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Recenzje

i ustanowieniu w Konstytucji z 1997 r. szczegélnej ochrony ma-
jatku gminnego.

Bardzo wnikliwie Autor analizuje w szczeg6lnosci ustanowio-
ny w 1989 r. nadzwyczajny tryb rewindykacji mienia koScielnego,
realizowany przez Komisje Majgtkowa do spraw Kos$ciota Katolic-
kiego, ktéry wywotat najwiecej kontrowersji. Dotycza one gtéwnie
statusu ustrojowo-prawnego Komisji Majgtkowej, trybu postepo-
wania regulacyjnego, charakteru i skutkéw rozstrzygnie¢ Komisji
Majatkowej. Autor wyraZnie podziela poglady zdecydowanej
wiekszosci przedstawicieli doktryny, bardzo krytycznie nastawio-
nych zwtaszcza do niekonwencjonalnej konstrukcji postepowania
regulacyjnego przed Komisja Majatkowa.

Z kolei we Whioskach, Autor syntetycznie podsumowuje swe
rozwazania, rozwijajac przekonujaco teze, iz stan posiadania Ko-
Sciota, a w szczegolnosci stosunek wiadz panstwowych do wta-
snosSci Kosciota, byt pochodng tego, na ile byt on postrzegany
przez wtadze jako partner, a na ile jako przeciwnik polityczny.

Podsumowujac pragne podkresli¢, iz recenzowana monografia
jest wartoSciowym, wnikliwym studium historyczno-prawnym,
analizujgcym najistotniejsze uwarunkowania, konstrukcje i skutki
wdrazania instrumentéw prawnych polityki wiadz panstwowych,
w stosunku do wtasno$ci nieruchomosci Kosciota Rzymskokato-
lickiego w Polsce w XX wieku.

prof. zw. dr hab. Andrzej Witkowski

kkk

A. Krawiec, Autokontrola decyzji administracyjnej, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2012, ss. 172.

Recenzowana monografia dr Anny Krawiec, wydana naktadem
Wydawnictwa Uniwersytetu Jagielloriskiego w 2012 r. w ramach
serii ,Monografie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego”, dotyka problematyki niezwykle wazkiej: instytu-
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cji autokontroli (samokontroli) decyzji administracyjnej przez
organ, uregulowanej w art. 132 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego?¢ oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi?’. Range
podjetego przez badaczke zagadnienia unaocznia praktyka zycia
codziennego, w ktorej autokontrola peini istotng funkcje spo-
teczng jako element nie tylko przyspieszajacy postepowanie, ale
takze pozwalajacy zatatwi¢ sprawe bez angazowania wyzszej in-
stancji lub sagdu administracyjnego, co dla stron ma nierzadko
wiodgace znaczenie z przyczyn faktycznych i psychologicznych.
Biorac za$ pod uwage dodatkowo watpliwosci praktyki orzeczni-
czej sagdow i organdw, jak tez dyskusje doktrynalne, nalezy pozy-
tywnie oceni¢ podjecie sie przez Autorke zadania poglebienia
wiedzy na temat ujety w tytule monografii.

Autokontrola znajduje petne uzasadnienie w zasadach ogol-
nych k.p.a.,, ksztattujgcych polska procedure administracyjna. Jak
zauwaza bowiem sama Autorka, prawidtowo stosowana instytu-
cja autokontroli z zaloZenia ma stuzyc¢ realizacji wielu zasad ogdl-
nych postepowania administracyjnego: jego szybkoSci i prostoty,
wzbudzania zaufania do organéw administracji publicznej, pra-
worzadnoS$ci oraz uwzgledniania stusznego interesu obywateli
(s. 17-18). Nie budzi przy tym watpliwoSci zastrzezenie, ze skoro
autokontrola jest wyjatkiem od zasady przekazania sprawy orga-
nowi II instancji (dewolutywnosci), to przepisy ksztattujace te
instytucje musza by¢ wyktadane Scisle (s. 20), jakkolwiek prze-
stanki jej stosowania na przestrzeni czasu podlegaty liberalizacji
(s. 29). A. Krawiec poddaje je wnikliwej analizie na famach recen-
zowanej publikacji (s. 37-52).

Badaczka w swojej monografii stawia wiele wartych uwagi tez.
Jedna z nich jest twierdzenie, Ze zweryfikowanie przestanek do
dokonania autokontroli - w sytuacji wniesienia przez strone od-
wotania - jest obowigzkiem organu, w zwigzku z czym mozna by

26 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267.
27 Tekst jedn. Dz. U.z 2012 r., poz. 270 ze zm., dalej: p.p.s.a.
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mowi¢ o pewnego rodzaju uprawnieniu strony do zlozenia re-
monstrancji organowi I instancji (s. 35-36).

