastosowania oznaczonej konstrukcji rektyfikaciji,
wiasciwosci organu do jej zastosowania, postepowania wyjasniajgcego i terminu
zatatwienia sprawy. Wywody w tym aspekcie prowadzone sg rzetelnie, Autor nie
unika takze wtasnych ocen poszczegolnych rozwigzan normatywnych. W odrebnym
podrozdziale odniesiono sie do rozstrzygnie¢ w sprawie uzupetnienia, sprostowania,
wyjasnienia tresci decyzji (pkt 4). Trafna jest wyrazona tam krytyka wobec
ustawodawcy (s. 287), ktéry nowelizujgc Kodeks w 2010 r. nie wskazat na forme
sprostowania pouczenia decyzji co do stuzgcych stronie srodkow zaskarzenia, choc
— w przeciwienstwie do Doktoranta — uwazam, ze nie ma potrzeby w tej krytyce
siega¢ do niedopuszczalnosci analogii, a forma postanowienia wynika¢ bedzie z
zastosowania przepisu art. 123 § 2 k.p.a. Przylgczam sie za to do krytycznej oceny
M. Owczarka tej nowelizacji Kodeksu odnosnie formy uzupetnienia rozstrzygniecia
jako niezaskarzalnego postanowienia w tym aspekcie, gdy oznacza to brak wymogu
uzasadnienia (s. 288 i n.). Wreszcie w tych rozwazaniach Autor rekapituluje swe
wczesniejsze uwagi poprzez wskazanie na skutek procesowy rektyfikacji decyzji (pkt
4.4). Rozdziat IV zawiera takze ,Podsumowanie” (pkt 5), w ktorym sformutowano
kilka wnioskéw, w tym takze de lege ferenda, odnosnie zagadnien roztrzgsanych w
jego ramach.

Praca zostata zwienczona ,Zakonczeniem”, ktére jest zaskakujgco krotkie, ten
niedosyt tagodzg wczesniej formutowane wnioski | postulaty, ktore zostaty

zamieszczone na zakonczenie rozdziatéw Il i IV. Funkcja tej ostatniej czesci pracy
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zostata przez to nieco ostabiona, ta lakonicznos¢ wymaga przeto raz jeszcze
siegniecia do wnioskow zawartych w  podrozdziatach  zatytutowanych
,Podsumowanie” w dwoch, wskazanych powyzej rozdziatach. Autor formutuje
generalng ocene systemu weryfikacji decyzji uregulowanego zarowno w Kodeksie
postepowania administracyjnego, jak i Ordynacji podatkowej, jako konstrukcjg
zupetna, w ramach ktorej wystepujg ,zaréwno tryby stuzgce eliminowaniu wad
istotnych kwalifikowanych, wad istotnych zwyklych, lecz mozliwa jest réwniez
weryfikacja decyzji prawidtowych oraz dotknietych wadami niekwalifikowanymi”, a w
konsekwencji przekonuje, ze te poszczegodine tryby dobrze korespondujg z przyjetg
w doktrynie hierarchig wad decyzji administracyjnej. Doktorant — w aspekcie
sformutowanych przez siebie postulatdw drobnych zmian legislacyjnych — wyraza
nadzieje, ze przyczynitoby sie to do bardziej efektywnego ich stosowania przez kadre
urzedniczg, uwzgledniajgc rozny charakter organow stosujgcych przepisy Kodeksu.
Uwaza, ze system weryfikacji decyzji administracyjnej zardbwno w k.p.a., jak i o.p.,
niw wymagat zmian rewolucyjnych, do takiego wniosku prowadzi go obserwacja

uprzednich zabiegdw ustawodawcy.

Uwagi warsztatowe

W pracy dostrzegalne sg pewne btedy jezykowe, ktoérych przy staranniejsze;
korekcie mozna byto unikngé, nie jest jednak ich duzo, raczej uznac je wypadnie za
przypadki mniejszej wagi. Wytkngé wypadnie drobne omyitki pisarskie, ktore
zasadniczo nie obnizajg wysokiej oceny, gdy idzie o poprawnos¢ i komunikatywnos$é
tekstu, prace po prostu ,dobrze sie czyta’, nie zawiera ona nadmiernych diuzyzn,
skomplikowanych fraz jezykowych, niepotrzebnych i ,unaukowiajgcych” sformutowan.
Za to trzeba Autora pochwali¢, oczywiscie nie tracgc z pola widzenia pewnych
potknig¢ jezykowych (najczesciej polegajacych na ,zgubieniu” jednej litery w wyrazie
(np. s. 274 —nie ,zwartej’, a ,zawarte]”; niekiedy polega to na ,dodaniu” zbednej litery
—np. nie ,Zadaniem J. Borkowskiego...”, a ,Zdaniem J. Borkowskiego...”, s. 118; nie
,...wino sie znalez¢ klauzula” — s. 170, a ,...winna znalez¢ sie klauzula”), btedne;
odmianie zaimkowej (nie ,tg decyzje’, a ,te decyzje” — s. 291), btedow
interpunkcyjnych, nawet ortograficznych (,przewarzajgcej” — s. 261), ten ostatni to
raczej wyjatkowy przypadek.

