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Remonstracja — zapomniany
srodek prawny

I. Imponujacy dorobek naukowy Szanownej Jubilatki swiadczy o bar-
dzo szerokim spektrum zainteresowan Pani prof. zw. dr hab. Malgorza-
ty Stahl. Jedno z Jej pierwszych opracowan opublikowanych po obronie
doktoratu bylo poswiecone istotnej dla procesualistow problematyce
$rodkéw prawnych. Zostaly one poddane analizie w artykule zatytutowa-
nym Tok instancji i Srodki prawne w kodeksie postepowania administracyjnego,
opublikowanym w zeszycie nr 9 ,Panstwa i Prawa” z 1980 r. Inspiracja
do napisania powyzszej publikacji przez Pania Profesor Malgorzate Stahl
byly zmiany wprowadzone do Kpa w wyniku glebokiej nowelizacji ko-
deksu, wprowadzonej na mocy ustawy z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

II. Owczesnie $rodki prawne najczesciej postrzegane byly jako reme-
dium na wszelkie naruszenia prawa, jakie mogly spotkac jednostke ze strony
organdw administracji publicznej. Z tego wzgledu dazeniem ustawodawcy
bylo takie skonstruowanie procedury administracyjnej, aby strona wyposa-
zona byla w jak najszersze spektrum mozliwosci weryfikacji rozstrzygnie¢
organdw administracji — z polozeniem nacisku na te srodki prawne, ktorych
rozpatrzenie bylo obowigzkiem organu, czyli srodki prawne — okreslane do-
datkowym mianem: doskonatych. To spowodowato, Zze z czasem przedsta-
wiciele nauki prawa zaczeli dostrzegad, iz ,,widoczna jest tendencja «usado-
wienia» postegpowania administracyjnego, przejawiajaca si¢ w rozbudowie
systemu gwarancji prewencyjnych i represyjnych, zapewniajacych prawo-
rzadnos¢ dzialania administracji i ochrone interesow jednostki”!. Z tego po-

* Dr, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Sulechowie, Instytut Administracji
i Turystyki.

!'J. Jendroska, Nowe instytucje i konstrukcje proceduralnoprawne w Kp.a. w zakresie
ochrony interesu spotecznego i ochrony interesu indywidualnego, [w:] Rola Kodeksu postepowania
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wodu w literaturze przedmiotu (niezaleznie od dostrzegania r6znic miedzy
postepowaniem administracyjnym a procesem cywilnym, zwlaszcza z punk-
tu widzenia zasady kontradyktoryjnosci oraz mozliwosci dziatania z urzedu)
postepowanie administracyjne poczatkowo okreslano mianem ,mlodszej
siostry procesu cywilnego”?, z czasem za$ tendencje ,,usadowienia” postepo-
wania administracyjnego (wprowadzenia do niego regut przypominajacych
zasady postepowania obowigzujace w procedurze sadowej) okreslono termi-
nem: ,judycjalizacja™.

Jak mozna przypuszczad, postepujacy proces judycjalizacji postepo-
wania administracyjnego po pierwsze byl swoista odpowiedzia postulo-
wang przez srodowiska naukowe na zmiane systemu ustrojowo-praw-
nego, jaka miata miejsce w Polsce po II wojnie swiatowej. Obowigzujacy
woweczas ustrdj kiadl nacisk na takie srodki prawne, ktorych zastosowa-
nie rodzito obowiazek organu administracji (merytorycznego najczesciej)
rozpatrzenia sprawy. Po drugie zas, niewatpliwie judycjalizacja byla tez
w duzym stopniu skutkiem braku ogoélnego sadownictwa administracyj-
nego, ktore zostato przywrocone dopiero w 1980 r.*

Problem judycjalizacji procedury administracyjnej nie jest wytacznie
cecha polskiego systemu postepowania administracyjnego. Dostrzezono
go takze w innych krajach. Z tego miedzy innymi wzgledu w literaturze
komparatystycznej postuluje si¢, aby procedura administracyjna zyskata

administracyjnego w doskonaleniu administracji panistwowej. Materiaty konferencji z okazji 25-le-
cia kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 1986, s. 66; zob. rowniez: E. Bojanow-
ski, [w:] E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjunymi, Warszawa 2008, s. 11-12; A. Skora, Idea sformalizowania stosun-
kéw miedzy jednostkq a organem administracji na przyktadzie kodyfikacji ogélnego postepowania
administracyjnego w Austrii z 1925 r., ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2008/XX, s. 264; zob.
rowniez: B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstéw podsta-
wowych przepisow prawnych, Warszawa 1953, s. I.

2 J. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 12-13.
Por. rowniez M. Zimmermann, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Pol-
skie prawo administracyjne. Czes¢ 0golna, Warszawa 1956, s. 362; Z. Janowicz, Ogolne postepo-
wanie administracyjne, Warszawa 1978, s. 37 i n.

* Zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 101
in., zob. réwniez Z. Kmieciak - recenzja monografii R. Suwaja, Judycjalizacja postepowania
administracyjnego, Warszawa 2009, ZNSA 2010/4, s. 225-230. O przejawach judycjalizacji
w postepowaniu administracyjnym zob. J. B. Auby, Codification of administrative procedure,
pkt 3.3.3, www.google.pl/books [dostep 19.02.2015].

* Pamietac nalezy, ze wprowadzenie w 1980 r. kontroli NSA nad dziataniami admini-
stracji bylo dopiero poczatkiem reaktywacji petnej sadowej kontroli administracji w Polsce,
gdyz w tamtym okresie dziatalnosci Sadu — inaczej niz obecnie — tylko niektére enumera-
tywnie wskazane rozstrzygniecia w okreslonych przez przepisy rodzajach spraw poddane
byly kontroli sadu administracyjnego — zob. szerzej W. Chréscielewski, [w:] Z. Kmieciak
(red.), Polskie sgdownictwo administracyjne — zarys systemu, Warszawa 2015, s. 78-79.
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obecnie bardziej ,,administracyjny” niz , sadowy” charakter (The new ad-
ministrative procedure legislation must acquire a marked «administrative» natu-
re, as apposed to a «judicial» or «legislative» on)°, a jednoczesnie, aby postepo-
wanie administracyjne stalo si¢ bardziej elastyczne® i wielofunkcjonalne
(idea of multifuncionality of administrative procedure)’.

IIL. Niezaleznie od tendencji wystepujacych w legislatywie i praktyce
stosowania przepisOw prawa o postepowaniu administracyjnym przeja-
wiajacej sie w dazeniu do zapewnienia stronie jak najszerszego spektrum
gwarancji procesowych, w tym mozliwosci szerokiego korzystania ze
$rodkéw prawnych, jeszcze w latach 70-tych ubieglego stulecia, J. Sta-
rosciak trafnie podkreslat, ze nie jest prawidtowy taki kierunek rozwoju
postepowania administracyjnego, w ktéorym ma miejsce ,jak najszersze
rozbudowanie srodkéw prawnych, dopuszczenie do jak najszerszego
stosowania przez strony srodkow prawnych”. Bowiem wcale niekoniecz-
nie moze to prowadzic¢ , do zabezpieczenia «idealnego» funkcjonowania
administracji”, ktoraq wszak musi cechowac¢ sprawnos$¢ wyrazajaca sie
w szybkim decydowaniu o sprawach. Zdaniem wspomnianego auto-
ra ,Nadmierne [...] rozbudowywanie mozliwosci stosowania srodkow
prawnych w postepowaniu administracyjnym, tak jak nadmierne rozbu-
dowanie wszelkich srodkow kontroli, moze prowadzi¢ do przecigzenia
organow administracji bezproduktywna kontrola, do odwrdcenia uwagi
organdw administracji od ich istotnej dziatalnosci [...]"%.

Wspdlczesnie, na powyzszy problem zwrdcit uwage Z. Kmieciak,
podkreslajac, ze liczy sie nie tylko przestrzeganie gwarancji procedural-
nych jednostki oraz zaspokojenie w granicach ustalonych przez obowia-
zZujace prawo jej interesow, ale i efektywnos¢ dziatann podejmowanych
przez administracje [...]”". Z tego wzgledu w wielu krajach mozna do-
strzec obecnie tendencje odwrotna polegajaca na , dejudyqjalizacji”’, czyli
redukowaniu elementéw witasciwych dla prawa sadowego w konfliktach
jednostki z administracjg’.

® J. Barnes, Administrative procedure in transformation, [w:] Transformacion del Procedi-
mento Administrativo, Editorial Derecho Global-Global Law Press 2008, s. 33.

6 Zob. szerzej Z. Kmieciak, Zarys..., s. 86 i n. oraz powolana tam literatura.

7 E. Schmidt-Amann, Structures and functions of administrative procedures in German,
European and international law, [w:] Transformacion del Procedimento Administrativo, Editorial
Derecho Global-Global Law Press 2008, s. 50.

8 J. Starosciak, O systemie srodkéw prawnych w postepowaniu administracyjnym, PiP
1972/3, s. 435.

? Z.Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przyktadzie postepowa-
nia w sprawach dofinansowania projektow w ramach programow operacyjnych), PiP 2015/5, s. 3.