Aprobaty wymaga takze stanowisko, ze decyzja kontrolna nie
moze mie¢ charakteru kasatoryjnego, gdyz wéwczas trudno mo-
wi¢ o uwzglednieniu odwotania w catosci, jak wymaga tego art.
132 k.p.a, a co nalezy rozumie¢ jako rozstrzygniecie w petni
zgodne z oczekiwaniem strony (s. 59, 158). Znajduje ono bowiem
oparcie nie tylko w rzeczonym przepisie, ale tez w funkcji przypi-
sywanej omawianej instytucji i w zasadach k.p.a. stanowigcych jej
podstawe.

W naszej ocenie niezmiernie waznym watkiem, podejmowa-
nym w recenzowanym opracowaniu (s. 52-54), jest jednak przede
wszystkim kwestia charakteru prawnego siedmiodniowego ter-
minu, okreslonego w art. 133 k.p.a.28 Autorka w monografii2® po-
lemizuje z pogladem, wyrazonym m.in. w orzecznictwie NSA, ze
jest to termin materialnoprawny, po ktérym organ traci prawo do
uwzglednienia odwotania, a tym samym zmiany wydanej przez
siebie decyzji w trybie autokontroli, co w konsekwencji oznacza,
ze taka decyzja wydana po rzeczonym terminie jest obarczona
wadg niewaznoS$ci. W jej ocenie nalezy przyjac, ze nieznaczne
przekroczenie wskazanego terminu wydaje sie dopuszczalne, za$
poglad prezentowany w orzecznictwie jest zbyt daleko idacy. Jak
wskazuje, okreslony w k.p.a. termin na przekazanie akt organowi
ma charakter instrukcyjny. Ponadto przestanki legalno$ci wydania
decyzji autokontrolnej okresla jedynie art. 132 k.p.a. Tym samym,
zdaniem A. Krawiec, biorgc pod uwage cel autokontroli, jakim jest
uproszczenie i przyspieszenie postepowania administracyjnego,
zbyt formalistyczne podejscie w tym zakresie jedynie wydituzy
czas wydania decyzji korzystnej dla strony. Z tego wzgledu Autor-
ka stoi na stanowisku, ze wydanie decyzji autokontrolnej po
uptywie siedmiu dni, ale przed przekazaniem odwotania organowi

28 Warto zaznaczy¢, ze zasadne wydaja sie poglady o potrzebie wydtuzenia
tego terminu do 14 dni - zob. s. 100, 156-157 recenzowanej monografii.

29 A wczesniej takze w Glosie do wyroku NSA z dnia 28 maja 2008 r., 11 OSK
560/07,,0rzecznictwo Sadéw Polskich” 2012, nr 5, poz. 56.
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odwotawczemu, nie powinno by¢ kwalifikowane jako razace na-
ruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

W naszej ocenie stanowisko A. Krawiec zastuguje na aprobate.
Jezeli bowiem decyzja autokontrolna zostala wydana przy spet-
nieniu przestanek z art. 132 k.p.a., to woéwczas uznanie jej — takze
po wielu latach - za naruszajacg prawo, a co za tym idzie niewaz-
ng, godzitoby w podstawowe elementy fundamentalnej w pan-
stwie prawnym zasady zaufania do panstwa i prawa (art. 2 Kon-
stytucji RP). Fakt wydania przez organ decyzji pozytywnej dla
wszystkich stron, odpowiadajacej prawu, a ktérej jedyna wada
jest uchybienie terminowi siedmiu dni - nie wydaje sie na tyle
razgco naruszac¢ porzadku prawnego, aby uzasadniato to pozo-
stawienie adresatéw aktéw prawnego w niepewnosci co do jego
bytu. Ma to szczeg6lne znaczenie przy decyzjach uprawniajacych,
z ktorymi wigze sie przyznanie stronie okreslonego Swiadczenia.
Uwazamy bowiem, ze to wlasnie stwierdzenie niewaznosci takiej
decyzji po latach, a co za tym idzie - uznanie przyznanego nig
$Swiadczenia za podlegajace zwrotowi jako nienaleznego - tylko
z uwagi na chocby jednodniowe uchybienie terminowi przez or-
gan do dokonania autokontroli (a wiasciwie stosownie do art. 133
k.p.a. - na przekazanie akt organowi odwotawczemu), w sytuacji
spelnienia sie pozostatych przestanek jej dokonania - w istocie
stanowi razgce naruszenia prawa, a w szczegoOlnosci zasady
wzbudzania zaufania obywatela do wtadzy publicznej (art. 8
k.p.a.). Konsekwencje opieszatosci organu przerzucane bytby
wszak na obywatela. Podzielajgc zatem stanowisko Autorki, nale-
zy jednak oceni¢ jako niejasny poglad, ze nie bedzie naruszeniem
prawa kilkudniowa zwtoka organu3? - nie wiadomo bowiem, na
jakiej podstawie badaczka okres$lita te cezure. W naszej ocenie
brak podstaw normatywnych do takiego zabiegu, a zatem nieza-
leznie od liczby dni uchybienia terminu do dokonania autokontro-