Doktorant stusznie wprowadzit wykaz skrétéw, co niewatpliwie uproscito tekst,

ale nie uchronit sie przed kilkoma usterkami. Wydaje sie, ze z pewnych skrétowych
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oznaczen co do nazw ustaw mozna bytoby $miato zrezygnowaé, skoro uzyto ich
incydentalnie. Nadmiarowo$¢ wprowadzonych skrétéw powoduje pewne zagubienie
czytelnika, zwtaszcza przy ich podobiensiwie. O ile nawet pewne oznaczenia
skrotowe z racji powszechnosci korzystania z nich w tekstach prawniczych, nie
nastreczajg trudnosci z zapamietaniem, to juz dla mniej ,chodliwych” (rzadziej
przywolywanych w pracy) ustaw jest to utrudnione. Lektura pracy wymaga przeto
rownolegtego korzystania z owego wykazu (skoro jest ich 60, to nie jest tatwo
zapamietaC znaczenia wszystkich skrotow, np. ,u.s.p.d.r.”, ,u.z.zich.z.” — konia z
rzedem temu, kio zapamieta oznaczenie takiego skrétowca). Nie wiedzie¢ czemu
zaproponowano na oznaczenie skrétowe ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegdéinych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektorych innych ustaw skrét "u.s.r.c.”, skoro powszechnie na jej oznaczenie
wykorzystuje sie te fraze, ktdéra znajduje sie w tytule tej ustawy (COVID-19), a co
wystarczajgco jest komunikatywne dla zbudowania skrétowca typu — ,uCOVID-19”,
albo ,ustawa antycovidowa”. W budowaniu skrotowcow ustaw w wykazie aktow
normatywnych Autor nie byt zresztg konsekwentny, dla ustaw, ktorych nazwa

b

zaczyna sie od ,Prawo ..." stusznie rozpoczyna skrotowiec literg ,p” (np., ,p.f.” —
Prawo farmaceutyczne”), zas wobec pozostatych ustaw nie zawierajacych w swej
nazwie tej frazy, oznaczenia skroétowe rozpoczyna litera ,u”, nie wiedzie¢ czemu sg
jednak wyjgtki od tej reguty (np. ,o0.kik” — ustawa o ochronie konkurencji i
konsumentdw; ,s.w.g” — ustawa o scalaniu i wymianie gruntéw, ,z.n.u.” — ustawa o
zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa). Na
oznaczenie tej samej ustawy — z 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntdow rolnych i
lesnych (Dz. U. 2022, poz. 2409) — wprowadzono dwa odrebne skréty: ,0.g.r.il” i
,U.0.g.r..", co nie jest uzasadnione jakkolwiek.

Dobér oraz sposéb wykorzystania dorobku doktrynalnego nie budzi uwag
krytycznych, przeciwnie — dostrzec trzeba dagzenie Autora do dbatosci o precyzje
przywotywania wykorzystanych zrédet, Doktorant umiejetnie postuguje sie obszernie
zgromadzong literaturg przedmiotu, wykorzystano {gcznie 173 pozycje
bibliograficzne. Moze zabrakto wykorzystania pewnych aktualnych opracowan (por.
np. pominigto monografie A. Matana, ,Stwierdzenie wygasniecia decyzji
administracyjnej’, Warszawa 2020), a ktére dotyczg wprost problematyki podjetej w