10 Z. Kmieciak, Idea procedur..., s. 14.
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IV. Nie ulega watpliwosci, ze tworzac system srodkéw prawnych da-
nej procedury, nalezy mie¢ na wzgledzie zachowanie wtasciwych propor-
Gji miedzy nimi i taka ich konstrukcje, ktdra zapewni osiagniecie celow
procesu. Jednym z nich jest obowigzek sprawnego dziatania organéw ad-
ministracji publicznej, rozstrzygajacych sprawy indywidualne, w drodze
decyzji administracyjnych, ktéry ptynie z samej istoty administracji'’. Co
wiecej — prawu do szybkiego i sprawnego zatatwienia sprawy w polskim
systemie prawnym przystuguje ranga wartosci konstytucyjnych, gdyz
w preambule Konstytucji RP przewidziano, ze jedna z istotnych wartosci
systemu prawnego naszego kraju jest rzetelnos¢ i sprawno$¢ dziatania in-
stytugji publicznych. Bez watpienia sprawnos¢ dziatania organéw admi-
nistracji publicznej w duzym stopniu zwiagzana jest z nakazem szybkosci
postepowania, ktdry wyraza ustanowiona przez ustawodawce w art. 12
Kpa zasada ogodlna szybkosci postepowania administracyjnego, nazywa-
na niekiedy zasada ekonomiki procesowej'".

V. Z punktu widzenia sprawnosci dzialania organéw administracji,
zwlaszcza w odniesieniu do rozpatrzenia sprawy na skutek zakwestio-
nowania rozstrzygniecia wydanego przez organ administracji publicz-
nej, szczegdlnego znaczenia nabiera kwestia srodkow prawnych. Ich
odpowiednia konstrukcja moze mie¢ decydujace znaczenie dla mozliwo-
sci szybkiego i skutecznego zatatwienia sprawy. Jest to o tyle istotne, ze
w Kpa ciagle nie brakuje przykltadow nowelizacji przepiséw, ktére za-
miast sprzyja¢ szybkosci dziatania prowadzacej do sprawnego zalatwia-
nia spraw przez organy administracji publicznej — przynosza skutek od-
wrotny od zamierzonego. Przykladem moze by¢ znowelizowany przepis
art. 138 § 2 Kpa, ktory od poczatku jego modyfikacji dokonanej w kwiet-
niu 2011 r.® wzbudza kontrowersje'*. Wprawdzie, jak stwierdzit w jed-
nym z wyrokéw WSA w Olsztynie, ,nowelizacja art. 138 § 2 Kpa miata na
celu ograniczenie zbyt czestego korzystania z decyzji kasacyjnych przez

A Jaroszynski, Wptyw kodeksu postepowania administracyjnego na sprawnos¢ admini-
stracji panistwowej, [w:] Rola Kodeksu postepowania administracyjnego w doskonaleniu admini-
stracji panstwowej. Materialy z konferencji z okazji 25-lecia kodeksu postepowania administracyj-
nego, Warszawa 1986, s. 18.

12 1. Dobkowski, R. Suwaj, Na marginesie problematyki zwalczania bezczynnosci organu
w postepowaniu administracyjnym. Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjne-
go w latach 2010-2011, M. Btachucki, T. Goérzynska, G. Sibiga (red.), Warszawa 2012, s. 149.

B Dz.U.z2011 r. Nr 6, poz. 18.

4 W literaturze przedmiotu pod adresem omawianej modyfikagji art. 138 § 2 K.p.a.
wysuwane sa nie tylko opinie sceptyczne, ale i krytyczne, zob. np. J. P. Tarno, Uprawnienia
decyzyjne organu odwolawczego w swietle znowelizowanego art. 138 k.p.a., [w:] M. Btachucki,
T. Gérzynska, G. Sibiga (red.), Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego
w latach 2010-2011, Warszawa 2012, s. 235.
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organy odwotawcze”?, jednakze w literaturze przedmiotu ,zradykalizo-
wanie tresci art. 138 § 2” zostalo ocenione jako ,,mozliwos$¢ zaistnienia po-
waznych perturbacji w orzecznictwie organéw administracji publicznej,
a takze w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym, co bedzie w efekcie
prowadzilo do przedituzania postepowania administracyjnego”'®. Ponad-
to w pismiennictwie zaprezentowano stanowisko, prowadzace do kon-
kluzji, ze od dnia 11 kwietnia 2011 r. art. 138 § 2 Kpa znalazl szersze niz
dotychczas zastosowanie', chociazby z tego powodu, Ze naruszenie prze-
piséw postepowania, o ktéorym mowa w art. 138 § 2 Kpa, moze zostac
odczytane nie tylko w obszarze naruszen postepowania wyjasniajacego’®.

VI. Analiza literatury przedmiotu prowadzi do wniosku, ze nastep-
stwem zmiany ustroju politycznego w naszym kraju po II wojnie swiato-
wej bylo zanikanie tak zwanych niedoskonatych srodkéw prawnych, bo-
wiem ustrdj ten inaczej postrzegatl system srodkow prawnych w panstwie.
Kifadt on nacisk na realnos¢ i skutecznos¢ srodka prawnego. Osiagniecie
tych wartosci zapewniat korelat uprawnienia jednostki do zakwestiono-
wania danego aktu oraz obowigzku organu rozpoznania danego srodka
prawnego®. W dwczesnych warunkach ustrojowo-prawnych, niedosko-
natych srodkow prawnych, nie udawalo , si¢ pogodzi¢ z zasadami admi-
nistracji socjalistycznej”’®, bowiem ich wniesienie nie rodzito po stronie
organu obowiazku rozpatrzenia sprawy. Stan ten poglebilo i utrwalito
uchwalenie w 1960 r. Kpa, ktéry w ocenie J. Staro$ciaka wprost zmierzat
,do wyeliminowania tzw. «srodkéw prawnych niedoskonatych»"..

