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RECENZJA
rozprawy — doktorskiej Pani magister Marty Cwik!ir’nskiej zatytutowane;j
.Instytucja Vorverfahren a konstrukcja polskiego postgpowania odwotawczego”
przygotowanej w Zaktadzie Komparatystyki Postepowania Administracyjnego pod
kierunkiem dr hab. Joanny Wegner, Prof. Ut, £odz 2023.

Podstawg formalng recenzji jest uchwata Rady Dyscypliny Nauki Prawne Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu t6dzkiego w sprawie powierzenia mi wykonania
recenzji rozprawy doktorskiej mgr Marty Cwikliﬁskiej, 0 ktoérej pisemnie
poinformowata mnie Pani Dziekan Wydziatu Prawa I Administracji Uniwersytetu
tédzkiego — dr hab. Monika Bogucka-Felczak, Prof. Ut

Podkresli¢ nalezy, ze celem recenz;ji jest odpowiedz na pytania: czy
przekazana do recenzji dysertacja doktorska odpowiada ustawowym
warunkom oraz czy uzasadnia dopuszczenie mgr Marty Cwikliﬁskiej do
publicznej obrony celem nadania jej stopnia doktora w dziedzinie nauk

spotecznych, w dyscyplinie nauki prawne.

Czynigc zado$¢ spoczywajgcemu na mnie obowigzkowi, niniejszym przedktadam

recenzje rozprawy doktorskiej magister Marty Cwiklir']skiej i stwierdzam, ze:

1. Rozprawa ,,Instytucja Vorverfahren a konstrukcja polskiego postgpowania

odwotawczego” stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego.



2. Pani mgr Marta Cwikliriska (dalej takze okreslana jako: »Kandydatka”,
., Autorka”, , Doktorantka”) wykazat sie umiejetnoscia samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej potwierdzajgc jednoczeénie szeroky wiedze w
podejmowanej tematyce.

3. Przedstawiona do recenzji dysertacja spetnia wymogi okreslone w
przepisach art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r, o stopniach
naukowych itytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie sztuki (tekst
jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1789 2 pézn. zm.), ktdry ma zastosowa.nie w
niniejszym postepowaniu w zwigzku z art. 179 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca
2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie Wyzszym i
nauce (Dz. U. z 2018 r. poz. 1669 z pozn. zm.).

I. Uwagi wstepne dotyczace kryteriow oceny dysertacji magister Marty

Cwiklinskiej

Rozprawa doktorska winna prezentowaé 0godlng wiedze teoretyczng
kandydatki w dyscyplinie albo dyscyplinach oraz umiejetnosé samodzielnego
prowadzenia przez nig pracy naukowej lub artystycznej. Jej przedmiotem jest
oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, oryginalne rozwigzanie w zakresie
zastosowania wynikéw wiasnych badan naukowych w sferze gospodarczej lub
spotecznej albo oryginalne dokonanie artystyczne. Ocena rozprawy doktorskiej
zostata dokonana przez pryzmat spetnienia wymagan merytorycznych i formalnych
stawianych pracom doktorskim w dziedzinie nauk spotecznych, takich jak: waznogé
i aktualnos¢ podjetej problematyki, umiejetnosé prowadzenia naukowego wywodu
(w tym stawianie celow i hipotez badawczych), dobér metod i technik badawczych,
zawartos¢ merytoryczna pracy, uktad i struktura pracy oraz strona formalna i
edytorska.

Postawienie problemu naukowego moze daé si¢ zredukowaé do konkretnego
pytania (zaréwno o charakterze zamknietym, np. ,czy jest tak lub tak” badz o
charakterze otwartym ,jak jest?”). W celu rozwigzania okreslonego problemu
naukowego nalezatoby przyjaé, ze Autorka rozprawy wykaze sie umiejetnoscia
wyraznego wskazania problemu, wskazania hipotez badawczych, ktére beda

podlegaty weryfikacji i przyjetej metodologii oraz przedstawienia jego rozwigzania
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(przez wskazanie konkretnych tez oraz ich Uzasadnienia). Zgodnie z przepisami
obowigzujgcymi rozprawa doktorska powinna stanowi¢ oryginalne rozwigzanie
problemu naukowego oraz wykazywac ogélng wiedze teoretyczng kandydata w
danej dyscyplinie naukowej oraz umiejetnosé samodzielnego prowadzenia pracy
naukowej. Sformutowanie oryginalne rozwigzanie problemu naukowego Oznacza, ze
rozprawa doktorska nie moze by¢ kopig ani przerdbka dotychczasowych rozwazar
w danej dyscyplinie. Chodzi zatem o to, aby w porownaniu z dotychczasowym
stanem wiedzy i badarn naukowych mozna byto uznag, ze w odniesieniu do
postawionego problemu naukowego nie zostata jeszcze podjeta proba jego
rozwigzania badz tez préby takie byty, jednakze przedstawione w rozprawie
doktorskiej rozwigzanie nie byto dotychczas zaprezentowane'.

Jednoczesnie wskazuje sig, ze przejawem naukowosci  osiggniec¢
prawniczych kandydata lub przejawem ich wktadu do nauki prawa $g nastepujgce
elementy: 1) tworzenie nowej wiedzy prawnicze;j, 2) dostarczanie nieistniejgcych
dotad tresci poznawczych (wyjasniajgcych) na temat okreslonych zjawisk prawnych;
3) tworzenie lub doskonalenie aparatu pojeciowego nauki prawa, 4) porzadkowanie
lub systematyzowanie pewnych ogéinych poje¢; 5) tworzenie nowych teorii (lub
koncepcji) w prawie, 6) uzupetianie lub korygowanie istniejgcych teorii; 7)
dostarczanie zrodet, materiatow, 8) przemyslen lub artefaktéow prawniczych dla
dalszych przysztych badan naukowych, czyli przeprowadzenie badan
propedeutycznych, ktére utatwiag kolejne badania w danym zakresie; 9) prawidtowe,
owocne, konstruktywne postugiwanie sie okreslonymi metodami prawniczymi lub
metodologig naukowg; 10) rzeczywiste sformutowanie okreslonego problemu
badawczego i jego oryginalne (nietypowe, nowatorskie) rozwigzanie — tzn.
oryginalne w sensie osiggnietych wynikoéw lub zastosowanego podejscia; 11)
teoretyczny charakter dorobku (osiggnied) kandydata?.

Na potrzeby wyrazenia niniejszej oceny rozprawa doktorska mgr Marty
Cwiklinskiej zostata poddana analizie w nastepujgcych aspektach:

1) przedmiotu badan i obrazujacego go tytutu;

" podkresla to K. Slebzak [w:] Komentarz do wybranych przepisow ustawy - Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce [w:] Akademickie prawo zatrudnienia. Komentarz, red. K. W. Baran, Warszawa 2020, art.
287.

2 szerzej o tym M, Szydto, Pojecie nauki i osiggnieé naukowych w postgpowaniach awansowych w
nauce (uwagi z perspektywy nauk prawnych), Pafnstwo i Prawo 2022, z. 5, 5. 60-61.
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2) struktury i objetosci pracy, strony formalno-redakcyjnej a takze
wykorzystanych zrédet (literatury i orzecznictwa), w zakresie ich doboru j
sposobu wykorzystania.

3) teziceléw badawczych;
4) deklarowanych i zastosowanych metod badawczych,
5) merytorycznej zawartosci (tresci).

Jako rozprawe doktorska Pani magister Marta Cwiklinska przedtozyta
dysertacie zatytutowang snstytucjia Vorverfahren a konstrukcja polskiego
postepowania odwotawczego”. Juz na wstepie nalezy wskazaé, ze rozprawa
podejmuje niezwykle wazne | w ogole dotad nie opracowane zagadnienie
obejmujace instytucie Vorverfahren w zestawieniu z polskim postepowaniem
odwotawczym w celu przedstawienia wilasnych, oryginalnych a zarazem
gruntownych zmian instytucji odwotania w prawie polskim.

Pogtebione badania prawa obcego, w tym przypadku prawa niemieckiego w
zakresie procedury administracyjnej wymagajg niezwyktego kunsztu prawniczego,
a takze bardzo dobrego poziomu biegtosci jezykowe;. Wymogom tym Doktorantka
sprostata. Szczegodlne wyrdznienie w zakresie doboru tematyki dysertacji nalezne
jest takze Promotor oceniane; rozprawy. Wszak, wiadomym jest powszechnie, ze
cho¢ dysertacja doktorska jest samodzielnym Opracowaniem naukowo-badawczym
to sam Kandydat samodzielnosci naukowej, na tym etapie rozwoju naukowego nie
posiada a zatem nie do przecenienia jest mozliwo$é czerpania z wiedzy i
doswiadczenia Promotora. Przy tak wymagajacym temacie i wnioskach kofcowych,
niewatpliwie pomoc ta byta dla Doktorantki nie do przecenienia.

Nie ma zatem watpliwosci - w moim przekonaniu - ze przedtozone dzieto
stanowi oryginalne opracowanie, ktére charakteryzuje sie istotng wartoscia
merytoryczna jak i warsztatowa. Oznacza to, ze zostaly spetnione zakreslone
ustawa przestanki uzasadniajace nadanie magister Marcie Cwikliriskiej
stopnia naukowego doktora w dziedzinie nauk spotecznych, w dyscyplinie

nauki prawne.
Il. Oceny czastkowe rozprawy doktorskiej

1. Przedmiot badan i obrazujacy go tytut



Doktorantka podjeta si¢ ambitnego zadania scharakteryzowania instytucji
prawa niemieckiego jakg jest Vorverfahren, okreslenia jej zalet ale i wad w
okreslonym celu a mianowicie dla wskazania kierunku zmian polskiego
postepowania odwotawczego. Tak uksztattowanemu zadaniu odpowiada tytut
dysertacji odnoszacy sie do instytucji Vorverfahren oraz konstrukcji polskiego
postepowania odwotawczego.

