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Pojecie ,,wszystkich stron” w rozumieniu art. 132 Kodeksu postgpowania administracyjnego

Beniamin Rozczynski

1. Wstep

Przepis art. 132 § 1 k.p.a.*®® wskazuje, ze w sytuacji, gdy odwotanie wniosty wszystkie
strony, a organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje, uzna, ze zastuguje ono w catosci na
uwzglednienie, moze wyda¢ nowa decyzj¢, w ktoérej uchyli lub zmieni zaskarzong decyzje. Z
niniejszego przepisu wylania si¢ instrument prawny nazywany ,autokontrolg decyzji
administracyjnej”. Instytucja ta stwarza organowi administracji publicznej, ktory wydal biedng

decyzje, mozliwos¢ jej skorygowania bez absorbowania organu wyzszego stopnia.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie problematyki zwigzanej z interpretacja
pojecia ,,wszystkie strony” zawartego w art. 132 k.p.a. Ponadto Autor przedmiotowego
opracowania analizuje uprawnienia strony oraz podmiotéw na prawach strony w postepowaniu
odwolawczym. W zwigzku z lakoniczno$cia omawianego przepisu, przedstawione zostaja
dotychczas zaprezentowane poglady doktryny oraz judykatury. Dla realizacji przedmiotowego

zalozenia wykorzystano metode formalno-dogmatyczna®*.
2. Wprowadzenie do zagadnienia

Jednym z podstawowych wymogoéw przestanki formalnej wynikajacej z art. 132 k.p.a. jest
stwierdzenie przez organ pierwszej instancji, ze odwolanie zostalo wniesione przez uprawniony
podmiot oraz uznanie, iz zostaly spelnione wszystkie formalne przestanki dopuszczalnosci
odwotania. Nalezy podkresli¢, ze postepowanie autokontrolne realizowane jest w zwiazku z
postgpowaniem odwotawczym, ktore zostalo wszczgte w wyniku wniesionego w terminie
odwotania oraz czynnosci uprawnionego podmiotu. Co wazne, postgpowanie odwolawcze jest
postepowaniem skargowym, a zatem brak wniesionego przez stron¢ odwotania bedzie skutkowat
niemozliwoscig weryfikacji decyzji administracyjnej w toku instancji, a tym samym zastosowaniem

autokontroli®?,

Prawodawca biorgc pod uwage charakter wzglednej dewolutywnosci odwotania,
wprowadzil $rodek zakladajacy zasade posredniego trybu wnoszenia odwotania. Wnoszenie

odwotania za posrednictwem organu administracji publicznej, ktory wydat decyzje w pierwszej

160 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz.
1257, dalej: k.p.a.).

161 Przyjmujac zatozenia metodologiczne teorii (koncepcji) derywacyjnej, por. M. Zielifiski, Wyktadnia prawa. Zasady,
reguly wskazowki, Warszawa 2008).

162 Tamze.
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instancji ma na celu umozliwienie temu organowi zweryfikowanie wlasnego rozstrzygniecia w
ramach autokontroli. W sytuacji blednego wniesienia odwotania tj. wniesienia bezposrednio do
organu odwotawczego, organ odwotawczy zobligowany jest do niezwlocznego przekazania
odwotania organowi pierwszej instancji. Organ drugiej instancji moze przystapi¢ do dziatania w
postgpowaniu odwotawczym, dopiero w momencie nieuwzglednienia przez organ pierwszej

instancji odwolania od decyzji, ktora zostata zaskarzonal®3,

Odnoszac si¢ do kwestii terminu do wniesienia odwotania, warto wskazaé, ze wniesienie
odwotania po uplywie terminu prowadzi do bezskutecznosci tego $rodka. W momencie gdy
odwotanie stalo si¢ bezskuteczne, organ nie moze rowniez wykorzysta¢ uprawnienia
autokontrolnego. Gdyby za$ organ rozpatrzyl odwotanie wniesione po terminie, ktory nie zostat
przywrdcony, to dosztoby do razacego naruszenia art. 16 § 1 k.p.a. i skutkowatoby to niewaznoscia
decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)'®*. Przedstawiona problematyke mozna takze odniesé¢ do instytucji
autokontroli, w sytuacji gdy w sprawie uczestniczyta tylko jedna strona i uchybila terminowi do
whniesienia odwolania albo w sprawie bierze udziat wigcej stron i dla wszystkich upltynat termin

whniesienia odwolanial®.