30 Podobne skadingd do Autorki stanowisko zajmuje M. Bik, Autokontrola
decyzji administracyjnej w ramach postepowania odwotawczego, ,Kontrola Pan-
stwowa” 2007, nr 3, s. 45.
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li - decyzja wydana na jej skutek nie bedzie razaco naruszaé pra-
wa.

Jak sie wydaje, zrozumialg intencjg rygorystycznego pogladu
sagdownictwa administracyjnego co do terminu uprawniajacego
organ do dokonania autokontroli byta wysoce negatywna prakty-
ka organéw ze zwlekaniem - czy nawet zwodzeniem obywatela -
przed przekazaniem akt organowi II instancji. Jej wyrazem jest
takze omawiane przez Autorke zjawisko ,btednego kota”, polega-
jace na wielokrotnym wydawaniu decyzji autokontrolnych w isto-
cie nieuwzgledniajacych w catosci Zadania stron, za to uniemozli-
wiajacych przekazanie sprawy organowi Il instancji (s. 59-60).
W tym kontekscie na uwage zastuguje postulat de lege ferenda
wprowadzenia w k.p.a. regulacji przyznajacej stronom niezadowo-
lonym z decyzji autokontrolnej prawa zgdania rozpoznania spra-
wy przez organ odwotawczy, z chwilg ktérego ztozenia organ I
instancji tracitby uprawnienia autokontrolne (s. 60, s. 64, s. 157).
Interesujacy i w petni godny wdrozenia jawi sie przy tym w nasze;j
ocenie przywotany w monografii pomyst M. Bika3! oraz ]. Szre-
niawskiego i Z. R. Kmiecika32, aby znowelizowac k.p.a. przez do-
danie w art. 132 § 3 k.p.a. zdania drugiego o tresci: ,§ 11 § 2 nie
stosuje sie”, czy przez dodanie § 4 o tresci ,decyzja wydana ma
podstawie § 1 lub § 2 nie moze by¢ w tym samym trybie zmienio-
na lub uchylona” (s. 60).

Niedosyt pozostawia jednak niedostrzezenie przez Autorke
problemu pozostawania przez organ I instancji w zwtoce z prze-
kazaniem akt organowi Il instancji, np. przez zwodzenie strony co
do perspektywy dokonania autokontroli swojej decyzji. Wymaga-
toby to bowiem rozwazenia, czy w takiej sytuacji przystuguje
skarga do sadu administracyjnego na bezczynno$¢ (przewle-

31 M. Bik, ibidem, s. 32.

32 ]J. Szreniawski, Z. R. Kmiecik, Samokontrola organu I instancji w admini-
stracyjnym postepowaniu odwotawczym [w:] ]. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta
(red.), Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemys$l-
Rzeszéw, s. 330.
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ktos¢?), a jesli tak - to na bierno$¢ ktérego organu. Uznaje sie
wszak, ze generalnie ztozenie odwotania uruchamia postepowa-
nie drugoinstancyjne (odwotawcze), a zatem z tego punktu wi-
dzenia skarzonym organem winien by¢ organ drugoinstancyjny.
W sytuacji jednak daleko posunietej decentralizacji administracji
bytoby to w rzeczonym przypadku watpliwe chociazby od strony
prakseologicznej. Sadzi¢ raczej nalezy, ze mamy tu do czynienia
z wyjatkiem od zasady33, a zatem zatozenie o wszczeciu odwota-
niem postepowania drugoinstancyjnego podlega w tej sytuacji
obaleniu. Tym samym organem skarzonym powinien by¢ wow-
czas ten wystepujacy w I instancji. Problem 6w, wigzacy sie wszak
z szeroko ujmowang instytucjg autokontroli, nie zostal niestety
podjety w recenzowanej monografii. Tymczasem rozwaza¢ mozna
tu pewne postulaty de lege ferenda, zabezpieczajace przestrzega-
nie siedmiodniowego terminu z art. 133 k.p.a. - np. wprowadzenie
grzywny za kazdy dzien zwtoki w przekazaniu akt organowi dru-
giej instancji, na podobienstwo uregulowania z art. 35 ust. 6 usta-
wy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane34.