Chociaz mozna zauwazy¢ pewng rozbiezno$¢ pomiedzy tytulem a
przedmiotem pracy z uwagi na rozny charakter wybranej instytucji prawa
niemieckiego i zespotu instytucji polskich to celem Doktorantki nie jest poréwnanie
dwaoch odmiennie uksztattowanych instytucji Vorverfahren i odwotania, tego rodzaju
dziatanie nie przyniostoby zatozonych efektéw. Instytucje prawne, przepisy i normy
roznych systemow sg ze soba poréwnywalne, jezeli spetniajg okreslone tozsame
kryteria poréwnania. Przyktadem w szczegolnosci sg przepisy (normy, instytucje),
ktore taczy np. zakres zastosowania czy normowania, cel ustanowienia lub funkcja,
jaka spetniajg w systemie prawa. Tymczasem, przedmiotem dysertacji jest instytucja
prawna, ktora nie wystepuje w polskim systemie prawnym, ktérej dogtebna analiza
moze mie¢ warto$¢ dla polskiego prawodawcy konstruujgcego przemyslany model
postgpowania odwotawczego jedynie w pewnym zakresie. Rozprawa ukazuje model
Vorverfahren, czyli postgpowania wstepnego, ktére jest instytucjg niemieckiego
procesowego prawa administracyjnego. Wytacznie na jego tle rodza sie rozwazania
nad przyszioscig polskiego postepowania odwotawczego. Takie zatozenie
odzwierciedla uktad pracy, ktéra w istocie, nie jest praca porownawczg, ale raczej
praca z dogmatyki prawa, gdzie przyktad instytucji prawa niemieckiego ma wymiar
konceptualny dla przysztych zmian w polskim postepowaniu odwotawczym.

W mojej ocenie bez watpienia tematyka konstrukcji postepowania
odwotawczego wymaga pogtebionych refleksji. Juz od dtuzszego czasu rozwigzania
konstrukcyjne ,,modelu odwotania” wywotujg liczne spory doktrynalne oraz
niejednolito$¢ orzecznictwa sgdow administracyjnych. W ostatnich latach doszto do
kilku zmian w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ktére na nowo zwrocity
uwage na efektywnos¢ instytucji odwotania jak i na potrzebe jej gruntownej reformy.
Warto tez zauwazy¢, ze aktualno$¢ tematu wynika chociazby z ., duzej” nowelizagji

postepowania odwotawczego przeprowadzonej w 2017 roku na podstawie ustawy



z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, ktéra po dzié dzieh wywotuje liczne
watpliwosci. W zakresie ustawodawczym odnotowuje on kontrowersje zwigzane z
instytucjg zrzeczenia sie odwotania, a takze z unormowaniem umozliwiajgcym
organom administracji publicznej rezygnacije z odwotania w wybranych dziedzinach.
W doktrynie niewielkie — zasadniczo — Zmiany w obrebie odwotania wywotaty
poruszenie. Wielu spoérod przedstawicieli doktryny odebrato zmiany jako godzgce
w instytucje odwotania co zaowocowato potrzebg obrony tej tradycyjnej instytucji
prawnej®. Tymczasem, fakt ze instytucja odwotania przetrwata szesc¢dziesieciolecie
obowigzywania kodeksu postepowania administracyjnego nie oznacza, ze jest to
instytucja niewymagajgca gruntownych zmian, Jest wrecz przeciwnie. Przemiany
spoteczno-gospodarcze, rozszerzanie kompetencji administracji publiczne;
powoduje, ze nie mozna mieé cienia watpliwosci co do tego, ze dotychczasowy
model zatatwiania spraw w relacjach pomigdzy organami administracji a
jednostkami, nie moze juz odgrywaé roli wytacznej, co nie oznacza ze przestaje
by¢ on istotny. W doktrynie wyodrebnia sie tzw. procedury trzeciej generacji wg.
Javiera Barnesa, ze wzgledu na zmieniajgce sie potrzeby uelastycznienia dziatania
organdéw administracji. Dobrze zna i rozumie potrzeby zmian w ramach klasycznych
form dziatania administracji, Doktorantka, ktéra jest autorkg opracowania pt. ,, Trzy
generacje  postgpowania  administracyjnego  a  Kodeks postepowania
administracyjnego” zawartego w Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica 2015
(75). Klasyczne postgpowanie typu jurysdykcyjnego, a wraz z nim konstrukcja
odwotania muszg ustgpi¢ miejsca takze innym mechanizmom stuzacym
zatatwieniu sprawy, chociazby w dziedzinie ochrony $rodowiska, dotacji unijnych.
Nie jest niczym ztym funkcjonowanie wielu modeli ochrony prawnej w postepowaniu
administracyjnym. Zatem nauka i praktyka powinny byé otwartr na nowe rozwigzania
prawne, ktorych opracowaniu a nastepnie uchwaleniu w formie zmian
ustawodawczych moze sie przystuzy¢ analiza instytucji zagranicznych.

W moim odczuciu kwestig czasu jest zmiana tradycyjnego odwotania w

ramach postepowania jurysdykcyjnego zwtaszcza w sprawach

? Postgpowanie odwotawcze w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, red. M. Bogusz, Gdansk
2019: t. 1, M. Bgkowski, M. Bogusz, K. Kaszubowski, Odwotanie w ogélnym postgpowaniu
administracyjnym. Przebieg postgpowania odwotawczego, t. 2.
6



nieskomplikowanych, badz takich w ktérych spér koncentruje sie na wyktadni
przepisow prawa materialnego. Doktorantka w swojej dysertacji prezentuje
propozycje rozwigzan legislacyjnych dostosowujgcych instytucje odwotania do
potrzeb wspoiczesnej administragji borykajacej sie z wieloma problemami. Tego
rodzaju element rozprawy doktorskiej, ktéremuy poswigcono caty podrozdziat
zastuguje na uznanie. Chociaz sama nie zgadzam sie ze wszystkimi pomystami
Doktorantki, uwazam, ze za trud sformutowania kompleksowych zmian nalezy sie
Doktorantce duzy szacunek i uznanie. Dostrzegam pewien mankament pominiecia
przez Doktorantke problemoéw ustrojowych z jakimi borykaja sie organy administracji
publicznej wiasciwe do orzekania Jako organy odwotawcze, a ktore maja
bezposredni wplyw na nieefektywnosé procedowania. Nie chcac byé gotostownym
przedstawie jeden tylko przyktad rozwigzan ustrojowych Samorzadowych Kolegiow
Odwotawczych (dalej: ,SKO”). Samorzadowe kolegia odwotawcze $g organami
wyzszego stopnia w rozumieniy przepiséw KPA oraz Ordynacji podatkowe] w
indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezgcych do
wiasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegolne nie
stanowig inaczej. Przewlekio§é w postepowaniu odwotawczym prowadzonym przez
SKO spowodowana jest konstrukcjg samych organdw, anachronicznym modelem
orzekania nawet w nieskomplikowanych sprawach, niewielkg mozliwoscig
dyscyplinowania pracownikow pozaetatowych tych organéw przez Prezesa SKO,
czy tez ciggtym niedofinansowaniem i brakiem srodkoéw na dodatkowe etaty, przy
zwiekszajgcym sie nieustannie zakresem kognicji tych organow. Niestety problemy
ustrojowe organoéw administracji, zwtaszcza organdw wyzszego stopnia kiada sie
cieniem na efektywnosé¢ postepowar odwotawczych. Bez kompleksowych
rozwigzan legislacyjnych w tym zakresie same zmiany proceduralne — w moim
przekonaniu — nie beda wystarczajgce dla uzyskania efektu przyspieszenia |
poprawienia jako$ci rozstrzygnieé drugo-instancyjnych bedgcych niejako ,,buforem”
ograniczajgcym wptyw spraw do sgdow administracyjnych. W pracy Doktorantki
wyraznie dominujg rozwazania proceduralne, bez pogtebione;j refleksji ustrojowej co
usprawiedliwiam jednak objetoscig pracy.

Jednak pomimo tego niewielkiego mankamentu. Doktorantka podjeta wysitek
i niematy trud nakreslenia problemoéw procedurainych i zaprezentowania w Sposob

spojny i kompleksowy zmian.



2. Struktura i objetosé pracy

Istotne znaczenie dla ogdinej oceny rozprawy doktorskiej ma poprawnosé
ujecia i usytuowania podstawowych problemow, zagadnien i kwestii, bedacych
przedmiotem prowadzonych badar. Warunkiem ich wiasciwej prezentacji jest
klarowna i logiczna wewnetrzna struktura pracy.

Recenzowana rozprawa doktorska sktada si¢ z pigciu klasycznych rozdziatow
oraz wstepu i zakornczenia. Wartoscig dla czytelnika mogtyby by¢ wnioski czgstkowe
zamieszczone ha zakonczenie poszczegolnych rozdziatéw, a dla samej Doktorantk;
mogtyby postuzy¢ do petniejszego Opracowania zakonczenia. O ich wprowadzenie
mozna postulowa¢ do Doktorantki, jegli zdecyduje si¢ na wydanie dysertacji
drukiem. Jednak pomimo braku tego elementu nie Sposob czyni¢ zarzutu do uktady
rozdziatbw rozprawy.

Doktorantka podjefa sie tematu wielowgtkowego, dlatego rozwazenie
wszelkich aspektow zwigzanych z dysfunkcjami instytucji odwetania wiazag by sie
musiata z rozrostem objetosci dysertacji. Dlatego tez Doktorantka porusza aspekty
proceduralne zwigzane z regulacjami prawa niemieckiego — postepowaniem
Vorverfahren oraz prawa polskiego — postepowania odwotawczego. W ten sposéb
zapewnita optymalng objeto$¢ rozprawy doktorskie;.