W powyzszym zakresie stanowisko zajety rowniez sady administracyjne. W wyroku z 19
wrzesnia 2005 r., WSA w Krakowie wskazal, Zze ,,organ administracyjny moze skorzysta¢ z
postanowien art. 132 § 1 k.p.a. tylko wowczas, gdy odwotanie, o ktorym mowa w tym przepisie,
wniesione zostalo prawidlowo (przez wilasciwy podmiot 1 w terminie okreslonym w ustawie).
Zatem niedopuszczalne jest skorzystanie przez organ administracyjny z autokorekty zaskarzonej
decyzji w przypadku wniesienia odwolania w sposob, ktoéry uniemozliwia merytoryczne
rozpatrzenie odwotania przez organ odwolawczy (np. wniesienie odwotania przez podmiot
niebedacy strong postgpowania, z uchybieniem terminu). W konsekwencji uwzglednienia
odwotania w catosci przez organ administracyjny pierwszej instancji na podstawie art. 132 § 1
k.p.a. wniesionego z uchybieniem terminu, a ktory to termin nie zostat przywrdcony, stanowi razace
naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”'%. Podobnie przyjat NSA w wyroku z 24
wrzesnia 2008 r. podnoszac, iz ,,rozpoznanie odwotania ztozonego z uchybieniem ustawowego
terminu oraz wydanie decyzji w trybie art. 132 § 1 k.p.a. oznacza weryfikacj¢ ostatecznej decyzji
wydanej przez organ pierwszej instancji, a tym samym stanowi razace naruszenie prawa, skutkujace
stwierdzeniem niewaznosci tej decyzji”’. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze warunkiem

skutecznos$ci czynno$ci procesowe] polegajacej na wniesieniu odwotania jest zachowanie

163 A, Krawiec, Autokontrola decyzji administracyjnej, Krakéw 2012, s. 37-38.
164 Wyrok Naczelny Sad Administracyjny (NSA) z 14 kwietnia 1994 r., sygn. I SA 1823/98, LEX nr 40275.
165 M. Bik, Autokontrola decyzji administracyjnej w ramach postepowania odwotawczego, ,JKontrola Pafistwowa”
2007, nr 3 s. 36.
186 Wyrok Wojewodzki Sad Administracyjny (WSA) w Krakowie z 19 wrzesnia 2005 r., sygn. I SA/Kr 699/05, LEX nr
868521.
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ustawowego terminu do jej dokonania. W momencie gdy odwotanie wniesiono z uchybieniem
prawem wskazanego terminu, nie ma podstaw do merytorycznego rozpoznania, a tym samym do

podjecia decyzji w trybie wskazanym w art. 132 § 1 k.p.a.*®’

W doktrynie mozna réwniez zauwazy¢ odmienne stanowisko, ktorego prekursorem jest W.
Dawidowicz. W ocenie Dawidowicza w postgpowaniu administracyjnym obowigzuje ogolna
reguta, iz organ pierwszej instancji nie jest uprawniony do badania odwotania pod wzgledem
formalnym, poniewaz zgodnie z art. 134 k.p.a., nalezy to do wlasciwosci organu odwotawczego, a
ponadto w przypadku autokontroli dla organu pierwszej instancji wniesienie odwolania ma
znaczenie merytoryczne. Organ pierwszej instancji poszukuje nim bowiem zarzutow, ktore by
przemawialy za uchyleniem lub zmiang wydanej decyzji®®. Z przedmiotowym pogladem nie mozna
si¢ zgodzi¢, gdyz organ administracji publicznej moze zastosowac z instytucji autokontroli tylko w
sytuacji gdy zostalo wniesione w prawidtowy sposob tj. przez wlasciwy podmiot i w terminie
wskazanym w k.p.a. Nalezy podkresli¢, ze uwzglednienie odwolania, ktére zostalo wniesione z
naruszeniem ustawowego terminu, a ktéry to termin nie zostal przywrdcony, bedzie stanowito

razace naruszenie prawa uregulowane w przepisie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.1®®