VII. Polskiemu systemowi postepowania administracyjnego ongis
dobrze znany byl srodek, ktdrego szerokie stosowanie w latach 30-tych
ubieglego stulecia rekomendowano organom administracji. Zalecano im
mianowicie jak najszersze korzystanie z uprawnien pozwalajacych na

5 Wyrok z dnia 12 lutego 2013 r., I SA/O1 5/13, Lex nr 1286998.

16" A Plucinska-Filipowicz, Komentarz do zmiany art.138 Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego wprowadzonej przez Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18, dostepna w zakladce
,komentarze” do art. 138, Lex.

7 R. Sawuta, Kilka uwag w sprawie nowego brzmienia art. 138 § 2 Kodeksu postepowania
administracyjnego, ,Administracja” 2011/1, s. 16.

8 R. Sawula, nadmienia, Ze okolicznoscia uzasadniajacq zastosowanie art. 138 § 2
K.p.a. moze by¢ brak zawieszenia postepowania administracyjnego w sytuacji spetnienia
obligatoryjnej przestanki zastosowania tej instytucji prawnej, Kilka uwag..., s. 16.

19 Zob. E. Iserzon, H. Groszyk, A. Stominski, Prawo do zaskarzenia aktu administracyjnego
(Préba krytyki i rewizji konstrukcji postepowania administracyjnego z 1928 r.), Lublin 1954, s. 64.

2 M. Zimmermann, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie pra-
wo..., s. 381.

2 J. Starosciak, O systemie $rodkow prawnych. .., s. 428.
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zmiane decyzji w trybie remonstracji. Uzasadniano to w ten sposdb, ze
dzieki temu ,,na miejscu calg rzecz mozna naprawic¢” bez narazania strony
na koszta postepowania drugoinstancyjnego®.

Wspolczesnie problematyka remonstracji dos¢ rzadko jest poruszana
w literaturze przedmiotu, a samo okreslenie ,remonstracja” zalicza si¢ do
terminologii przestarzatej i to zaréwno w jezyku powszechnym, jak i w je-
zyku prawniczym. W Stowniku wyrazéw obcych z okresu migedzywojenne-
go ,remonstracje” utozsamiano z przeciwstawieniem swoich wywoddow
wywodom drugich, wskazujac jednoczesnie, ze w procesie polskim jest
ona rownoznaczna z duplika®. We wspotczesnym Stowniku jezyka polskie-
go w wersji on line** oraz w licznych wydaniach Stownika wyrazéw obcych
W. Kopaliniskiego hasto: ,remonstracja” definiowane jest jako , przedsta-
wienie odmiennego punktu widzenia”, ,domaganie si¢ zmiany decyzji
u zwierzchnika albo wyzszej instangji, ktdra ja powzieta”?, wzglednie ttu-
maczone jest jako , przeciwstawienie si¢ niestusznosci czegos, zaprzeczenie
czyjej$ opinii, przediozenie swojego zdania w jakiej$ sprawie*”. Najobszer-
niejsza definicje ,remonstracji” podaje Prawniczy stownik wyrazéw trudnych.
Wskazuje on w pierwszej kolejnosci na synonim ,remonstracji” — jakim
jest , przedstawienie” i wyjasnia dalej, iz remonstracja jest , niedoskonatym
$rodkiem prawnym, ktory stuzyt ochronie praw podmiotowych obywatela
w postepowaniu administracyjnym. Srodek ten stuzyt w niektérych kra-
jach (np. w Austrii) w sytuacji, gdy zostaly wyczerpane zwyczajne srodki
prawne i nie bylo podstaw do ztozenia nadzwyczajnego srodka prawnego.
Strona mogta zwrdcic sie do organu, ktory wydat decyzje, o jej zmiane lub
uchylenie. Rozpatrzenie tego srodka zalezato od woli organu”?.

Najkrécej rzecz ujmujac, remonstracja byla srodkiem, ktérego zasto-
sowanie zalezato wylacznie od woli strony i ktory rozpatrywany byt przez
ten sam organ administracji, ktory wydat zakwestionowane rozstrzygnie-
cie. Poniewaz skorzystanie z remonstracji nie rodzito roszczenia proce-
sowego, czyli nie skutkowato po stronie organu obowiazkiem zajecia sie
dana sprawa — zaliczano jg do srodkow niedoskonatych.

Problematyka , remonstracji” byta obecna w polskim piSmiennictwie
okresu po I wojnie $wiatowej oraz w czasach bezposrednio po II wojnie

2 W. Supinski, Postepowanie administracyjne. Zarys teorii wraz z komentarzem do Rozpo-
rzqdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu administracyjnem, Warszawa 1933, s. 154.