Wielkosc¢ rozdziatow jest zblizona, co réwniez Swiadczy o dobrej konstrukgji
rozprawy. Zrozumiatym jest rozbudowanie rozdziatu Il i IV. Rozdziat || omawia
przebieg postepowania wstepnego, natorniast rozdziat IV odnosi sie do polskiego
modelu postepowania odwotawczego. Sekwencja rozdziatow jest logiczna i
poprawna. Rozprawe mozna podzieli¢é na dwie zasadnicze czesci, co czyni sama
Doktorantka we wstepie, opisujgc strukture pracy. Pierwsza z nich (rozdziaty I-111)
poswigcone sa problematyce instytucji Vorverfahren. Druga cze$¢ (rozdziaty 1V-V)
traktuje o odwotaniu i jego przysztosci w rodzimym porzadku prawnym. Doktorantka
przy tym najpierw buduje baze wiedzy na temat niemieckiego postepowania
wstepnego i wprowadza ogélnie w badang tematyke, a nastepnie przechodzi do
problemow polskiej regulaciji aby zaproponowacd postulaty de lege ferenda odno$nie

przysztosci ksztattu polskiego postepowariia odwotawczego, mozliwych jego zmian,



Doktorantka w rozdziale | trafnie Zaproponowata ustalenia terminologiczne
dla postepowania wstepnego. Ponadto, Przedstawita ksztattowanie sie idei
postepowania wstepnego jak i wWspotfczesng instytucje Vorverfahren. Rozdziat |
poswiecita przebiegowi postepowania wstepnego i zasadom nim rzgdzacym, a takze
szczegolnym przyktadom uregulowania instytucji Vorverfahren. Rozdziat |1
Doktorantka poswigcita efektywnosci Vorverfahren Znajdujg sie w nim niezwykle
ciekawe rozwazania. Doktoranta bazuje tu na ustaleniach niemieckich badawczy, az
prosi sie aby podobne rozwazania wyodrebni¢ w stosunku do regulacji polskiej
postgpowania odwotawczego, w tym zastosowania przywotywanej do$¢ czesto
instytucji remonstracji. Doktorantka ujmuje te elementy, jednak $3 one rozproszone
w rozdziale IV. Jest to takze uwaga na potrzeby publikacji rozprawy, do ktorej bede
Doktorantke gorgco zachecaé. Rozdziat IV dotyczy polskiego modelu postepowania
odwotawczego. Doktorantka wyodrebnia podrozdziat zZwiazany z niejednorodnoscig
odwotania w polskim postepowaniu administracyjnym jak i wyzwaniami stojgcymi
przed ta instytucja, takze ze wzgledu na jej niska efektywnosé. Na najwyzsza note
zastuguje natomiast rozdziat V, w ktérym Doktoranta przedstawia Vorverfahren jako
inspiracje dla reformy polskiego postepowania administracyjnego, przedstawiajgc
wiasng propozycja uregulowania postepowania odwotawczego. Podsumowanie
merytoryczne badarn zostato przeprowadzone bardzo dobrze. Wyraznie rozdzielono
ustalenia teoretyczne od normatywnych propozycji de lege ferenda.

Recenzowana dysertacja wraz z wszelkimi wykazami liczy 214 stron. Biorac
pod uwage przedmiot rozwazan nalezy uznaé, ze z punktu widzenia jej objetosci
dochowano w tym wzgledzie nalezytej wstrzemiezliwosci. Trzeba bowiem
szczegolnie obecnie, w czasach powszechnego dostepu do zrédet informac;ji o
prawie, docenia¢ umigjetnosé formutowania wstrzemiezliwej objetosciowo
wypowiedzi.

W moim przekonaniu istotng wartoécia rozprawy jest jej bibliografia, na ktorej
oparte zostaty ustalenia naukowe, liczy cna bowiem 143 pozycje oraz zrodta
internetowe. Ponad 30 pozycji jest nierniecko- lub anglojezycznych. Jest to
zrozumiate przy tak nakreslonym temacie rozprawy, jednakze zastuguje to na
uznanie i bardzo pozytywng ocene. Nalezy zwroci¢ uwage, ze dobdr literatury zostat
poczyniony dzieki kwerendom bibliotecznym w Rechtswissenschaftliche Bibliothek
Universitat Zarich oraz Zentralbibliothek Zirich a takze w Bibliothek Universitat
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Leipzig. Ukazuje to dobrze, ze Doktorantka podjeta trud przeprowadzenia
doktadnych badan | systematycznej analizy literatury przedmioty. Kwerenda
bibliograficzna wymaga czasu i Zaangazowania, lecz jej nieoceniong wartoscia jest
szersze spojrzenie na dang instytucje w roznorodnych opracowaniach naukowych,
czego nie sposob uzyskag, dokonujgc np. Wypozyczenia miedzybibliotecznego, do
ktorych wspdtczesnie uciekajg sie naukowcy oszczedzajac swéj czas.
Recenzowana praca doktorska zostata napisana jezykiem zywym, ale
jednoczesnie scistym. Praca zostata napisana bardzo dobrg polszczyzng, wywéd
jest zrozumialy, a wypowiedzi zostaty sformutowane precyzyjnie. Nieliczne
potkniecia interpunkcyjne czy jezykowe nie wplywajg na 0goIng wysoka ocene

px

warstwy jezykowej recenzowanego rozprawy.
3. Tezyicele badawcze

W tym kontekscie pewne watpliwosci metodologiczne budzi Zamienne
nazywanie przez Doktorantke je] twierdzen hipotezami lub tezami. Przyktadowo
stwierdza, ze Autorka niniejszego opracowania podjeta prébe zweryfikowania tezy
badawczej. Zwracam uwage na zdanie postawione we wstepie: | W pracy
zweryfikowatam teze o koniecznosci Przeprowadzenia gruntownej reformy
kodeksowego postepowania odwotawczego.”. Jedynie dla przypomnienia wskazagé
nalezy, ze hipoteza to twierdzenie (przypuszczenie), ktére w wyniku weryfikacji
wymaga udowodnienia lub falsyfikacji. Natomiast teza jest zdaniem badz
twierdzeniem, ktére zawsze jest prawdziwe. Teza moze by¢ wynikiem hipotezy, ktéra
zostata udowodniona jako prawdziwa i nie wymaga przeprowadzenia dowodu.
Niestety, w podanym przyktadzie Doktorantka zamiast weryfikowac¢ hipoteze stosuje
ten zabieg do tezy. Byé moze doszio do lapsusu stownego, jednak tego rodzaju
omytke nalezatoby sprostowaé przed wydaniem rozprawy. Od strony za$
merytorycznej moje watpliwosci budzi to, Czy na pewno za hipoteze naukowg
podlegajaca weryfikacji mozna obra¢ kwestie potrzeby zmian ustawodawczych. Czy
tkwi w tym owa ,,naukowo$é¢” o ktérej pisatam we wstepie (pkt I).

Doktorantka stawia takze liczne pytania. Mozna je podzielié na dwie grupy.
Pierwsza grupa dotyczy ksztatu modely postepowania Vorverfahren a druga grupa

ujmuje ksztatt polskiego postepowania odwotawczego.
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Pocdkresli¢ nalezy, ze wskazane we wstepie pytania majg tak naprawde
postac hipotez, do ktorych w dalszych rozdziatach dysertacji Doktorantka zadaje
pytania badawcze i za pomocg odpowiedzi na nie weryfikuje hipotezy.

Zasadniczo postawione we wstepie pytania $g trafne i dobrze oddajg cel
badan jaki Doktorantka podejmuje. Jednakze niektére Z pytan Doktorantki budzg
pewne watpliwosci. Przyktadowo Doktorantka zadaje pytanie o to, czy: Vorverfahren
realizuje w jakims zakresije konstytucyjne prawo do sadu oraz czy sprzyja realizacji
standardow tego prawa, wywodzonych z art. 6 EKPC? Nie jest jasnym w mojej
ocenie na jakiej podstawie nalezatoby rozpatrywag ureguiowanie niemieckiego
postepowania wstepnego w kontekscie prawa do sadu. O ile na gruncie niektérych
sankcji administracyjnych, zblizonych charakterem do sankcji karnych, formutuje sie
postulaty a nawet wymog, aby procedura administracyjna odpowiadata w takich
sprawach wymogom art. 6 EKPC, to rozcigganie takich wymogow na cate
postepowanie administracyjne nie wydaje sie konieczne i trafne, a takie pytanie nie
przynosi badawczo relewantnych rezultatow. W dalszych rozwazaniach dysertacii
pojawig sie pewne konotacje zwiazane z rozsgdnym terminem rozpoznania sprawy
jednak nie wynika to z zdanego pytania we wstepie, a przeciez hipotezy muszg byé
niezwykle precyzyjne. Ze wszech miar za trafne uwazam pytania, o to czy: , fakt
stosowania dwodch ustaw procesowych w ramach procedury Vorverfahren ma
jedynie charakter formalny, czy ksztattuje w sposéb charakterystyczny kontrole
aktow administracyjnych? Czy postepowanie to realizuje wskazane w doktrynie jego
cele? Jaki jest zakres kontroli zaskarzonego aktu w toku postepowania?”.
Doktorantka wskazuje, ze Vorverfahren zajmuje centralne miejsce w systemie
niemieckich srodkéw zaskarzenia, jednak jest to postepowanie. ktére przebyto
pewna ewolucje, przeksztatcajac sie w sformalizowane postepowanie
poprzedzajgce postgpowanie przed sadem administracyjnym. Ukazuje probiemy
natury teoretycznoprawne;j tej instytucji, bowiem z jednej strony doktryna niemiecka
zdefiniowata to postgpowanie jako rodzaj postgpowania administracyjnego, a z
drugiej wskazuje sig, iz jest to procedura nie dajgca sie jednoznacznie
skategoryzowac. Dla Doktorantki jednym z najbardziej frapujgcych jest pytanie o
efektywno$¢ tego postgpowania, a szerzej rzecz ujmujgc o zakres i charakter
kontroli przeprowadzanej w toku Vorverfahren. Niezwykle istotne jest takze pytanie

