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PIOTR POGONOWSKI

PODSTAWOWE PROBLEMY
OBOWIAZYWANIA ZAKAZU REFORMATIONIS IN PEIUS
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYINYM

1. Postgpowanie administracyjne reguluje zasady procedowania przed orga-
nami administracji wykonujacymi akty wtadcze (imperium) w stosunku do
podmiotéw poddanych ich wiadzy. W stosunkach administracyjnoprawnych
nie mozna wigc doszukaé si¢ autonomii i réwnorzgdnosci stron tych relacji,
charakteryzujacych stosunki prywatnoprawne'.

Zalozenia powyzsze znajduja swoje odzwierciedlenie w uksztattowaniu za-
sad rzadzacych postgpowaniem administracyjnym (w szerokim rozumieniu),
co odbija si¢ takze na dopuszczalnosci i wyktadni zakazu reformationis in
peius (pogarszania sytuacji prawnej strony skarzacej rozstrzygnigcie organu
nizszego rzedu), réwniez regulowanego w tym postepowaniu®. Instytucja ta
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! Por. zamiast wielu: Z. T a n o w i ¢ z, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, wyd. 4, Warszawa 1999, s. 28 n. Z tego zatozenia wychodzil ustawodawca przedwo-
jenny, normujac przepisy postgpowania administracyjnego w sposéb dopuszczajacy reformatio
in melius, a takze in peius (por. art. 93 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r.
o postgpowaniu administracyjnem, Dz.U. RP Nr 36, poz. 341 ze zm.). B. Adamiak, [w:]
B.Adamiak,J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 5, Warszawa 2003, s. 598 n.; J an o w i ¢ z, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, s. 370 n. Co do ewolucji znaczenia zakazu na gruncie postgpowania administra-
cyjnego zob. takze: H. Knysiak-Molak, Uprawnienia strony w postgpowaniu
administracyjnym, Krakéw 2004, s. 242 n.

2Por.J.Borkowski,[w:]Adamiak,Borkowski,Koalekspostgpowania
administracyjnego. Komentarz, s. 13 n.; W. Chré§ciele ws ki, Recenzja pracy A.
Skory, Reformatio in peius w postepowaniu administracyjnym, ,Paiistwo i Prawo” 2002, z. 12,
s. 83 n. Autorka wychodzi z zalozenia, ze w postgpowaniu tym nie powinien obowigzywac
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nabiera szczegdlnego znaczenia w kontek$cie obowiazywania dwuinstancyj-
nego sadownictwa administracyjnego.

Jak podkresla B. Adamiak, zakaz nalezy do podstawowych gwarancji pro-
cesowych prawa obrony strony>. H. Knysiak-Molak podkresla takze, ze jest
to instytucja o fundamentalnym znaczeniu dla ochrony praw strony w poste-
powaniu administracyjnym®. Jej celem jest zapobieganie sytuacjom, w kt6-
rych strona niezadowolona z orzeczenia — jej zdaniem nieprawidtowego lub
niestusznego — rezygnowataby z mozliwoSci jego zaskarzenia w obawie, ze
w razie nieuwzglgdnienia jej wnioskow sytuacja jej ulegnie jeszcze dalszemu
pogorszeniu’. Podobna rolg zabezpieczajaca minimum bezpieczeristwa praw-
nego skarzacego — w kontekScie konstytucyjnie gwarantowanego prawa do
dwuinstancyjnego postgpowania sadowego (art. 176, 78 1 45 Konstytucji) —
odgrywa takze zakaz postepowaniu cywilnym i karnym®.

Zgodnie z 0gélna norma art. 139 Kpa’ organ odwotawczy nie moze wy-
da¢ decyzji na niekorzys$¢ strony odwolujacej si¢, chyba ze zaskarzona de-
cyzja razaco narusza prawo lub razgco narusza interes spoleczny. Widzimy
wigc, ze przepis powyzszy — wychodzac z zatozen regulacji stosunkéw admi-
nistracyjnoprawnych — w dos§¢ szerokim zakresie, postugujac si¢ klauzulami
generalnymi, wskazujacymi na ochrong interesu publicznego, wprowadza za-
kaz pogarszania sytuacji osoby skarzacej. Oznacza to, Zze nawet w postepo-
waniu, w ktérym nie sa realizowane przede wszystkim interesy jednostkowe,
ktérych dysponentami sa rOwnoprawne podmioty, gwarancyjna funkcja zakazu
reformationis in peius moze spetnia¢ swoja funkcje®.

zakaz reformationis in peius. Zob. takze: T. W o §, [w:] Postgpowanie sqdowo-administracyjne,
red. T. Wos, Warszawa 2004, s. 293 n.