3. Strona w post¢powaniu odwolawczym

Postepowanie odwotawcze jest oparte w petni, jak bylo to wskazane wyzej, na zasadzie
skargowosci. Wszczynane jest tylko w zwigzku z podjeciem przez uprawniony podmiot czynnosci
procesowej, jakim jest odwotanie'’™®. Co wazne, postepowanie odwotawcze nie moze by¢ wszczete
z urzgdu. W tejze sprawie stanowisko zajal NSA w wyroku z 25 maja 1984 r. podnoszac, ze ,,organ
odwotawczy nie moze dziata¢ z urzgdu. Dopiero czynno$¢ strony, ktora jest wniesienie odwotania,
powoduje, ze organ wyzszego stopnia moze korzysta¢ z uprawnien, jakie sg przewidziane dla
organu odwolawczego™’t. W wyroku z 5 kwietnia 1985 r. NSA stwierdzil, iz ,,wzruszenie
ostatecznej decyzji administracyjnej organu pierwszej instancji w trybie odwotawczym, nadto bez
uprzedniego wniesienia odwotania przez strong¢ postgpowania, stanowi razgce naruszenie przepisow
art. 138 1 art. 16 § 1 k.p.a. 1 skutkuje stwierdzenie niewaznosci takiej wadliwej decyzji na podstawie

art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”*"?

Legitymacja do wniesienia odwotania, zgodnie z przepisami k.p.a., przyshuguje stronie

(stronom) oraz podmiotowi (podmiotom) na prawach strony.

167 Wyrok NSA z 24 wrzeénia 2008 r., sygn. II GSK 356/08, LEX nr 1043013.
168 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 212.
169 Podobnie WSA w Krakowie w wyroku z 19 wrze$nia 2005 r., sygn. 11 SA/Kr 699/05, LEX nr 869521.
170 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 487.
11 Wyrok NSA z 25 maja 1984 r., sygn. |1 SA 2048/83, Legalis nr 35312.
172 \Wyrok NSA z 5 kwietnia 1985 r., sygn. SA/Wr 127/85, Legalis nr 35562.
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Podmiotem uzyskujacym charakter strony w postepowaniu odwolawczym jest kazdy, kto
twierdzi, ze decyzja organu pierwszej instancji dotyczy jej prawnego interesu lub obowigzku.
Jezeli jednostka, ktéra wniosta odwotanie, uwaza, ze zaskarzona decyzja dotyczy jej interesu
prawnego lub obowiazku, to organ odwotawczy jest zobowigzany je rozpozna¢. W sytuacji gdy
okazuje sie, ze podmiot odwotujacy si¢ nie posiada interesu prawnego lub obowigzku o okreslonych
cechach (interes indywidualny, wtasny, realny, aktualny i podlegajacy zaspokojeniu przed wydanie
decyzji administracyjnej), to organ w drodze decyzji administracyjnej umarza postepowanie w
sprawiel’s,

W nauce, jak i orzecznictwie zgodnie wskazuje si¢, ze k.p.a. nie wymaga legitymacji
odwotawczej do udzialu strony w postepowaniu przed organem drugiej instancji. E. Iserzon
podnidst, ze prawo odwotania posiada nie tylko osoba, ktora brala udziat w postgpowaniu
zakonczonym decyzja, ale takze osoba, ktora nie brata udziatu w postgpowaniu — pod warunkiem,
ze mozna ja zakwalifikowaé jako strona w rozumieniu art. 28 k.p.a.}’*. Warto dodaé, ze stronie
przystuguje odwotanie nie tylko od decyzji negatywnych, zatem takich, ktére nie uwzgledniaja w

catosci lub w czesci zadania zawartego w odwotaniu®”.