o to czy powigzanie postepowania wstepnego z autoweryfikacjg zaskarzonej decyzji
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powodije, iz o postepowaniu wstepnyrm mozna mowice jak o modelu postepowania
odwotawczego. Dotyka ono bowiern samej konstrukgji Opisanej procedury. W kwestij
formalnej odnoszgc sie do pytania o to: Czy powigzanie postepowania wstepnego
z autoweryfikacjg Zaskarzonej decyzji powoduje, iz o postepowaniu wstepnym
moznamowic jak o modelu postepowania odwotawczego?” pragne zwrdcié jedynie
uwage, ze zdaje sie Doktorantka nie do korica poprawie rozumie pojecia |, model”
uzywajgc go zastepczo dia pojecia , systern” np. s. 11-12 dla przyktadu uzywajac:
,,System polskiego postepowania odwotawczego jest niejednoiity”, a iNnnym razem
,,Model postepowania odwotawczego”. Tymczasem istnieje pewna dystynkcja
migdzy tymi pojeciami. | tak, system zarezerwowany dla regulacji wzajemnie ze sobg
powiazanych, opartych na pewnych wspolnych wartosciach, wspélnym aparacie
pojeciowym i dziatajgcych na rzecz 0siggania wspolnych celdw. Natomiast model
zdaje sig by¢ pewnym fragmenterh jakiego$ wiekszego systemu. W moim odczuciu
Doktorantka trafnie ujmuje model postepowania odwotawczego na tle systemu
administracyjnych srodkdw ochrony prawnej w Polsce, czy tez model postepowania
Vorverfahren na tle systeniu administracyjnych érodkow ochreny prawnej w RFN.
Tym niemniej rolg recenzenta jest ustalenie pewnych niescistosci aby jeszcze
podwyiszy¢ jakos¢ i juz tak bardzo dobrego i rzetelnego opracowania naukowego.

Druga grupa pytan zadanych przez Doktoréntke wigze sie, z odpowiedzig na
pytania: czy prawodawca powinien dgZy¢ do takiego uksztattowania postepowania
odwotawczego aby organy odwotawcze czgsciej orzekaly merytorycznie oraz w jaki
sposob zorganizowac postepowanie odwotawcze tak aby zapewni¢ efektywnosé
instytucji remonstracji, ktéra jednak nie stanowi rozwigzania uniwersalnego.

Po lekturze dysertacji niewypowiedziang tezg pracy - w moim odczuciu —
wydaje sie¢ by¢ twierdzenie, ze administracyjne postepowanie odwotawcze w
obecnym ksztaicie jest nieefekiywne, a jako remedium na to jawi sie szersze
merytoryczne orzekanie organdw odwotawczych, do czego Srodkiem moze
by¢ rozbudowanie regulacji samokontroli organu w kierunku postepowania
wstepnego. Prosi sig jednak o ujecie takiej tezy juz we wstepie dysertaciji.

Trafnie wskazuje Doktorantka, ze zmiany w postgpowaniu administracyjnym
instytucji odwofania moga by¢ tylko w niewielkim zakresie inspirowane instytucjg
Vorverfahren ze wzgledu na wyrazne odmiennosci tak procedury administracyjnej
jak i sadowej w oby krajach. Tak wywazone podejscie do tej instytucji przez
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Doktorantke z duza refleksia, zastuguje na uznanie. Trafnie wskazuje ona, ze
recypujgc rozwigzania obce, nie mozna Zapominac o odmiennych okolicznosciach i
warunkach rozwoju danej instytucji a nadto o tym, ze to co funkcjonuje dobrze w
innych porzadkach prawnych, niekonieczne moze sprawdzié¢ sie w odmiennie
uksztaftowanym polskim porzadku prawnym. Na aprobate zastuguje tak dojrzate
podejscie do badan komparatystycznych, wspoiczesnie bardzo czesto uciekamy sie
do prob ,,przeszczepu” réznych instytucji prawnych, z zagranicznych porzadkéw,
ktore niekoniecznie ,,przyjmujg sie” w polskim systemie prawnym, a nierzadko ich
funkcjonowanie stanowi przykiad potocznie nazywany , leczeniem dzumy, cholerg”.

Zidentyfikowane niedoskonatodci recenzowanej dysertacji w zakresie
sformutowania hipotez badawczych nie obnizajg ogélnej pozytywnej oceny
umiejetnosci  Doktorantki do identyfikowania kluczowych dla badanej materii
problemow teoretycznych i formutowania Przypuszczen, ktére zawierajg w istocie

wazki tadunek teoretyczny.
4. Deklarowane i zastosowarie metody badawcze

Doktorantka deklaruje, ze w pracy korzystata z metody komparatystycznej,
dogmatycznej i historycznej. Nadto, wskazata, ze zasadniczym aspektem rozwazar
w niniejszej pracy uczynita aspekt teoretyczny, wzbogacony watkami o praktycznym
znaczeniu.

Skoro materiatem badawczym byto dla Doktorantki prawo niemieckie jak i
polskie oraz orzecznictwo, dlatego tez metoda dogmatyczna byta wyborem
oczywistym i zostata najszerzej zastosowana. Autorka bardzo sprawnie operuje tg
metodg. Potrafi identyfikowa¢ odpowiednie normy tak prawa polskiego jak i
niemieckiego a takze wyszuka¢ odpowiadajace im orzecznictwo i liczne stanowiska
doktryny. Efekty jej dociekarn sg zatem poprzedzone prawidtowym procesem
badawczym, ktory nie budzi najmniejszych zastrzezen. Wskazaé nalezy, ze z uwagi
na bogate przywotywanie wypowiedzi doktryny mozna bytoby odnotowaé na uzycie
metody teoretyczno-prawnej, ktéra - polega na badaniu teorii poszczegdinych
instytucji prawnych.

Doktorantka niewielki uzytek czyni z metody komparatystycznej w oceniane;

rozprawie, bowiem nie sposdb dokonaé poréwnania postepowania Vorverfahren i
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postepowania odwotawczego w ueciu 1:1 czemu tak naprawde stuzy ta metoda.
Jednak stosujgc metode prawncporownawczg w wybranych fragmentach obu
instytucj Dokiorantce udate si¢ omingé czgsto popetniany btad w rozprawach
doktorskich, w ktérych metoda Prawnopréwnawcza opiera si¢ na przywotywaniu
jedynie wybibérczo, wylgcznie glosow doktryny w zakresie danych rozwigzan
prawnych panstw obcych. W oceniane; dysertacji, metoda ta jest pogtebiona,
obejmuje zarowno przepisy prawne regulujgce nakreslong we wstepie instytucje
postepowania wstepnego, jak i wypowiedzi doktryny, a takze porownuje rdézne
~obszarydoswiadczenia” prawnego obuy instytucji co w peini jest zgodne z przyjetymi
W nauce wymogami w stosunku do bada prawnoporownawczych. '

Badania przeprowadzone metodg historyczna zawarto w rozdziale I,
podrozdziat 2 ,Ksztattowanie si¢ idei postepowania wstepnego”, ale takze w
rozdziale |\ pkt 1, tak w zakresie ksztattowania postepowania odwotawczego w
Polsce jak i jego pierwowzoru odwotania uregulowanego w Austrii i obowigzujgcego
do reformy tej procedury wdrozonej w 2014 r. Dia potrzeb wyjasnienia mechanizmu
dziatania Vorverfahren i postepowania odwotawezege przyblizone Zostaty pewne
watki retrospektywne i historyczne. Doktorantka prowadzone badania naukowe
wzbogacita o relacje historycznag, czy Wrecz odwotata sie do niej w sytuacji, gdy
zawiodly inne metody badawcze w zakresie analizy instytucji Vorverfahren. Za
poprawng uznaje zasadnosé i sposob wykorzystania metody historycznej. Z punktu
widzenia przedmiotu pracy i zatozen prowadzonych badan analiza rozwoju
badanych instytucji wymagata siegniecia po metode historyczna.

Doktorantka zapowiada we wstgpie badanie efektywnosci instytucji prawne;
co wskazuje na konieczno$é wykorzystania metody empirycznej, o ktérej
Doktorantka nie wspomniata. Wskazaé nalezy, ze w rozdziale Il - co prawda
odtworczo - bowiem w oparciu o badania D. Oppermana, ktérych wyniki zostaty
zawarte w artykule pt. , Die Funktionen des verwaltungsgerichtlichen Vorverfahrens
(Widerspruchsverfahren)” przytacza wskazniki efektywnos$ci postepowania
Vorverfahren, a takze obnizenie kosztow postepowania w przypadku zniesienia tej
instytucji. Samodzielnie jednak dokonuje analiz statystycznych w zakresie
wskaznikéw postepowania odwotawczego jak i dtugosci trwania kontroli

administracyjnej i sadowoadministracyjnej zaskarzonych aktow.



Reasumujac ten fragment recenzji stwierdzam, ze metodologia Zapewnia, ze
uzyskane wyniki badaf nie budzg watpliwosci 2 punktu widzenia procesy
dochodzenia do prawdy.