recenzowanej pracy, nie miato to znaczgcego wptywu dla oceny stopnia znajomosci
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dorobku doktrynalnego (poglady cyt. Autora przywotano z innej Jego publikacji). Mgr
M. Owczarek w sposdb wywazony podejmuje niejednokrotnie krytyke oznaczonych
pogladéw doktrynalnych, z ktdérymi sie nie zgadza, czyni to jednak z pozadang
powsciggliwoscig i pewng elegancjg, co nie zawsze jest obserwowane u kandydatow
do uzyskania stopnia naukowego (por. np. s. 290). Zwraca uwage w pracy obfite
wykorzystanie dorobku judykatury (fgcznie 322 orzeczenia), tezy i motywy
przywotanych orzeczen trafnie ilustrujg wywody odnoszgce sie do poszczegdinych
watkow merytorycznych, wzglednie sg kanwg tych wywoddw. Gdy idzie o jezyk
pracy, doceni¢ nalezy starania w postugiwaniu sie komunikatywnymi
sformutowaniami, wypowiedzi sg na 0goét w petni zrozumiate i przystepne, jest to silna
strona dysertacji. Nieliczne sg przypadki, w ktérych w pracy uzywa sie slangowego
okreslenia jezykowego (np. s. 99 — ,Uwagi ... nie znalazty jednak przetozenia na
modyfikacje stosownych przepisow regulujgcych te tryby”).

Pewng uwage krytyczng kieruje wobec samej strony jezykowej tych wywodow,
w ramach ktérych Doktorant nawigzuje do trybow weryfikacji decyzji ostatecznych w
stanie prawnym sprzed nowelizacji K.p.a. w 1980 r. Nie zawsze przywolywanie
poprzedniej numeracji przepisow Kodeksu zostalo poczynione z uwzglednieniem
czasu przesztego, skoro odwotywano sie w tych wywodach do stanu prawnego
sprzed wymienionej nowelizacji (np. s. 121), skadinad w innych partiach rozwazan
stusznie uwypuklano, ze czynione odniesienia dotyczg dawnego stanu prawnego
(np. s. 119 i n.). Nie zawsze takze prowadzenie wywoddéw odnos$nie trybow
weryfikacji decyzji tgcznie, t. na gruncie przepiséw k.p.a. i o.p. jest harmonijne,
czgsciej sprowadza sie to do traktowania tych watkéw odnoszgcych sie do procedury
podatkowej, jako li tylko informacyjnych, czy ilustracyjnych, albo wrecz pomijajgcych
ten aspekt dysertacji, mimo ztozonej deklaracji co do jej zakresu (por. np. pkt 2.5.5. w

rozdziale Ill, jak rowniez pkt 4 i 5 tegoz rozdziatu).

Podsumowanie

W moim przekonaniu praca Pana mgra Michatla Owczarka prezentuje
odpowiedni poziom naukowy, odnosi sie¢ do zagadnienia wazkiego dla doktryny
prawa administracyjnego procesowego, majgcego takze duze praktyczne znaczenie.
Lektura pracy dowodzi, ze Doktorant potrafi z nalezytym znawstwem analizowac
zagadnienie okreslone tematem pracy, identyfikowac istotne konstrukcje normatywne

polskiego postgpowania administracyjnego, stanowigce o istocie roztrzgsanych



15

zagadnien. Trafnie ilustruje swe wywody korzystajgc z dorobku judykatury i doktryny.
Nawet w tych przypadkach, gdy nie podzielatbym stanowiska Autora odnosnie oceny
konstrukcji normatywnych czy tez proponowanych nowych regulacji, nie mozna nie
zauwazy¢ logicznej argumentacji takowych i logicznego budowania ich w warstwie
aksjologicznej. Podkreslic takze wypadnie, ze Autorowi nie jest obcy (z drobnymi
wyjgtkami) takze pozadany stopien powsciggliwosci przed ferowaniem radykalnych
osgdow czy stwierdzen.

Rolg recenzenta jest uwypuklenie dobrych i stabszych stron dzieta poddanego
procedurze oceny, dostrzegajgc drobne potkniecia formalno-jezykowe ocenianej
pracy z przekonaniem stwierdzam, ze nie obnizajg one w zaden sposob ogdlnie
pozytywnej noty odnosnie jej merytorycznych walorow. Pewien niedosyt odczué
mozna, gdy idzie o uwagi koncowe, troche szkoda, ze popetiony wysitek analityczny
nie zostat w petni wyzyskany na koniec dysertacji. Z przekonaniem dochodze jednak
do wniosku, ze Doktorant wykazat sie rzetelnym warsztatem naukowym i pozgdanym
stopniem znajomosci dorobku dokirynalnego oraz orzeczniczego w aspekcie
zagadnien poruszonych w pracy.

Stwierdzam, ze przedstawiona przez Pana mgra Michata Owczarka praca

spetnia wymogi stawiane kandydatowi do uzyskania stopnia naukowego doktora

ujete w przepisach ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. 2017, poz. 1789 ze

zm.), stanowigc oryginalne rozwigzanie problemu naukowego i moze stanowié

podstawe podijecia dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.

Rzeszow, 18 wrzesnia 2023 r.