2 M. Arcta, Stownik wyrazow obcych, Warszawa 1934, s. 298.

% http://sjp.pwn.pl/remonstracja;2573894 [dostep 13.07.2016].

» W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 1980,
s. 833; W. Kopaliniski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, War-
szawa 1999, s. 429.

% http://portalwiedzy.onet.pl/97385 [dostep 13.07.2016].

7 ]. Bo¢ (red.), Prawniczy stownik wyrazéw trudnych, Kolonia Limited 2005, s. 317.
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swiatowej. Od lat 60-tych ubieglego stulecia, a wiec od czasu uchwalenia
i obowiazywania Kpa, rozwazania poswiecone remonstracji w literaturze
przedmiotu zaczely zanikad¢. Po dos¢ diugiej przerwie ponownie zaczeto
do nich siegaé¢ w ostatnich latach, co zwlaszcza widoczne jest w szeregu
opracowan Z. Kmieciaka, do ktérych odwotuje sie¢ w dalszej czesci niniej-
szego opracowania.

VIII. Komentatorom nowo uchwalonego Kpa — poél wieku temu
- zwlaszcza w dwczesnych warunkach ustrojowo-prawnych, w ktérych
zachowywano pozory dzialania w warunkach praworzadnosci i $cistego
trzymania si¢ , litery prawa”, trudno bylo uzasadni¢ istnienie i funkcjono-
wanie w praktyce srodka prawnego w postaci remonstracji, ktora w prze-
pisach tej ustawy, ich zdaniem, nie zostata wyraznie uregulowana.

Z powyzszego wzgledu, poczawszy od potowy lat 70-tych ubiegltego
stulecia, w rodzimej literaturze przedmiotu przestano poruszac¢ problema-
tyke remonstracji. Szczatkowe rozwazania poswiecone remonstracji niejako
»,zamyka” konstatacja wyrazona w latach 80-tych ubiegtego stulecia przez
J. Zimmermanna, ktory wyrazil spostrzezenie, ze ,w obecnie obowiazuja-
cym stanie prawnym nie ma formalnej mozliwosci wniesienia przez strone
«przedstawienia», gdyz wszystkie pisma skladane przez nia, kwestionujace
decyzje l instancji, musza by¢ traktowane jako odwotanie albo jako skarga”?.

W tym stanie rzeczy immanentna cecha remonstracji, czyli jej niedo-
skonatos¢, ktora nie dawata wnoszacemu roszczenia procesowego, kto-
rego korelatem bylby obowigzek organu ponownego zajecia si¢ sprawa,
doprowadzita do deprecjacji tego srodka. W obliczu éwczesnego ustroju
politycznego, zakladajacego wspdtprace mas pracujacych w urzeczywist-
nianiu zadan panstwowych, ktdrych realizacji sprzyjato to, ze ,w pan-
stwie socjalistycznym [...] skarga obywatela nie moze pozosta¢ bez roz-
poznania”¥, przedstawienie poczatkowo zostato wyparte (ale — co nalezy
podkresli¢ — nie zostalo zastgpione) przez instytucje skarg i zazalen®,
a w Kpa przez instytucje skarg i wnioskow, ktore w przeciwienstwie do
remonstracji nakladaty na ,organy panstwowe obowiazek rozpatrzenia
i terminowego zatatwienia kazdego wniosku obywatela”?".

% J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Naktadem Uniwersytetu Jagiellon-
skiego 1986, s. 81.

» E. Iserzon, Niektore podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego de lege fe-
renda, PiP 1958/3, s. 402.

¥ Uchwata Rady Panistwa i Rady Ministrow z dnia 14 grudnia 1950 r. w sprawie
rozpatrywania i zalatwiania odwotan, listow i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej,
M. P. 1951, Nr A-1.

3 M. Zimmermann, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie pra-
wo administracyjne..., s. 381.
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Jak juz wspomniano, w rodzimej literaturze na przestrzeni dos¢ dtu-
giego czasu mozna dostrzec zanik rozwazan poswieconych problematyce
remonstracji. Szczatkowo odniést sie do niej J. Swiatkiewicz w opracowa-
niu z 1995 r., utozsamiajac wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy z re-
monstracjg, jednakze bez poparcia swojego stanowiska jakakolwiek argu-
mentacjg™®. Takie samo zapatrywanie, rGwniez niepoparte zadna analiza,
zaprezentowal A. Wrébel oraz A. Skoczylas, ktérzy wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3 i 4 Kpa) aczyli z ,prawem remonstra-
¢ji”*. Jak mozna domniemywac wynikato to z uwzglednienia tylko jednej
z charakterystycznych cech remonstracji, a mianowicie wnoszenia jej — po-
dobnie jak w przypadku wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy — do
tego samego organu, ktdry wydat zakwestionowang decyzje. Stanowisko
wymienionych wyzej Autoréw nie uwzgledniato jednak innej istotnej ce-
chy remonstracji, a mianowicie tej, ze jej wniesienie nie rodzito zadnego
roszczenia procesowego, gdyz w przeciwienstwie do wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie musi ona by¢ merytorycznie zatatwiona.