5. Merytoryczna zawartogé (tresé dysertacji)

Juz na wstepie wskazac nalezy, ze trafne | gruntownie przemyslane jest
twierdzenie Doktorantki wokot ktdrego buduje swoje rozwazania, ze przejecie w
pewnym zakresie rozwigzan obcych polegajacych czy to na ograniczaniu zakresy
instytucji odwolania, czy jego gruntownej reformie poprzez wyodregbnienie jego
dwoch etapdw, w ktérych to w ramach pierwszego organ miatby szersze
kompetencje do prowadzenia postepowania dowodowego, a w ramach drugiego
etapu organ odwotawczy miatby ograniczone, badz nawet wytgczone kompetencje
kuratoryjnye - jest mozliwy do Przeprowadzenia, gdy rownolegle zastosowane
zostang zmiany w obrebie sgdowej kontrolj administracji, przede wszystkim z
dominujgcym modelem orzekanis merytorycznego, czego przykfadem jest
austriacka reforma postepowa nia administracyj nego z 2011 r. Jest to ze wszech miar
trafne i podstawowe wrecz zatozenie tej dysertaciji.

Potrzeba naukowych dociekar nad tematem rozprawy, w ktorej centrum
znajduja si¢ postgpowanie wstepne i odwotawcze wytonita sie ze wzgledu na pilng
wrecz potrzebe zmian polskiej regulacji odwotania. Nowelizacje rodzimego kodeksu
w tym zakresie nie sg ani spdjne, ani kompleksowe, a co wiecej nie przynoszag
oczekiwanych zmian w zakresije przyspieszenia procedowania organow. Aczkolwiek
szybkosc¢ i efektywno$¢ postepowan to wartosci prakseologiczne, ktére nie moga
by¢ nadrzednymi nad gwarancyjnoscig postepowar; czy prawem do kontroli
legalnosci form dziatania: administracji. Zgadzam sie z Doktorantkg, ze polskie
odwoftanie i procedura odwotawcza powinny ulec gruntownym reformom, chociaz
nie ukrywam, ze nie podzielam wszystkich pogladéw Doktorantki. W pracy o tak
donioste] tecretycznie i znaczgcej dla praktyki tematyce nieuniknione jest, ze
recenzent pewne kwestie ujgtby odmiennie, a polemika moze byé formutowana w
rozmaity sposob i dotyczyé réznych ptaszczyzn przedstawionego do recenzji
opracowania. Zaprezentowane ponizej uwagi kwalifikuje jako wpisujgcy sie w nature

recenzji element sporu merytcrycznego anizeli kierowang wprost krytyke
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zaprezentowanych przez Autorke przemysien, twierdzen i jgj wiasnych pogladow,
ktore nalezy ceni¢. Doktorantka nie boi si¢ formutowaé wtasnych pogladow, nawet
niekiedy w opozycji do wybitnych przedstawicieli nauki co stanowi niewqtpiiwq
wartos¢ i pokazuje, ze praca nie jest odtwodreza.

W  obecnym stanie prawnym odwotanie  stanowi Srodek prawny
gwarantujgcy jednostce w postepowaniu jurysdykcyjnym rozpoznanie sprawy
administracyjnej w jej catoksztaicie, bowiem jako iluzoryczne jawig sie $rodki
niedewolutywne, ktérych skutecznosé jest marginaina, Zasadniczo rozpoznajacy
sprawg — ten sam organ -~ ponownie nic nie wnosi do sprawy, jest to niemalze w
98% powtorzenie decyzii pierwszoinst'ancyjnej. Zatem niezwykie zywotna okazata
sie mozliwo&¢ skorzystania w sprawach, w ktorych przystuguje taki wniosek, prawo
do zfozenia skargi bezposrednio do sqdu'administracyjnego. Po nowelizacji art. 52
§ 3 Ppsa stanowi, iz jezeli stronie przystuguje prawo do zwrécenia sie do organu,
ktory wydat decyzje z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie Sprawy, strona moze
wnies¢ skarge na te decyzje bez skorzystania z tego prawa. Tym samym wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy stai sig Srodkiem o charakterze fakultatywnym, z
ktorego strona moze - aje nie musj — skorzystagé. Konsekwencjag przyjetej konstrukcji
jest dodanie do Ppsa art. 94a, zgodnie z ktérym jezeli przed przekazaniem sgdowi
skargi jednej ze stron postepowania administracyjnego, inna strona tego
postepowania zwrécita sie do organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy,
organ ktory otrzymat skarge nie przekazuje jej wraz z kompletnymi |
uporzadkowanymi aktami sprawy do sadu. Nie ma takze mozliwo$ci uwzgledniania
wniesionej skargi w trybie tzw. autokontroli,

Poréwnanie niemieckiej instytucji ma donioste znaczenie dla mozliwosci
modyfikacji polskiego postepowania odwotawczego, ktéra zostata Zaczerpnieta z
formuty austriackiej. Instytucja ta nota bene takze ulegta zreformowaniu w strone
modelu ,,Vorverfahren”. Na gruncie prawa austriackiego do 31 grudnia 2013 r.
odwotanie stanowito zwykty $rodek prawny przeciwko decyzjom organow
administracyjnych w postepowaniu W pierwszej instangji, przy czym odwotania byty
rozpatrywane przez wyzszg instancje administracyjng (instancje administracyjng),
od 1 stycznia 2014 r. zgodnie z art. 14 Ve:waItungsgerichtsverfahrensgesetz (ustawy

o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi), organ w terminie dwéch miesiecy



od dnia otrzymania skargi do sgdu moze dokonag uchylenia lub Zmiany zaskarzonej
decijl.

Niemiecki model postepowania Vorverfahren Spetnia dwie funkcje: z jednej
strony jest to postepowanie odwotawcze, ktore stuzy weryfikacji decyzji
administracyjnej. Z drugiej zag strony, przeprowadzenie Vorverfahren w przypadku
niektorych rodzajow skarg jest przestanka konieczng dia dopuszczalnosci skargi do
sgdu administracyjnego. Instytucja ta od wiely |at funkcjonuje w porzadku prawnym
niemieckim jako efektywny §rodek ochrony prawnej. Uruchomienie te] instytucji za
kazdym razem oznacza sposobnosé do przeprowadzenia autokontroli przez organy
administracji publicznej na pierwszym etapie tego postepowania.

Podjety przez Doktorantke temat jest wiec nie tylko interesujgey teoretycznie
ale przede wszystkim wazny i aktualny dla rodzimych rozwigzan prawnych.
Dodatkowo i poza oceng dysertacji wskazag pragne, ze niezwykle cieszy to, ze
mtode pokolenie naukowcow kontynuatordw todzkiej szkoty administratywistycznej
kontynuuje rozwazania nad instytucig odwotania. Nie do przecenienia jest bowiem
inspirujaca Kandydatke, jak i cale $rocowisko naukows monografia Prof. Zbigniewa
Kmieciaka pt. ,,Odwotania w postepowaniu administracyjnym” z 2011 r., w ktorym
takze instytucja Vorverfahren zostata poruszona.

Merytoryczng strone dysertacji oceniam bardzo wysoko; mozna wrecz
powiedzie¢, ze w polskiej nauce brakowato SzZerszego spojrzenia na problematyke
postepowania odwotawczego w kontek&cie jego nieefektywnosci. Wsrod wad
procedury odwofawczej wskazuije sie najczesciej m.in.: dtugotrwato$é procedur
administracyjnych. Wydtuzajgey sie czas oczekiwania na decyzje administracyjne
powoduje, ze przedsiebiorcy zmuszeni sg wstrzymywag realizacje inwestycji lub
podjecie okreslonego rodzaju dziatalnosci. Inng istotng wadg jest tzw. ,pietrowo§e”
procedur administracyjnych, rozumiana jako konieczno$é zaskarzenia decyzji w
trybie administracyjnym przed wniesieniem skargi do sgdu administracyjnego, ktdry
7z kolei kontroluje tresé rozstrzygniecia i, zasadniczo, moze jedynie uchyli¢
zaskarzong decyzje, pozostawiajgc merytoryczne  rozstrzygniecie organowi
administracji.

W mojej ocenie doktorantce udato si¢ zaprezentowaé unormowania rodzime

i obce a takze dokona¢ ich analizy oraz sformutowaé wnioski stanowigce odpowiedz

na postanowione pytania.
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Wnioski plyngce z pierwszej czesci rozprawy wskazujg, ze instytucja
Vorverfahren stanowi zespot podejmowanych ¢zynnosci  zmierzajgcych do
okresbnego skutku prawnego, poprzedzajgcy postepowanie sgdowe, Ktory
zapewni¢c ma ograniczenie Zaangazowania sgdownictwa w rozstrzygniecie w
przedmiocie zaskarzonej decyzji a zarazem Przyspieszenie postepowania w celu
uzyskania decyzji ostatecznej. W ccenie Doktorantki jest to konstrukcja uniwersalna
i cechujgca sie statoscig regulacji, a jednoczesnie przystosowana do wyzwarn przed
kt&rymi stoi wspotezesna administracja. Ukazuje to dogiebnie, ze wybor instytucji
Vorveriahren jako pewnego wzoru dla polskiego ustawodawcy byt doskonale
przemyslany. Nie jest to instytucja przypadkowa tylko bardzo dobrze sprawdzona w
praktyce funkcjonowania. Procedura ta jest pojeciem Wezszym zawierajgcym sie w
zbiorze roznorodnych postepowar okreslanych zbiorczo mianem administrative
preliminary proceedings. Instytucja Vorverfahren uchodzi za efektywng i stabilng.