3Adamiak, [w:J]Adamiak,Borkowsk i, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, s. 598. Zob. takze orzeczenie SN z dnia 24 czerwca 1993 r. w sprawie
III ARN 33/93, ,Paristwo i Prawo” 1994, z. 9, s. 112.

4Kn y siak-M ol ak, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, s. 238.

STak T. W o §, [w:] Postepowanie sqdowo-administracyjne, s. 293.

S Por. K.M ar s z al, Zakaz , reformationis in peius” w nowym ustawodawstwie karnym,
Warszawa 1970; P. P o g o n o w s k i, Zakaz , reformationis in peius” w postgpowaniu cy-
wilnym, Warszawa 2004.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.

8 Por. A. Sk 6 r a, ,Reformatio in peius” w postepowaniu administracyjnym, Gdansk
2002, s. 24 n. Nalezy zauwazy¢, ze dla okre$lenia miejsca zakazu w postgpowaniu administra-
cyjnym znamienny jest sam tytul wskazanej publikacji. Zob. takze: Z. K m i e c i a k, Poste-
powanie administracyjne w Swietle standardow europejskich, Warszawa 1997, s. 207 n.
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A. Skora podkresla, ze uzasadnieniem mozliwoSci dokonania reformatio
in peius w postgpowaniu administracyjnym jest: konieczno$¢ przestrzegania
zasady praworzadnoS$ci, ochrona interesu publicznego, niesporny charakter
postepowania administracyjnego, zasada oficjalnosci rzadzaca tym postgpowa-
niem, merytoryczny model administracyjnego toku instancji, brak prawomoc-
no$ci materialnej decyzji administracyjnej’.

Z drugiej strony ta sama Autorka wskazuje na te momenty, ktére decyduja
o tym, ze zakaz w postgpowaniu administracyjnym takze zostat wprowadzony.
Podkresla, ze zakaz mozna w postgpowaniu administracyjnym usprawiedliwié
koniecznoscia ochrony interesu strony, ochrony jej zaufania do organéw ad-
ministracji i procedur przez nie stosowanych oraz kontrolnego modelu admi-
nistracyjnego toku instancji'°.

W doktrynie podkresla si¢, ze norma zakazu reformationis in peius ma
charakter materialnoprawny, gdyz ogranicza kompetencj¢ organu II instancji
do wydania decyzji administracyjnej, a tym samym do zastosowania material-
nej normy prawa administracyjnego'’.

W nauce prawa postgpowania administracyjnego zauwaza si¢ takze fakt,
ze zakaz reformationis in peius obowiazuje w przypadku odwotania si¢ stro-
ny, nie zawsze jednak obowiazuje w przypadku wniesienia odwotania przez
organizacje spoteczna, prokuratora czy Rzecznika Praw Obywatelskich!Z.

Podkresla si¢ przy tym, ze zakaz nie obowiazuje w przypadku wydania
przez organ wyzszy decyzji utrzymujacej w mocy zaskarzone rozstrzygnig-

Skér a, ,,Reformatio in peius”, s. 27 n.

19 Tamze, s. 56 n.; t a z, Skutki naruszenia zakazu , reformationis in peius” w postepo-
waniu administracyjnym, ,Pafdstwo i Prawo” 2002, z. 6, s. 67 n.

' Por. K n y siak-M ol ak, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym,
s. 240 n. (Autorka uwaza zakaz za ,uprawnienie strony o charakterze mieszanym — proce-
sowym i materialnoprawny™); J. Z i m m e r m a n, Zakaz reformationis in peius w poste-
powaniu administracyjnym i sqdowo-administracyjnym, [w:] Ksigga Pamiqtkowa poswigcona
Prof. dr hab. E. Ochendowskiemu, Torufi 1999, s. 352 i n.; S k 6 r a, ,,Reformatio in peius”,
s. 73. Poglad ten w odniesieniu do prawa cywilnego (prywatnego) nalezy uzna¢ za dyskusyjny,
gdyz jego przyjecie powodowatoby konieczno$¢ uznania, ze np. normy dotyczace jurysdykcji,
wlasciwosci organéw czy dopuszczalnoSci Srodkéw zaskarzenia maja réwniez charakter mate-
rialnoprawny, gdyz — w jakim$ aspekcie — warunkuja mozliwos$¢ prawidlowego zastosowania
przez sad normy materialnoprawnej.