IX. We wspolczesnej doktrynie postepowania administracyjne-
go istotng role remonstracji zaakcentowat Z. Kmieciak, stwierdzajac, ze
,Remonstracja [...] stata si¢ wspolczesnie trwatym elementem autokon-
troli dziatari administracji publicznej”’*. Jednoczesnie Autor ten zwrdcit
uwage na to, ze ,pojecie remonstracji, jesli w ogole uzywane jest obec-
nie w rodzimej literaturze, to najczesciej w niewtasciwym kontekscie”*.
Najwiegcej nieporozumien narosto w odniesieniu do wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, ktdry dos¢ powszechnie — nieprawidiowo — zaczeto
utozsamiac z remonstracja®*. Ponadto, jak zauwazyt Z. Kmieciak, pojeciem
remonstracji postugiwano si¢ zardwno w odniesieniu do $rodka inicjuja-
cego dzialanie organu, jak i w odniesieniu do samego mechanizmu eli-
minowania decyzji z obrotu prawnego”. ,,Oznaczano nig [...] najczesciej
podanie o uchylenie lub zmiane decyzji wnoszone do tej samej wiadzy,

2 . Swiatkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjinym, Warsza-
wa 1995, s. 74.

¥ A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 703; A. Skoczylas, [w:] M. Mataczynski, A. Skoczylas,
A. Wactawik-Wejman, R. Zawtocki, T. Sojka (red.), Ustawa o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach pu-
blicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 681.

* Z.Kmieciak, Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa w postepowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym, ZNSA 2013/4, s. 31.

% Ibidem, s. 29.

% Zob. szerzej ibidem, s. 25 i n.; zob. réwniez Z. Kmieciak, Konstytucyjne podstawy pra-
wa do odwotania w postepowaniu administracyjnym, ZNSA 2013/2, lex on line, teza nr 2.

¥ 7. Kmieciak, Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa..., s. 30.
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ktora decyzje wydata, badz dopuszczalnos¢ wzruszenia takiej decyzji
w ramach obowiazujacego trybu odwotawczego lub sadowo administra-
cyjnego [...]. Moznos¢ autoweryfikacji decyzji byta [...] sprzezona z insty-
tucja odwolania w administracyjnym toku instancji badz skargi do sadu
administracyjnego”*. Remonstracja byta wiec ,dopuszczona przez obo-
wiazujace prawo prosba o cos, a nie realizacja prawa do czegos”®. Prosba
ta nie dawata jednak zadnych roszczen procesowych, a nawet nie rodzita
po stronie organu obowiazku udzielenia odpowiedzi®.

Remonstracja nie ma jednolitej postaci. Do jej cech charakterystycznych
nalezy to, Ze nalezy ja wigzac ,z prosba czy tez zagdaniem kierowanym do
wladzy, ktora wydala akt administracyjny (decyzje), o jego zmiane lub znie-
sienie”*, ktorego wniesienie nie daje zadnych roszczen proceduralnych®.
Oznacza to, ze remonstracja stanowi uprzejma prosbe wnoszacego ja o po-
wtdrne zajecie sie jego sprawa. Analiza wspolczesnego ustawodawstwa
polskiego pozwolita Z. Kmieciakowi wyodrebni¢ dwa uklady remonstragiji.
Pierwszy z nich, funkcjonujacy w postepowaniu administracyjnym, sktada
sie z remonstracji samoistnej postrzeganej jako substytut zazalenia w rozu-
mieniu art. 37 § 1 Kpa oraz remonstracji niesamoistnej postrzeganej jako
wniosek ukryty w odwotaniu od decyzji, unormowany w tresci art. 132 Kpa
i art. 226 Op. Drugi uktad remonstragji, funkcjonujacy w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym, sktada si¢ z remonstracji samoistnej, ktorg stanowi
wezwanie do usunigcia naruszenia prawa uregulowane w art. 52 § 31 § 4
p.p-s.a. oraz z dwoch remonstracji niesamoistnych. Pierwsza z nich to wnio-
sek ukryty w skardze do sadu administracyjnego, ujety w tresci art. 54 § 3
p.p-s.a., zas druga to wniosek formulowany w toku postepowania media-
cyjnego, ujety w tresci art. 116 § 3 p.p.s.a. w zwiazku z art. 115 p.p.s.a.®®

X. Znaczenie remonstracji na tle réznorodnych i ztozonych mechani-
zmOw prawa procesowego wspolczesnie wyjatkowo obrazowo zostalo
ujete w stwierdzeniu: ,Tak jak sprzeglo w systemie zebatek i kot nape-
dowych jakiego$ urzadzenia, rozmaite typy remonstracji majq pozwoli¢
na jego plynny ruch, utatwiajac osiggniecie celéw procesu”*. Powyzsze

% Z. Kmieciak, Odwolania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 136-137.