Uzupetnieniem rozwazan prowadzonych w pierwszych trzech
czeSciach recenzowanej monografii jest dokonana w rozdziale
czwartym - w szczegoOlnosci pod katem roznic i podobienstw do
ogblnego postepowania administracyjnego - analiza instytucji
autokontroli w postepowaniu podatkowym, w postepowaniu
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentow oraz
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych. Autorka przed-
stawia rozwigzania normatywne w tym zakresie, wskazujgc row-

33 Por. A. Wiktorowska, Kontrola prawidtowosci decyzji i postanowienn w ad-
ministracyjnym toku instancji [w:] Postepowanie administracyjne - ogdlne, po-
datkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, M. Wierzbowski (red.),
Warszawa 2012, s. 183. Zastanawiajace jest skadinad, ze tak fundamentalna
literaturowa pozycja z zakresu procesualistyki administracyjnej nie zostata
uwzgledniona przez Autorke w recenzowanej monografii. Naraza¢ moze ja ten
fakt niepotrzebnie na zarzut nieuwzglednienia catos$ci literatury przedmiotu,
a co za tym idzie - niewyczerpania podejmowanego do rozwazenia zagadnie-
nia.

34 Tekst jedn. Dz. U.z 2010 r., nr 243, poz. 1623 ze zm.
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niezZ pewne mankamenty badanych regulacji. Szczegélnie ciekawe
sg uwagi dotyczace praktyki wydawania rozstrzygnie¢ autokon-
trolnych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow (s. 72-73). A. Krawiec stusznie konstatuje, ze wydawanie
w ramach autokontroli rozstrzygnie¢ o kontynuowaniu postepo-
wania w sprawie jest niedopuszczalne. Jak sie bowiem wydaje,
sensem tej instytucji jest zatatwienie sprawy zgodnie z Zagdaniem
zawartym w odwotaniu, nie za$ tworzenie sui generis wewnetrz-
nego toku instancji w ramach organu.

Mocng strong recenzowanej pracy sg watki prawnoporéw-
nawcze, ktérym poswiecony jest rozdziat pigty. Autorka skrupu-
latnie, a przy tym tre$ciwie, przedstawita w nim ksztatt instytucji
autokontroli w Austrii, Niemczech, Stowacji i Czechach. Jako inte-
resujgce rozwigzanie, lecz niezbiezne z obowigzujaca w k.p.a. za-
sada odformalizowania postepowania, mozna uzna¢ obowigzujaca
w czeskim postepowaniu administracyjnym zasade koncentracji
materiatu dowodowego (s. 99).

W rozdziale szostym A. Krawiec przedstawia szeroko rys hi-
storyczny instytucji autokontroli w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym, analizujac - poczawszy od okresu dwudziestolecia
miedzywojennego - rozwigzania z tego zakresu zawarte w kolej-
nych ustawach procesowych regulujacych postepowanie przed
sadami administracyjnymi. Autorka nie ograniczyta sie jedynie do
przedstawienia rozwigzan normatywnych dotyczacych autokon-
troli, ale takze wyczerpujaco omdwita zasadnicze watki toczonej
w przesztosci dyskusji doktrynalnej oraz podstawowe stanowiska
judykatury w tym zakresie. Rzuca to ciekawe Swiatlo na obecna
regulacje instytucji autokontroli w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym i stanowi dobry punkt wyjScia do formutowania po-
stulatow de lege ferenda, z czego Autorka korzysta, aprobujac
w poréwnaniu z obowigzujacym stanem prawnym rozwigzania
z lat 1990-1995 (s. 114-115). Pewien niedosyt pozostawia jednak
fakt, ze Autorka - w przeciwienstwie do czesci monografii po-
Swieconej zagadnieniu autokontroli w postepowaniu administra-
cyjnym - ograniczyla sie jedynie do rozwazan prawnohistorycz-
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nych i nie przedstawita tutaj analiz o charakterze prawnoporéw-
nawczym. Wydaje sie, ze bylyby one - szczegdlnie wobec sformu-
lowanej w pracy krytycznej oceny regulacji autokontroli w p.p.s.a.
- niezwykle cenne i ciekawe.