W drugiej czesci rozprawy Doktorantka dotyka specyfiki polskiego modelu
postepowania  odwotawczego.  Na wspolczesny  model postepowania
administracyjnego cieniem kladzie 5ig czas procedowania organow odwotawczych.
Z instytucji majgcej stanowié gwarancje praw jednostki w postepowaniu
administracyjnym staje sie to instrument obstrukcji procesowej. Spojrzeé chociazby
nalezy na procedowanie przywotanych juz  Samorzgdowych Kolegidéw
Odwotawczych. Obecnie na rozpatrzenie odwotania przez ten organ strony czekajg
kilkanascie miesigcy. Nie tylko narusza to wszelkie gwarancje do sprawnego
rozpatrzenia sprawy, lecz niweczy czesto cel, dla ktdrego powstepowanie w ogole
zostato zainicjowane. Tak dzieje sie chociazby w sprawach inwestycyjnych, kiedy
rozpatrywane sg sprawy dotyczace warunkdw zabudowy i zagospodarowania
terenu. | |

Doktorantka wskazuje na kolejna bolaczke do ktorej nalezy, efektywnogé
orzekania przez organy odwotawcze, ze wzgledu na to, ze w wiekszosci przypadkéw
pojawiajgcych sig naruszen podejmujg one orzeczenia kasatoryjne, zastaniajac sie
realizacjg opatrznie rozumianej zasady dwuinstancyjnoéci. Zgodzi¢ sie nalezy z
Doktorantkg wyrazajacg poglagd, ze zasada dwuinstancyjnoéci nie stoi na
przeszkodzie merytorycznmu orzekaniu przez organ odwotawczy. Doktorantka
wskazal, ze zasada dwuinstancyjnosci postgpowarnia przejawia sie jako rodzaj

systemowej gwarancji poszancwania jego rzeteinosci, podporzgdkowane] w
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ostatecznym rachunku idei prawidiowego zatatwienia Sprawy w sposob najmniej
ucigzliwy dia strony i bez Uzasadnionej zwioki. Nader dogmatyczne rozumienie
zasady dwuinstancyjno$ci postgpowania nie tylko kigci si¢ z utrwalonym
orzecznictwem TK, ale réwnies moze powodowaé znaczne opoznienie
rozpoznawania sprawy. Nazbyt czeste wydawanie decyzji kasatoryjnych
doprowadzito do powstawania zatorow orzeczniczych. Z tych powodow Doktorantka
uwaza, ze prawodawca powinien dazy¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego
decyzji kasatoryjnych.

W tym zakresie mozna mieé drobne zastrzezenie, ze Doktorantka nie
poczynita ustalen co legto u podstaw Przyznania kompetencji do wydania orzeczenia
kasatoryjnego crganom odwotawczym i czy w pewnym zakresie, oczywiscie z
ograniczeniem, nie powinno sig tej kompetencji organom pozostawi¢, zwtaszcza w
obecnym modelu sgdowej kontroli rbzstrzygniec’: administracji publicznej. Wyobrazi¢
mozna sobie sytuacje, ze na ze wzgledu na zmiane okolicznosci faktycznych
dochodzi do zmiany zakresu postgpowania przed organem drugoinstancyjnym,
mozna by sig zastanowi¢ czy w takiej sytuacji rozstrzygniecie kasatoryjne nie bytoby
wiasciwszym rozwigzaniem anizeli orzekanie merytoryczne.

Analiza konstrukcji Vorverfahiren dowodzi, iz jest to instytucja dogé szerokiej |
specyficzne] autoweryfikagcji zaskarzonej decyzji przeprowadzana w wyniku
wniesienia sformalizowanego $rodka jakim jest sprzeciw i jest powigzana z
ponownym rozpoznaniem sprawy co do istoty. Trafng jest konstatacja Doktorantki,
iz postepowanie wstgpne pozostaje w bezposrednim zwigzku z postepowaniem
sgdowoadministracyjnym co powoduje, iz postepowanie wstepne jawi sie jako
praktyczna przeciwwaga dla postepowania przed sgdem. Uzywajgc Vorverfahren w
znaczeniu przeciwwagi, traktuje to jako postepowanie, ktére w sposob praktyczny
moze zapobiegac¢ koniecznosci wszczynania postepowania sgdowego i stanowicd filtr
dla spraw, ktore ze wzgledu na ciezar gatunkowy, czy potencjat mediacyjny mogg
byé zakonczone w postepowaniu administracyjnym. Postepowanie wstepne w
sposdb oczywisty nie stanowi alternatywy dla postepowania sgdowego, jest jedynie
etapem posrednim, poprzedzajgcym zlozenie skargi do sadu administracyjnego
jednak jego odmienna, anizeli w przypadku poiskiego odwotania, konstrukcja
stanowi 0 jego efektywnoséci. W przypadku uwzglednienia sprzeciwu w toku

postepowania wstepnego, wystepowanie na droge sadowa bedzie zbedne.
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Doktoantka wskazuje, ze takje okreslenie Vorverfahren wyrasta z gtebokiego
przekonania, iz sprawnosé | siektywnosé tego postepowania pozytywnie
oddzialywane na pestepowanie sgdowe, a przede wszystkim przyczynia sie do
szybkiego uzyskania decyzji ostatecznej w administracyjnym toku instancji. Analiza
statystyczna zawarta w rozdziale |l ukazuje, z jednej strony, ze w sytuacjach, w
ktorych sprzeciw bedacy srodkiem w postepowaniu wstepnym uznano za
niezasadny, jedynie w 29% przypadkow  skarzacy ztozyli skarge do sadu
administracyjnego, jednakze z drugiej strony badania D. Oppermana wykazaty, iz w
praktyce, w toku postepowania wstepnego organy nie podejmujg ponownie
vszystkich czynnosci majgcych na ceiu ustalenie stanu faktycznego co wplywa na
jakosé ozeczniciwa, w domysie powtarzajg one pierwotnie podjete rozstrzygniecia.
Mozna mie¢ zatem wa‘tpli’woéc’i czy zatem jest to $rodek skuteczny dzieki ktoremu
uzyska sie stopiei zgodnosci rezultaty z zamierzeniem (@ zamierzeniem jest
uzyskanie w peini legalnego rozstrzygnigcia).

W rezdziale IV Doktorantka przeanalizowata rodzaje odwotan w prawie
polskim. Ukazuje ona, ze instytucia odwolanis peddawana jest od lat Zjawisku
dekodyiikacji postepowania administracyjnego. W moim przekonaniu brakuje
wyjasnienia na czym polega owa dekodyfikacja w przypadku postepowan
administracyinych co do zakresu odstepstw od Kiasycznego odwotania. zy
Doktorantka ma na mysli zmiany w zakresie sformalizowania $rodka, zmiany w
zakresie terminu jego wnoszenia, czy czasu procedowania organdw, czy takze jego
wyeliminowania. Wskazaé nalezy, ze w' przypadku Spraw w stosunku, do ktérych
zamiast odwotania przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy wynika to z
konstrukcji samych organdw orzekajacych a nie stanowi przejaw odstepstw od
klasycznych instytucii. ' -

Doktorantka prezentuje wiasne zdanie, mimo pogladéw  niektorych
przedstawicieli doktryny*, ze omawiane zjawisko dekodyfikacji powoduje znaczne
ostabienie praw jednostki - to jej zdaniem taki wniosek jest zbyt duzym
uproszczeniem. Jest to trafne spostrzezenie. Istnieja bowiem uregulowania
szczegllne {odrebne), ktére do takich konkluzji prowadzi¢ nie moga. Doktorantka

przywoluie jako przykiad ait. 52 ust, 3 ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach

¢ P. Ostojski, Ochrona praw jednostki w adminisiracyinych postegpowaniach wylgczonych, Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Jus 201 872, 5. 197
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osobistych. W moim przekonaniu, w wieiy Sprawach opartych na sporach
materialnoprawnych, Czy tez gdy przystuguje stronie Srodek niedewolutywny im
sprawa szybcigj trafi do sgdu tym wieksza szansa na krytyczhe rozpoznanie sprawy
i uzyskanie ochrony prawnej, nie nalezy bac sie zatem wyeliminowania w przypadku
niektorych spraw instytucji odwotania. Trafng jest zatem teza Doktorantki, ze
zasadnym jest rezygnacja z odwotania w Pewnym zakresie spraw. Warto bytoby
gdyby Doktorantka bardziej wyeksponowata jaka to kategoria spraw. Powatpiewa¢
mozna jednak czy tzw. ewolucja klasycznej koncepcji odwotania poprzez
zastosowanie trybdéw odrebnych ograniczajgcych czynnosci procesowe przed
~ organem odwolawczym do minimum idzie w parze z jednoczesnym dazeniem do
zapewnienia jednosice gwarancji procesowych. Tu wywazy¢ nalezy takie wartogci
jak to czy lepszym dla strony jest gdy sprawa trafi szybciej do sadu, czy tez ufamy
organom odwotawczym, ze $g wstanie rozpoznaé wnikliwie Sprawe zapobiegajgc
ztozeniu skargi. Mozna sie zastanowic¢ Czy wprowadzajgc nawet najlepsze
rozwigzania procesowe nie pozostanie to tylko poboznym zyczeniem, ze wzgledu
na filozofie administrowania.

Dokterantka wskazuje, ze prawodawca bedzie poszukiwat formuty
pozwalajgcej na zharmonizowanie postepowania odwotawczego, byé moze
ustanowi mechanizm autoweryfikagji powigzany z postepowaniem odwotawczym
decyzji wydawanych przez organy administracyjne, badz poszerzy zakres
stosowania przepiséw dotyczgcych remonstrac;ji.