% Ibidem, s. 139.

% 7. Kmieciak, O utomnosci regulacji prawnej wytqczenia pracownika, organu i cztonka
organu kolegialnego od udziatu w postepowaniu administracyjnym (zatatwienia sprawy), PiP
2013/11, lex on Line pkt 10.

4 Z. Kmieciak, Wezwanie do usunigcia naruszenia prawa..., s. 30.

# 7. Kmieciak, Koncepcja decyzji ostatecznej (w ujeciu Kodeksu postepowania administra-
cyjnego i Ordynacji podatkowej), ZNSA 2008/2, s. 12.

# 7. Kmieciak, Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa..., s. 38.

4 Ibidem, s. 29.
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stanowisko nie odbiega od pogladow wypowiadanych przez przedsta-
wicieli doktryny ponad pot wieku temu. Nie mieli oni watpliwosci, ze
remonstracja odgrywata niepomniejsza rolg, zwtaszcza ,jako uzupeinie-
nie $rodkow prawnych doskonalych; w takim wypadku, gdy stronie juz
nie stuzyt zwyczajny srodek prawny, a brak bylo podstaw do zalozenia
$rodka prawnego nadzwyczajnego, osoba zainteresowana mogta si¢ jesz-
cze stara¢ uzyskac uchylenie wadliwego aktu [...]”*, bowiem remonstra-
cja dawata rowniez moznos¢ czynienia staran o zmiane decyzji w takich
przypadkach, gdy inne $rodki prawne byty juz niedostepne badz zostaty
wyczerpane*. Powyzsze stwierdzenia — wyartykulowane przez M. Zim-
mermana oraz B. Graczyka ponad pdt wieku temu — odnosily sie jednak
do remonstracji jako $rodka samodzielnego (samoistnego), ktory bylby
swoista ,ostatnig deska ratunku” w sytuacji, gdy zaden inny srodek, kto-
ry pozwalalby wzruszy¢ decyzje administracyjna juz nie przystugiwat.

XI. Obecnie w polskim systemie prawnym tak rozumiana postac sa-
moistnej remonstracji, ktéra mogtaby by¢ wnoszona wowczas, gdy zadna
mozliwo$¢ wzruszenia rozstrzygniecia w trybie zwyklym badz w trybie
nadzwyczajnym nie wystepuje. Znana jest ona natomiast niemieckiemu
systemowi prawnemu, w ktérym zajmuje utrwalong pozycje prawna®.
Wprawdzie ani na gruncie niemieckiego postepowania administracyjne-
go, ani na gruncie niemieckiego postepowania sagdowoadminstracyjnego
remonstracja (Gegenvorstellung, Vorstellung, Remonstration) nie zostata nor-
matywnie uregulowana, jednak jest ona powszechnie aprobowana zaréw-
no w doktrynie, jak i judykaturze, za$ prawo do jej wniesienia na gruncie
obu tych procedur wywodzi sig z art. 17 niemieckiej Konstytucji — przewi-
dujacego prawo petycji (Petitionsrecht)*. Jak wynika z tresci tego przepisu
remonstracja powinna mie¢ forme pisemna. Wnoszac remonstracje, oby-
watel zwraca si¢ do wlasciwego organu administracji, aby zakwestiono-
wac podjete dzialania prawne, wzglednie zadac ich podjecia w przypadku
bezczynnosci administracji publicznej*. Obywatel kieruje remonstracje do

# M. Zimmermann, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie pra-
wo administracyjne..., s. 381.

% B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawo-
wych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 174.

¥ K. Stern, H. ]J. Blanke, Verwaltungsprozessrecht in der Klausur, Miinchen 2008, s. 61;
F. Giese, Allgemeines Verwaltungsrecht, Tiibingen 1948, s. 114.

¥ Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland z 23 maja 1949, (BGB1.5.1), do-
stepna w wersji on line na stronie www.bundestag.de/bundestag/aufgaben/rechtsgrundla-
gen/grundgesetz/gg/245216 [dostep 31.07.2016].