12 Zob.szerzej: K n y s i a k - M o 1 a k, Uprawnienia strony w postepowaniu administra-
cyjnym, s. 248 n.; Zim m e r m an, Zakaz reformationis in peius, s. 357 n.; Sk dr a,
» Reformatio in peius”, s. 90 n.; A. Wrébel, [w:]M.Jaskowska A.LWrdbel,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2000, s. 772 n.
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cie'?, kasujacej bez przekazania sprawy do ponownego rozpoznania przed
organem ponownie rozpoznajacym spraw¢ (jest to zywo dyskutowane i spor-
ne'¥), obowiazuje za§ w przypadku decyzji reformatoryjno-merytorycz-
nej'>. Podkresla to takze Sad Najwyzszy, ktéry w wyroku z dnia 6 kwietnia
2000 r. w sprawie III RN 161/99'¢ zawart teze, ze organ odwotawczy nie
narusza zakazu reformationis in peius w sytuacji, gdy na podstawie art. 138
§ 2 Kpa uchyla zaskarzong decyzj¢ w calosci i przekazuje sprawg do ponow-
nego rozpoznania przez organ pierwszej instancji. Stosownie bowiem do dys-
pozycji art. 138 § 2 Kpa w sytuacji, gdy rozstrzygnigcie sprawy wymaga
uprzedniego przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego w catoSci lub
w znacznej czgsci, organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzona decyzje w ca-
fosci i przekazaé sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej
instancji, wskazujac réwnocze$nie temu organowi, jakie okolicznoS$ci nalezy
wziaé¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.

1. Ustalenia, czy decyzja organu wyzszej instancji jest bardziej niekorzyst-
na niz decyzja zaczepiona, dokonuje si¢ przez relatywizowanie na podstawie
kryteriow subiektywnych i obiektywnych orzeczenia II 1 I instancji — poréw-
nanie tresci decyzji organu II instancji z tre$cia zakwestionowanej decyzji
organu I instancji'”. Nalezy takze pamietaé, Ze w postepowaniu administra-
cyjnym organ nie jest zwiazany ani tre$cia, ani granicami odwotania'®,

Przyjmuje si¢ takze zasadniczo, ze zakaz obowiazuje w przypadku wniesie-
nia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz — ze zmianami — w poste-

powaniu zazaleniowym'?.

13 Por. uchwata sktadu 7 sedzi6w NSA z dnia 4 maja 1998 r. FPS 2/98, OSP 1998, z. 7-8,
poz. 130, s. 361 n.; S k 6 r a, ,,Reformatio in peius”, s. 100.

“Por. Skéra, . Reformatio in peius”, s. 104 n; Adamiak, [w] Adamialk,
B orkows ki, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, s. 603; Wr ébel,
[w:] Jaskowska, Wrdbel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
s. 773 i n.

5Ské6r a, ,,Reformatio in peius”, s. 100.

16 Opublikowany w OSNAPiUS 2001, nr 3, poz. 60.

TPor,.Zimmerma n, Zakaz reformationis in peius, s. 358; S k 6 r a, , Reformatio
in peius”, s. 113; W r 6 b e 1, [w:] Kodeks, s. 776 n.

8 Por. S k 6 1 a, ,, Reformatio in peius”, s. 112 n.

19 Por. tamze, s. 156 n., 175 n.
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2. Podobne unormowanie do ogdlnej regulacji art. 139 Kpa zawiera takze
art. 234 Ordynacji podatkowej?’, zgodnie z ktérym organ odwotawczy nie
moze wydaé decyzji na niekorzy$¢ strony odwotujacej sig¢, chyba ze zaskar-
zona decyzja razaco narusza prawo lub interes publiczny?'.

3. Nalezy takze nadmienié, ze problematyka zakazu aktualna jest takze
przy rozstrzyganiu sprawy przez sad administracyjny na podstawie art. 134
oraz rozpoznawaniu skargi kasacyjnej na podstawie art. 173 n. ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi’2. Wedlug pierwszej ze wskazanych norm sad administracyjny roz-
strzyga w granicach danej sprawy, nie bgdac jednak zwiazany zarzutami
i wnioskami skargi oraz powotana podstawg prawng. Paragraf 2 art. 134
ustawy wprowadza zakaz, stanowiac, ze sad nie moze wydac orzeczenia na
niekorzy$¢ skarzacego, chyba ze stwierdzi naruszenie prawa skutkujace
stwierdzeniem niewaznoS$ci zaskarzonego aktu lub czynnosci. Zgodnie za$
z art. 183 § 1 ustawy NSA rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej,
bierze jednak z urzgdu pod rozwage niewaznos$¢ postgpowania. Strony moga
przytaczaé nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych?’. Wazne jest takze

20 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.