Autorka w sposéb wyczerpujacy scharakteryzowata w mono-
grafii wspoétczesny ksztatt instytucji autokontroli w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym, stosownie do obowigzujgcej regulacji
p.p-s-a. w tym zakresie. A. Krawiec poddata analizie takie zagad-
nienia, jak: charakter prawny autokontroli, jej przestanki, roz-
strzygniecie autokontrolne i zagadnienie jego zaskarzalnosci czy
wptyw rozstrzygniecia autokontrolnego na bieg postepowania
sgdowoadministracyjnego. Badaczka zwraca uwage na szereg
mankamentéw obowigzujacej regulacji, jednoczesnie w sposoéb
wyczerpujacy omawiajgc zwigzane z nig kontrowersje obecne
w literaturze i orzecznictwie. Mowa tu w szczegdlnosci o niejasnej
regulacji przestanek uwzglednienia skargi w ramach autokontroli
(s. 127) czy dopuszczalnych rodzajach rozstrzygnie¢ autokontrol-
nych (s. 132). W konkluzji swoich rozwazan Autorka stusznie
konstatuje, ze regulacja p.p.s.a. dotyczaca instytucji autokontroli
jest niezwykle lakoniczna, co stanowi Zrodto licznych watpliwosci
interpretacyjnych (s. 157), ktére - jak juz zwr6cono uwage -
szczegbtlowo omawia. Stan ten skiania Autorke do postawienia
kilku, nawigzujacych zresztag w pewnej mierze do rozwigzan obo-
wigzujacych w latach 1990-1995, postulatéw de lege ferenda.
Wymagaja one nieco szerszej uwagi. A. Krawiec wskazuje, ze ze
wzgledow prakseologicznych celowe bytoby ograniczenie auto-
kontroli wytacznie do fazy postepowania, w ktdérej organ nie
przekazat jeszcze akt sadowi (s. 158). Poglad ten wydaje sie tyle
interesujacy, ile sktaniajacy do polemiki. Jak nalezy bowiem s3-
dzi¢, nie znajduje on glebszego uzasadnienia w powotywanych
przez Autorke wzgledach prakseologicznych. Warto zauwazy¢, ze
- ujmujac rzecz z tego punktu widzenia - tak dtugi termin na sko-
rzystanie z uprawnien autokontrolnych umozliwia cho¢by szybsze
wyeliminowanie z obrotu niezgodnych z prawem decyzji w sytu-
acji, gdy sad uwzglednit skarge w podobnej sprawie, np. dotycza-
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cej tego samego skarzgcego i analogicznego przedmiotu. W takiej
sytuacji - w mysl propozycji Autorki - niemozliwe bytoby skorzy-
stanie z uprawnien autokontrolnych, a konieczne statoby sie
oczekiwanie przez organ i skarzgcego na odrebne rozstrzygniecie
sagdu w kazdej ze spraw. Takie rozwigzanie nie stuzytoby ani inte-
resom skarzgcego, ani organu, ani tez praktycznym wzgledom
zwigzanym z dzialalno$cia sadu. Podobnie pewne watpliwosci
budzi postulat A. Krawiec wyraznego okreslenia przez ustawo-
dawce, ze organ korzystajacy z uprawnien autokontrolnych powi-
nien wyeliminowac zaskarzong decyzje z obrotu i ostatecznie roz-
strzygna¢ sprawe administracyjng (s. 158). Postulat ten wpraw-
dzie stuzy realizacji wymogow precyzji i jasnoSci tekstu prawne-
go, ale biorac pod uwage, ze obecnie zgodna z tezami Autorki wy-
ktadnia art. 54 § 1 p.p.s.a. nie budzi w doktrynie i orzecznictwie
wiekszych watpliwosci, to wydaje sie, ze nie jest on w petni za-
sadny.

Podsumowujac, nalezy uzna¢, Ze recenzowana monografia sta-
nowi rezultat rzetelnego wysitku badawczego, ktérego wyniki
stanowig istotne uzupeinienie dorobku doktryny postepowania
administracyjnego. Zagadnienie poruszone w tytule recenzowane;j
pracy zostalo bowiem przeanalizowane w sposob zasadniczo
szczegOtowy, zarowno od strony teoretycznej, jak i praktyczne;.
Z tych wzgleddw zawarte w niniejszej recenzji uwagi krytyczne
nie obnizajg pozytywnej oceny tej monografii, ktéora wypetnia
pewna luke w nauce postepowania administracyjnego, a to zastu-
guje na uznanie. Ksigzke te poleci¢ wiec mozna zar6wno prakty-
kom, w tym w szczegdlnosci - sedziom sagdow administracyjnych
i pracownikom organéw administracji publicznej, jak i przedsta-
wicielom nauki oraz zainteresowanym studentom.

mgr Sebastian Gajewski
mgr Aleksander Jakubowski
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