K.p.a. wyrdznia drugg kategori¢ podmiotow, ktdre sa uprawnione do wniesienia odwotania
— s3 nimi podmioty na prawach strony. Podmioty te nie maja w postgpowaniu ani uprawnienia, ani
interesu prawnego rozumianego w ujeciu art. 28 k.p.a., natomiast majg takie same uprawnienia
procesowe jak strona, co za tym idzie posiadajg legitymacj¢ do sktadania §rodkéw zaskarzenia.
Ponadto uczestnik na prawach strony nie jest adresatem podjetej decyzji. Do podmiotow na
prawach strony zalicza si¢ prokuratora, Rzecznik Praw Obywatelskich!®, Rzecznik Praw
Dzieckal”’, organizacje spoteczne oraz inne podmioty, ktérym przepisy szczegolne przyznaja

przymiot uczestnika na prawach strony®,

Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. — Prawo o prokuraturze'’® zadaniem
prokuratora jest strzezenie praworzadnosci. Zadanie to realizowane przez Prokuratora Generalnego
oraz podlegtych mu prokuratorow poprzez podejmowanie $rodkow przewidzianych prawem,

zmierzajacych do prawidlowego 1 jednolitego stosowania prawa w  postepowaniu

173 A. Krawiec, op. cit., s. 40; takze uchwata NSA z 5 lipca 1999 r., sygn. OPS 16/98, LEX nr 37956. Z powyzszym
pogladem nie zgadza si¢ A. Wrobel podnoszac, ze kwestia legitymacji procesowej do wniesienia odwotania jest
zagadnieniem proceduralnym (A. Wrdbel, op. cit.), a wlasciwg formg rozstrzygniecia omawianej problematyki jest
postanowienie (zgodnie z przepisem art. 134 k.p.a.).
174 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, Postepowanie Administracyjne. Komentarz, Krakow 1937, s. 231.
175 Wyrok NSA z 3 lipca 1992 r., sygn. SA/Wr 455/92, Legalis nr 41930.
176 Dalej: RPO.
17 Dalej: RPD.
178 B, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 489.
179 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1767 ze zm.
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administracyjnym?®. Przepisy art. 182-184 k.p.a. uprawniaja prokuratora do zwrdcenia sie do
odpowiedniego organu administracji publicznej o wszczgcie postepowania, a takze do udziatu w
kazdym stadium postepowania oraz wniesienia sprzeciwu. Szeroki zakres kompetencji prokuratora
ma na celu zapewnienie prowadzenie 1 podjecie rozstrzygniecia sprawy zgodnie z prawem. W
orzecznictwie i doktrynie pojawiaja si¢ rozbieznosci, co do tego czy prokurator moze wnies$¢
odwotanie jezeli nie brat udzialu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji. J. Jendroska
wskazal, ze ,prokurator moze wilaczy¢ si¢ w kazdym stadium do postgpowania, wigc w
postepowaniu organu pierwszej instancji — do momentu wydania decyzji, a nastgpniec w
postepowaniu odwolawczym lub w nadzwyczajnych tokach postepowania — do czasu wydania
decyzji w danej instancji”. Autor tezy podkreslit, ze prokuratorowi przystuguja wszystkie srodki
prawne zwyczajne (odwolanie, zazalenie) — bez wzgledu na to, czy brat udzial w postepowaniu’8L,
Odmienny poglad zaprezentowala B. Adamiak wskazujac, ze zgodnie z art. 182-183 k.p.a.,
prokuratorowi stuza prawa strony tylko wtedy, gdy bierze on udziat w postgpowaniu, a momentem
decydujacy w zakresie przystugujacych mu praw strony, bedzie chwila wlaczenia si¢ do
postgpowania. Tym samym legitymacja do wniesienia odwolania przez prokuratora jest uzalezniona
od jego udzialu w postepowaniu w pierwszej instancji*®?. Poglad, zgodnie z ktérym legitymacja do
wniesienia odwolania przez prokuratora uzalezniona jest od jego udzialu w postepowaniu,
zaprezentowany przez J. Jedroske, znajduje potwierdzenie Ww orzecznictwie sadow
administracyjnych. Warto wskazaé, ze w wyroku z 29 wrzesnia 2005 r. NSA w oparciu o wyrok
NSA z 12 maja 1989 r., uznal, Ze prawo wniesienia odwolania posiada prokurator, ktory nie brat
udzialu w postgpowaniu przed organem pierwszej instancji. Stlusznie NSA wskazal, ze ,jezeli
postepowanie administracyjne zakonczyto si¢ decyzja, od ktorej przystuguje zwykly srodek w
postaci odwotania, a strona nie jest zainteresowana w jej zaskarzeniu, to udziat prokuratora w tym
stadium postgpowania przez wniesienie odwolania nalezy uzna¢ za prawnie dopuszczalny. (...)
Przeciwny poglad prowadzilby do sytuacji, w ktdrej prokurator oczekiwatby, zeby decyzja stata si¢
ostateczna, aby moc skorzysta¢ ze Srodka prawnego przewidzianego w art. 184 k.p.a. Takiego
sposobu rozumowania nie mozna podzieli¢, jako sprzecznego zaréwno z wyktadnig celowosciowa,
jaki logiczng. Zaktadajac racjonalno$¢ dziatania ustawodawcy, nie mozna przyjaé, ze prokurator,
powolany do strzezenia praworzadnosci, dysponujac procesowymi uprawnieniami strony, miatby