Mam watpliwo$ci czy sformalizowanie zarzutéw odwotania moze przyczyni¢
sie do zwigkszenia efektywnosci postepowania odwotawczego, chociaz wzmacnia
to role odwotania zaréwno w aspekcie psychologicznym jak i moze korzystnie
ograniczy¢ prace organu odwotawczego. W moim odczuciu odwotanie jest Srodkiem
odformalizowanym dla ,,zwyklych ludzi” jego sformalizowanie moze rodzi¢ bariere
dostepu do srodka prawnego, efektywnie ogranicza zasade dwuinstancyjnos$ci.
Notoryjno$cig powszechng jest fakt, ze sformalizowanie odwotania od decyzji w
przedmiocie wydania warunkéw zabudowy z art. 53 yst. 6 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie wplyneto na
efektywnos¢ tego $rodka, bowiem odwotania w sprawach decyzji ¢ ustaleniu
inwestycji nie sg rozpoznawane szybciej, sprawniej anizeli w odmiennych sprawach,

a odsetek spraw trafiajgcych do sgdu jest niezwykle wysoki.
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Bardzo ciekawe s3 rozwazania Doktorantki na temat modeli odwotania w
innych  panstwach  europejskich - Przy — czym nie majg charaktery
pra\}vnoporéwnawczego a ilustrujgey. Jednak niosg istotng wartosé dla pozZniejsze;
propozycji zmian w polskim postepowaniu odwotawczym. Podkreslenia wymaga, ze
systemy, w ktérych ochrona prawna w postaci skargi do sadu nie wymaga
uprzedniego uruchomienia odwotania w administracyjnym toku instancji jest mozliwy
przy kompetencji do merytorycznego rozpatrzenia Sprawy przez sgd, w przeciwnym
razie bytoby to ograniczenie stronie gwarancji zwigzanej z ponownym rozpatrzeniem
sprawy.

Mam takze watpliwosci czy mozliwe jest nadanie wigkszej wagi instytucji
remonstracji i zwigkszenie jej efektywnosci zarazem. Warto zasygnalizowac to, ze
jest to instytucja wyjgtkowa, dlatego tak trudno przyznac jej uniwersalny wymiar. Jej
mankamenty sg tozsame z tymi. ktére lezg u podstaw marginalnej wartosci wnioskuy
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Istnieje psychologiczna, wysoka nieche¢ do zmiany
W{ashego rozstrzygnigcia, a takze przekonanie urzednikow o swojej nieomylnosci
wynikajace z cech relacji pomiedzy jednostkg a urzednikiem. Nawet jesli w
postepowaniu  autokontrolnym czynnosci miatby przeprowadzaé inny  urzednik
podlegatby on przeciez temu samemu naczelnikowi, kierownikowi, dyrektorowi co
stanowitoby o iluzorycznosci innego nastawienia do sprawy. Nie mozna zapominaé
o tym, ze organy administracji ze swojej natury 89 przeciez pozbawione
niezawisfosci.

Jawi sie pytanie jak mozna zatem pogodzi¢ wnioski o zwiekszeniu
efektywnosci remonstracji z odchodzeniem od autoweryfikacji, czego
wyrazem jest reforma z 2017 r. dotyczaca wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy jako srodka nieefektywnego, czy nie bytoby to odwrécenie reformy z
20177

Duzy tadunek merytoryczny upatruje w rozdziale V, w ktérym Doktorantka
proponuje konkretne zmiany legislacyjne, np. dodanie po art. 132 § 1 K.p.a. |
analogicznie po art. 226 O.p., przepisu § 1a, zgodnie z ktérym organ, ktory wydat
zaskarzong decyzje , mogtby”, w razie uznania, iz przeprowadzone postepowanie
dowodowe jest niewystarczajgce, ponownie przeprowadzi¢ je w catosci lub w czesci.
W mojej ocenie takie podejscie implikuje, ze jesli organ przeprowadza

postgpowanie wyjasniajagce sam stwierdza, Zze dopuscit sie naruszenia
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przepisow procesowych. Moim zdaniem warto byloby rozwazyé, korekte
zaproponowanego brzmienia w ten sposéb, ze: »Organ moze przeprowadzié

postgpowanie dowodowe dla petnego wyjasnienia zarzutéw odwotania”. Tego

rodzaju sformutowanie pozwolitloby pozostaé piastunom organéw w pewnej
,,Strefie komfortu” bowiem nie implikowatoby btednego ustalenia okolicznosci
faktycznych, a ewentualnie ,,prowadzenie postepowania dowodowego”
miatoby postuzyé¢ do wyjasnienia zarzutow. Zastanawiam sie takze jaki bytby
efekt, ustalenia przez organ nowych okolicznosci faktycznych, ktore jednak nie
prowadzityby do zmiany decyzji. Takie postepowanie dowodowe nie konczytoby sie
zadnym formainym aktem, ewentualnie - jak rozumiem - zmiang uzasadnienia
pierwotnej decyzji.

Doktorantka na gruncie ww. postepowania dowodowego daje postulat aby per
analogiam miaty zastosowanie do tego postepowania przepisy o wytaczeniu
pracownika. Wskazuje ona, ze taki zabieg wydaje sie konieczny aby zapewnié
pluralizm i bezstronno$¢ proceséw decyzyjnych i unikngé sytuacji, w ktérej ,,ten sam
pracownik rozstrzyga w przedmiocie zaskarzonej decyzji”. Co jednak wéwczas gdy
dany organ ma pfaska strukture organizacyjna, mogtby by¢ to problem zwigzany np.
z przeniesieniem sprawy do innego departamentu. Inny pracownik danej jednostki,
podporzgdkowany tej samej osobie, nie bedzie niezalezny. Nadto, zadaé mozna
pytanie jak ma to przyspieszyé caly tok postepowania skoro nowy pracownik
ma kolejno rozpoznawaé sprawe, a naiwnym bytoby zawierzenie, ze po
zmianie decyzji zadna ze stron sie od niej nie odwota. Takie zalozenie mozna
poczyni¢ wytacznie w sprawach, gdzie nie wystepujg sporne interesy. A nawet
w tych sprawach, na przykltadzie spraw administracyjnych kar pienieznych,
widzimy, ze owa autokontrcla moze przeciez polegaé na zminimalizowaniu
kary o niewielkg kwote, ktora nie zadowala odwotujgcego. Nie sadze, ze w
ciggu zaproponowanego terminu 14-dniowego organ przeprowadzitby
postepowanie dowodowe nawet w czesci, nie moéwigc o petnym jego zakresie.

Na marginesie zwracam uwage Doktorantce, ze nie sposdb mowié, ze
,pracownik sprawe rozstrzyga”, rozstrzygniecie zawsze podejmuje organ
administracji publicznej, w ktérego imieniu dziata piastun organu.

Doktorantka postuluje takze o wyeliminowanie zdania drugiego przepisu § 2

art. 136 k.p.a. odnoszgcego sie do mozliwosci zlecenia przez organ odwotawczy
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przeprowadzenia okreslonych czynno$ci postgpowania wyjasniajgcego organowi,
ktory wydat decyzje, w sposob analogiczny proponuje znowelizowaé przepis art. 229
O.p. Poglad ten opiera Doktorantka na tym, ze organy odwotawcze moga wedtug
wiasnego uznania odsytaé sprawy do organu pierwszej instancji. Aktualne brzmienie
art. 136 K.p.a. pozwala na sformutowanie tezy, iz znajduje on zastosowanie w
bardzo waskim zakresie, tzn. wtedy kiedy istnieje koniecznogé uzupetnienia
dowodéw w danej sprawie, co powoduje iz wyklucza konwalidacje ciezszych, choé
mozliwych do usunigcia przez organ odwotawczy bteddw, ktorymi dotkniete jest
postepowanie przed organem pierwszej instancji. Doktorantka kategorycznie
wskazuje, ze uwaza, iz organy odwotawcze powinny byé¢ pozbawione mozliwosci
zlecania przeprowadzenia dodatkowego postepowania dowodowego organom
nizszejinstancji. Zamiast tego, gdyby uznaly, iz zachodzi potrzeba przeprowadzenia
takiego postepowania — powinny dokonywaé tego samodzielnie.

Dalej, Doktorantka wskazuje, ze modyfikacji wymagatyby takze przepisy
dotyczace mozliwych rozstrzygnieé¢ organu odwotawczege. Organ odwotawczy
pozbawiony byiby catkowicie mozliwoséci uchylenia decyzji w catosci i przekazania
sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta
zostata wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygnigcie. Przepisy art. 138
§ 2 - § 4K.p.a. zgodnie z proponowang koncepcijg zostatyby uchylone jako zbedne,
gdyz w przypadku naruszenia przepisow postepowania organ wyzszej instancji sam
miatby obowigzek przeprowadzenia uzupetniajgcego postgpowania dowodowego,
czy tez wydac decyzje gdy przepisy przewidujg wydanie decyzji na blankiecie
urzedowym, a istniejg podstawy do zmiany zaskarzonej decyzji. Doktorantka
podkresla, ze poprzez wyeliminowanie decyzji kasatoryjnych zakaz orzekania na
niekorzys¢ ulegtby wzmocnieniu, a strona wnoszaca odwotanie zyskataby pewno$g,
ze jej sytuacja nie ulegnie pogorszeniu na skutek wniesienia odwotania.

Zastanowi¢ sie jednak nalezy czy rzeczywiscie zakaz orzekania na
niekorzys¢ zostatby wzmocniony, w sytuacji braku kompetencji do
rozstrzygnigcia kasatoryjnego przez organ odwolawczy, ktéry prowadzi
postepowanie dowodowe i ustali w jego toku nowe okolicznoéci, ktére sa

niekorzystne? W mojej ocenie taki zakaz bytby mato realny do utrzymania.
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Pozytywnie  oceniam Zaproponowany  przez Doktorantke  podziat
p ostepowania odwotawczego na dwa etapy, chociaz dostrzegam tez mankamenty
poszczegolnych rozwigzan. Pierwszy z nich, toczytby sie przed organem, ktory
wydat zaskarzong decyzje (poprzez ewentualne Przeprowadzenie dodatkowego
postepowania dowodowego i wydanie nowej decyzji albo do momentu przekazania
akt sprawy wraz z odwotaniem organowi Wyzszej instancji). Etap drugi — czyli
procedowanie przed organem odwotawczym w sytuacji braku zmiany zaskarzonej
decyzji przez organ pierwszoinstancyjny. Dwuetapowosé postepowania rodzi
skojarzenia z postepowaniem wstepnym Vorverfahren. W ocenie Doktorantki
pozytywnym aspektem wyodrebnienia tak uksztattowanego postepowania
odwotawczego bytaby swoboda organow pienn/szoinstancyjnych w  wyborze
podejmowanych czynnosci, przy jednoczesnym ograniczeniy tej swobody przy
podejmowaniu rozstrzygnigé organéw odwotawczych. Jednoczesnie zapewnitoby
sig jednostce nalezytg ochrone prawna.