2l Zob. szerzej: J. Zubrzycki, [w] R. Mastalski, J. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Wroctaw 2002, s. 278 n.; J. M i c h a1l s k i, Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2002, s. 245 n.; S k 6 r a, ,,Reformatio in peius”,
s. 180 n. Warto przytoczyé w tym miejscu wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie w sprawie III SA 1574/02 (,,Rzeczpospolita” nr 31 z 2004 r.), w ktérym sad
orzekl, ze Ordynacja podatkowa przewiduje mozliwo$¢ wydania decyzji reformatoryjnej przez
organ II instancji. Natomiast o tym, czy jest ona korzystna, czy niekorzystna dla strony,
decyduje ostateczna kwota zobowiazania.

22 Dz.U. Nr 153, poz. 1270. Ustawa ta (wraz z ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych, Dz.U. Nr 153, poz. 1269), zgodnie z art. 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych i ustawg — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153,
poz. 1271 ze zm., zastapita ustawe z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), ktéra w art. 51 przewidywata zakaz reformationis in
peius, chyba ze NSA odkryl naruszenie prawa dajace podstawe do stwierdzenia niewazno$ci
zaskarzonego aktu. Por. K m i e ¢ i a k, Postgpowanie administracyjne w swietle standardow
europejskich, s. 283, ktéry argumentuje, ze interes publiczny nie pozwala na pozostawienie
aktéw dotknietych tak powaznymi wadami, ktére kwalifikuja je do stwierdzenia ich niewaz-
nosci z moca ex tunc. Zob. takze: J. P. T a r n o, Prawo o postgpowaniu przed sqdami admi-
nistracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2004, s. 196 n.

B Por. J.Borkowsk i, Ustawy o dwuinstancyjnym sqdownictwie administracyjnym,
cz. I, MoP 2003, nr 7, s. 297 n., cz. II — nr 8, s. 345 n.; T. W o §, Dwuinstancyjne sqdow-
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podkreslenie, ze — wedtug art. 186 ustawy — Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznajac skarge kasacyjna uchyla wyrok takze w czeSci niezaskarzonej,
jezeli zachodzi niewaznoS$¢ postepowania. Zakaz obowiazuje wigc, jak sie
wydaje, na zasadach przewidzianych przy rozpatrywaniu skargi kasacyjnej
w postegpowaniu cywilnym?*. Podobnie jak w postepowaniu regulowanym
w Kpa, réwniez w postgpowaniu sadowoadministracyjnym zauwaza sig, ze
zakaz jest mniejszym zlem (zlem koniecznym), gdyz pozostaje w kolizji
z zatozeniami i funkcja tego postgpowania, mechanizmami orzekania przez
sad administracyjny, stanowi ograniczenie zasady niezwigzania sadu ad-
ministracyjnego® granicami skargi.

4. W podsumowaniu niniejszego szkicu mozna za SN podkresli¢, ze za ob-
owiazywaniem zakazu reformationis in peius w postgpowaniu administra-
cyjnym przemawia fakt, iz instytucja ta jest jedna z fundamentalnych zasad
prawa procesowego w demokratycznym panstwie prawaZ®.

Moze by¢ wigc ona zaliczana do przedmiotu zainteresowan ogdlnej teorii
procesu.
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THE BASIC PROBLEMS OF THE REFORMATIONIS IN PEIUS BAN
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

The administrative proceedings regulate the principles to proceed on the organs of
administration that implement the imperial acts (imperium) in relation to their subordinates.
In the administrative-legal relations one therefore cannot find autonomy or equal status of
those relations characteristic of private-legal relations.
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Such presumptions are reflected in the principles that govern the administrative
proceedings, broadly understood, a fact that affects also the permissibility and interpretation
of the reformationis in peius ban (the legal situation of the person who brings in a lawsuit
against an organ of the lower rank), which is also regulated by this proceeding. This institution
takes on a special importance in the context of the two-instance administrative judiciary that
has been in effect in Poland.

The reformationis in peius ban in the administrative proceeding can be supported by the
fact that this institution is one of the fundamental principles of the trial law in the democratic
rule of law.

Translated by Jan Ktlos

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, reformatio in peius.

Key words: administrative proceeding, reformatio in peius.