¥ F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 9, iiberarbeitete und aktualisierte Auflage, Beck
Miinchen 2013, s. 20.
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tego samego organu administracji, ktory wydat rozstrzygniecie wzglednie
odmoéwil czegos$, badz tego, ktory pozostaje w bezczynnosci. Zaintereso-
wany moze kwestionowac zaréwno zgodnosc¢ z prawem (RechtsmifSigkeit),
jak i celowos$¢ (Zweckmiiffigkeit) dziatarn administracji*. W niemieckiej litera-
turze przedmiotu podkresla sig, ze remonstracja nie stanowi zrédta zadne-
go roszczenia prawnego’'. Zainteresowanemu zwracajacemu si¢ z remon-
stracja przystuguje jedynie prawo do uzyskania odpowiedzi, za$ organ
nie ma obowigzku ponownie merytorycznie zajmowac si¢ dana sprawa.
Z udzielonej odpowiedzi powinno jednak wynikaé, ze organ zapoznat sie
z tredcig podania oraz wskazanym przez zainteresowanego i kwestiono-
wanym przez niego sposobem rozstrzygniecia®. Organ administracji moze
wiec uwzglednic prosbe (Wiinsch) wnoszacego skarge, ale zainteresowane-
mu nie przystuguje zadne roszczenie domagania si¢ okreslonego rezultatu
procesowego (formelle Entscheidung). Poniewaz remonstracja jest srodkiem
bezterminowym (fristlos), mozna ja wnies¢ w kazdym czasie. Do jej cech
charakterystycznych nalezy to, ze nie przenosi ona sprawy do wyzszej in-
stancji ani nie wstrzymuje kwestionowanych dziatan.

We wspolczesnej niemieckiej doktrynie prawa i postepowania admi-
nistracyjnego mimo ze remonstracja nie jest zrodlem zadnego roszczenia
procesowego, w oparciu o ktdre mozna byloby si¢ domaga¢ merytorycz-
nego rozstrzygniecia®, czestokro¢ oceniana jest znacznie wyzej niz ma to
miejsce w przypadku sformalizowanych srodkéw prawnych takich jak od-
wotanie (Wiederspruch)*, gdyz uwzglednienie remonstracji pozwala szybko
i sprawnie usuna¢ wskazane przez zainteresowanego niedociggniecie™. Jej
znaczenie ujawnia si¢ rowniez wtedy, gdy sformalizowane srodki prawne
zostang ztozone po terminie. Moga by¢ one wowczas traktowane jako nie-
formalne srodki prawne i pomimo uchybienia terminu do ich wniesienia
mogga stac sie dla organu okazja do zmiany wlasnego rozstrzygniecia®.

XII. W $wietle ustalenr polskiej doktryny prawa i postegpowania ad-
ministracyjnego z remonstracja w obszarze polskiego ogoélnego postepo-
wania administracyjnego niewatpliwie mamy do czynienia na gruncie

% K. Stern, H. J. Blanke, Verwaltungsprozessrecht in der..., s. 61.

51 F. Giese, Allgemeines Verwaltungsrecht, Tiibingen 1948, s. 114.

52 K. Stern, H. J. Blanke, Verwaltungsprozessrecht in der..., s. 61.

% R. Schmidt, Verwaltungsprozessrecht. Zulissigkeit und Begriindetheit verwaltungsrech-
tlicher Verfahren, 14, Auflage 2011, s. 3.

* K. Suplie, W. Finke, W. Sundermann, J. Vahle, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8, Au-
flage, Herford 1992, s. 287.

5 Ibidem.

% A. Wittern, Grundrif§ des Verwaltungsrechts, vierzehnte, neubearbeitete Auflage,
s. 177.
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art. 132 Kpa”. W literaturze przedmiotu okreslano ja mianem ukrytej
badz niesamoistnej”®. Powyzszy przepis pozwala organowi, ktory wydat
dana decyzje, o ile strona wniesie odwotanie: uchylic ja lub zmieni¢, jesli
zostang spelnione przestanki okreslone w jego § 111 § 2. Co znamienne,
przepis ten zostat zmodyfikowany w wyniku nowelizacji Kpa w 1980 r.,
czyli nowelizacji, ktora zainspirowata Szanowna Jubilatke do napisania
opracowania na temat toku instancji i sSrodkéw prawnych w Kpa. Powyz-
sza nowelizacja spowodowata dodanie do art. 132 kodeksu jeszcze jedne-
go §, ktory stat sie jego § 2, stanowiacym, ze ,przepis § 1 stosuje si¢ takze
w przypadku, gdy odwotanie wniosta jedna ze stron, a pozostate wyrazily
zgode na zmiane lub uchylenie decyzji zgodnie z zadaniem odwotania”.
Jak zauwazyta w swoim opracowaniu Pani Prof. Matgorzata Stahl, dopro-
wadzito to do rozszerzenia mozliwosci zmiany decyzji w trybie samokon-
troli przez organ I instancji®*. Pomimo ze z obserwacji praktyki wynika,
iz powyzsza nowelizacja nie spowodowata, aby przepis art. 132 stat sie
szeroko wykorzystywana przez organy administracji publicznej I instan-
qji podstawq zmiany badz uchylania decyzji administracyjnych, mozna ja
uznacd za jeden z pierwszych krokéw wspotczesnego ustawodawcy, ktory
zmierzat do zwigkszenia roli srodka prawnego, jaki stanowi remonstracja.

7 Z.Kmieciak, Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. .., s. 38.

% B. Graczyk, Postepowanie administracyjne..., s. 174.

¥ M. Stahl, Tok instancji i srodki prawne w kodeksie postepowania administracyjnego, PiP
1980/9, s. 36.