Jednym z postulatéw Doktorantki jest takze zmiana cigzaru dowodwego
(onus probandi) w postepowaniu odwotawczym. Doktorantka wskazuje, ze
wzorowany na cywilistyce ciezar dowodu mogtby znalezé zastosowanie w
administracyjnym postepowaniu odwotawczym. Zmiana onus probandi na etapie
postepowania odwotawczego pozwolitaby zdyscyplinowaé strone wnoszacy
odwotanie, przyczyniajac sie do przyspieszenia postgpowania. W mojej ocenie
prowadzi to do odejscia od fundamentalnej zasady prawdy materialnej na rzecz
prawdy formalnej. Nie wykluczam obcigzenia ciezarem dowodu, co zresztg sie
dzieje, lecz tylko w pewnej kategorii spraw. W judykaturze dopuszcza sie, aby w
pewnym stopniu cigzar dowodu przenie$é na strong, gdy to ona ma poniesé
negatywne konsekwencje tego, ze pewne fakty nie zostang udowodnione. Nie
wydaje mi si¢ wiasciwym generalne przyjgcie, ze ciezar dowodu spoczywa na
stronie, z pozostawieniem jedynie — jak wskazuje Doktorantka — upowaznienia dla
organu do przeprowadzenia dowodu z urzedu. Takg teze opieram takze na pewnym
doswiadczeniu zwigzanym, z tym, ze w zdecydowanie wiekszej liczbie spraw strony
w postepowaniu administracyjnym nie sg reprezentowane przez profesjonalistéw, w
opozycji do spraw cywilnych.

Trafnie wskazuje Doktorantka, 2e postepowanie odwotawcze, po

proponowanych zmianach, spowodowatoby bardziej wnikliwe rozpoznanie sprawy
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przez organy administracii. Konsekwencjg zas poprawienia jakoéci orzecznictwa
organdw administracji bytoby zmniejszenie ilogci decyzji eliminowanych z obroty
prawnego w toku sadowej kontroli.

W podsumowaniu Doktorantka wskazuje, ze wierne odwzorowanie
postepowania wstepnego w polskim Kodeksie posigpowania administracyjnego
bytoby pomystem chybionym. Nie przyczynitoby sie to do wypetnienia postulatu
usprawnienia postepowania i statoby w sprzecznosci =z zasadg szybkosci
postepowania. Nadto, Vorverfahren wyksztatciio sie w zupeinie odmiennych
warunkach historycznych i ustrojowych — co rnoée spowodowaé, ze taki model nie
funkcjonowatby prawidtowo w rodzirnym porzadku prawnym.

Doktorantka trafnie podkresla, ze trudno bytoby skonstruowaé jeden wzorzec
dla calego obszaru prawa administracyjnego, zwitaszcza biorac pod uwage
procedury hybrydowe, jednak mozliwym jest stworzenie formuty obejmujgcej swoim
zakresem wigcej odrebnych postepowan odwotawczych niz obecnie.

W moim przekonaniu dysertacja Doktorantki stanowi duzy wktad w ocene
modelu polskiego postepowania odwotawczego jak i stanowi dobra propozycje
kierunku zmian dla polskiego ustawodawcy. Jednakze uwezam, ze sama reforma
postepowania odwotawczege bez innych czynnikéw w postaci organizacji aparatu
organow cdwotawczych, czy zwigkszenia kadr w administracji nie bedzie stancwita
,antidotum” na przewlekio$¢ postepowan, czy ich efektywnos¢. Jest to jednak
pierwszy, krok w dobrg strone. Bardzo trafnie dostrzega Doktoranta, ze zmienié
musiataby sie filozofia dziatania organéw a zatem narodzié musiatby sie zamiar
rzeczywistej autoweryfikacji zaskarzonej decyzji. Problem tego rodzaju dostrzegalny
jest takze w praktyce stosowania instytucji postepowania wstepnego w Niemczech.

Doktorantka w podsumowaniu wskazuje, ze poprzez umoziiwienie
przeprowadzenia  dodatkowego  postepowania dowodowegc w ramach
autoweryfikacji decyzji pierwszoinstancyjne] mozna bytoby osiggngé skutek w
postaci zwigkszone; ef’ektywnoéci; sprawnoéci dziatania organéw administracji.
Pozagdanym byloby jednoczesne przeobrazenie zatozen sadowej kontroli
administracji, poprzez uczynienie zasadg orzekania merytorycznego. Nowa
konstrukcja postepowania odwotawczego pozwolitaby - przynajmniej w czesci -

usystematyzowa¢ funkcjonujgce juz rozwiazania w ramach postepowania



odwotawczego. Roznorodnogé postepowari odwotawczych nie sprzyja ani ochronie
praw jednostki ani pewnosci obrotu prawnego.

Sformutowane uwagi krytyczne | polemiczne w zadnym razie, w moim
przekonaniu, nie podwazaja wysokig; pozytywnej oceny przygotowanej przez mgr
Marte Cwiklifska dysertacji doktorskiej. Recenzowana dysertacja jest rozprawg o
wysokim poziomie i dokumentuje ona wieloletnie badania Doktorantki w
wyznaczonym przez nig obszarze. Praca w wiely fragmentach jest dowodem
znacznego potencjatu naukowego, jakim dysponuje Doktorantka. Analizowana
praca powinna sta¢ sie pewnym drogowskazem dla ustawodawcy reformujgcego
postepowanie administracyjne. Chciatabym poznaé zdanie Doktorantki, na
nastepujgce kwestie:

1) W jaki sposob przy Zaproponowanych rozwigzaniach dwuetapowego
postepowania widzi unikniecie — moze niesformalizowanej — ale jednak trzeciej
instancji, w sytuacji gdy organ | instancji niejako dwukrotnie moze prowadzié¢
postepowanie dowodowe i wydawas rozstrzygniecie, a nastepnie sprawa moze
zosta¢ przeniesiona do drugiej instancji? Czy zatem skorzystanie z autokontroli
miatoby zamyka¢ droge do przeniesienia Sprawy do organu odwotawczego
definitywnie?

2) W jaki sposéb Doktorantka chciataby przeprowadzi¢ ww. reforme
postepowania odwotawczego, czy widzi potrzebe uchylenia art. 132§ 1 k.p.a. skoro
przepis wskazuje, ze autokontrola jest mozliwa jesli organ administracji publicznej,
ktory wydat decyzje, uzna, ze to ocdwotanie zastuguje w cafosci na uwzglednienie,
moze wydac nowg decyzje, w ktérej uchyli lub zmieni zaskarzong decyzje. Czy w
ocenie Doktorantki owo ujecie ,,odwotanie zastuguje w cato$ci na uwzglednienie”
znaczgco nie ogranicza organom uprawnien autokontrolnych, wielokroé¢ bowiem
tylko niektore zarzuty odwotania zastuguja na uwzglednienie, ba w przewazajace;j
czesci spraw. Tymczasem zrozumiatam, ze Zaproponowana zmiana w ramach tego
przepisu dotyczy dodania po art. 132 § 1 Kp.a. i analogicznie po art. 226 O.p.,
przepisu § 1a, zgodnie z ktérym organ, ktory wydat zaskarzong decyzje mogtby, w
razie uznania iz przeprowadzone postepowanie dowodowe jest niewystarczajgce,
ponowne przeprowadzic je w catoéci lub w czesci?

3) Doktorantka stwierdza, ze instytucja postgpowania wstepnego jest

nieobecna na gruncie prawa polskiego. Trudno sig zgodzié z takim stwierdzeniem.
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Przynajmniej jedna polska administracyjna procedura szczegolna zawiera
uregulowanie do$é¢ zblizone do Opisywanej instytucji niemieckiej. Ciekawe, czy
Doktorantka wie co to za procedura | jak oceniatby jej efektywno$é w kontekscie
prowadzonych badan, a takze czy mogta by ona stanowi¢ wzér dla rozwigzan
uniwersalnych?

4) Jak Doktorantka ocenia rozwigzania na gruncie ustawy prawo zamowien
publicznych w zakresie odwotania sktadanego do quasi administracyjnego organu
jakim jest KIO, czy mozna byloby rozwazyé przeniesienie niektorych rozwigzan - w
jakims zakresie - do kpa?

Choc¢ pozostaje to poza zasadniczym zakresem oceny to zasadnym jest
uznanie, ze praca ma duzy potencjat aplikacyjny i bedzie stanowita istotng pomoc w
nowelizacji instytucji odwotania w prawie polskim. Nadto, zachecam Doktorantke do
opublikowania pracy.

6. Podsumowanie

Uwazam, ze rozprawa Pani mgr Marty Cwiklir'\skiej pt.: , Instytucja
Vorverfahren a konstrukcja polskiego postepowania odwotawczego”  spetnia
wymogi okreslone w przepisach art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o
stopniach naukowych i tytule naukowym oraz stopniach | tytule w zakresie sztukj
(tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1789 z poézn. zm.), ktéry ma zastosowanie w
niniejszym postepowaniu w zwigzku z art. 179 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r.
— Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U.
z2018r. poz. 1669 z pdzn. zm.). Doktorantka wykazata wiedze w zakresie polskiego
i niemieckiego postepowania administracyjnego. Praca Swiadczy o umiejetnosci
samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. W tym stanie rzeczy wyzej
wymieniona rozprawa doktorska moze stanowié podstawe Uchwaty Komisji

doktorskiej w sprawie jej przyjecia i dopuszczenia do publicznej obrony.
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