oczekiwaé do momentu, gdy decyzja stala si¢ ostateczna”'®?,

180 A, Krawiec, op. cit., s. 42.
181 J. Jendroska, [w:] J. Borkowski, J. Jendroéka, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 293.
182 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014,
S. 515.
183 Wyrok NSA z 29 wrze$nia 2005 r., sygn. I1 OSK 34/05, LEX nr 182610. Powyzszy wyrok zostal poddany krytyce
przez J. Borkowskiego, zob. J Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 29 wrzesnia 2005 r., 1l OSK 34/05, ZNSA 2006, nr
6, s. 143-152.
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RPO posiada uprawnienia procesowe wynikajace z art. 14 pkt 6 ustawy o RPO* na
,prawach przystugujacych prokuratorowi”. Tym samym nalezy wskazaé, ze RPO jest wyposazony
w legitymacje odwotawczg w takim samym zakresie jak prokurator. Warto nadmieni¢, ze udziat

RPO w postepowaniu zwiazany jest z zasada subsydiarnoéci®®®.

Jako podmiot na prawach strony w postgpowaniu administracyjnym wystepuje rowniez
RPD. Posiada on takze takie same uprawnienia jak prokurator. Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 5 ustawy
0 RPD*® moze zwrdcié si¢ 0 wszczecie postepowania administracyjnego, wnosi¢ skargi do sadu
administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postepowaniach'®’.

Pojecie organizacji spotecznej nie zostalo zdefiniowane w polskim ustawodawstwie oraz W
k.p.a. Kodeks postgpowania administracyjnego wymienia jedynie rodzaje organizacji spotecznych:
zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze (art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.). Do immanentnej cechy organizacji
spolecznej nie nalezy posiadanie osobowosci prawnej, co tym samym prowadzi do wniosku,
zgodnie z pogladem przedstawionym przez A. Wrdbla, Zze pojecie organizacji spotecznej powinno

188 W doktrynie wyrdznia sie zakres niezbednych cech jakie musi

by¢ rozumiane mozliwie szeroko
posiada¢ organizacja spoteczna, aby wystepowaé w postgpowaniu administracyjnym jako podmiot
na prawach strony. Sa one nastgpujace: osobowy substrat podmiotu, dziatanie na podstawie prawa i
W Sposob przez prawo przewidziany, niezmienno$¢ (wzgledna trwalo$¢) celu danej organizacji,
pluralizm celu w aspekcie przedmiotowym oraz funkcjonowanie poza aparatem administracyjnym
panstwa (brak zaleznosci organizacyjnej). Zgodnie z art. 31 § 1 k.p.a. organizacja spoteczna w
sprawie dotyczacej innej osoby moze wystapi¢ z zadaniem wszczecia postgpowania oraz z
zadaniem dopuszczenia jej do udzialu w toczacym postgpowaniu. Organ administracji publicznej
dokonuje zbadania posiadana powyzszych cech w danej indywidualnej sprawie, a nastepnie, jesli
uzna zadanie organizacji spotecznej za stuszne, postanawia o wszczeciu postepowania z urzedu lub
o dopuszczeniu organizacji do udziatu w toczacym sie postepowaniu’®®, W doktrynie dominuje
poglad, iz organizacja spoteczna jest uprawniona do wnoszenia $rodkéw prawnych. J. Jendroska
przedstawil odmienne stanowisko, wskazujac, ze ,,organizacja spoleczna moze zgtasza¢ wniosek o
wszczecie postepowania administracyjnego, przy czym postegpowanie takie wszczyna organ z
urzedu. Wedhug k.p.a. z urzedu wszczyna si¢ postgpowanie przed pierwsza instancja i postgpowanie

w nadzwyczajnych tokach (...). Natomiast postgpowanie odwotawcze moze by¢ wszczete

18 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 958.
185 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014,
S. 515.
186Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 922.
187 Tamze, s. 515.
18 A. Wrobel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz.U.00.98.1071), LEX nr 519346.
1898, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 514,
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wylacznie na wniosek. Przyjmujac taka interpretacj¢ nalezaloby zatozy¢, ze prawo do odwotania

nie przyshuguje organizacji spotecznej uczestniczacej w postepowaniu na prawach strony”%,

Nalezy si¢ przychyli¢ do pierwszej przedstawionej koncepcji. Organizacja spoteczna jest
uprawniona do wniesienia odwotania, pod warunkiem uczestnictwa w postgpowaniu przed organem
pierwszej instancji na prawach strony. Wyjatek bedzie stanowila organizacja ekologiczna, ktorej
szczegllne uprawnienia w postepowaniu administracyjnym przyznaje ustawa z 3 pazdziernika 2008
r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko!® (powyzsza kwestia zostanie omowiona
w dalszej czesci artykutu). W wyroku z 4 czerwca 1998 r. NSA uznal, organizacja spoleczna, jezeli
zostanie dopuszczona na wilasne zadanie do udzialu w postgpowaniu w pierwszej instancji, ma
prawo do wniesienia odwolania od decyzji. Brak niniejszej legitymacji organizacji spolecznej,

bedzie skutkowat niedopuszczalnoscia odwotania®.

Zgodnie z art. 44 ust. 1 ustawy srodowiskowej, ,,organizacje ekologiczne, ktore powotujac
sic¢ na swoje cele statutowe, zglosza cheé wuczestniczenia w okreSlonym postepowaniu
wymagajacym udziatu spoteczenstwa, uczestniczag w nim na prawach strony. Przepisu art. 31 § 4
k.p.a. nie stosuje si¢”. Biorac pod uwage fakt, ze przepis art. 34 § 4 k.p.a. nie stosuje si¢ w sytuacji
gdy postepowanie toczy si¢ z udziatem spoleczenstwa, nalezy uzna¢, ze w innych okoliczno$ciach
przepisy art. 31 § 1 -5 k.p.a. beda znajdowaé zastosowania jako przepisy ogdlne. Tym samym
postepowanie bedzie toczy¢ si¢ zgodnie z zasadami ogélnymi k.p.a. ze wszystkimi
konsekwencjami. Organizacja ekologiczna jest uprawniona, aby zada¢ dopuszczenia do
postgpowania w interesie strony, celu jej wsparcia lub tez przeciwstawieniu si¢ jej zadaniom i
interesom. Biorgc pod uwagg art. 31 § 4 k.p.a. organ pierwszej instancji powinien rozwazy¢, czy
zachodzg przestanki do zawiadomienia organizacji spolecznej, ktora moglaby by¢ zainteresowany
udziatlu w postgpowaniu jako uczestnik na prawach strony. Do inicjatywy procesowej organizacji
ekologicznej zalicza si¢: zadanie dopuszczenia do udziatu w toczacym si¢ postgpowaniu w kazdym
trybie oraz ubieganie si¢ o zgode organu administracji na przedstawienie swojego pogladu w
sprawie'®. Odnoszac si¢ do art. 44 ust. 2 omawianej ustawy, nalezy podkresli¢, ze organizacji
ekologicznej stuzy prawo wniesienia odwotania od decyzji wydanej w postgpowaniu wymagajacym
udzialu spoleczenstwa. Jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, takze w

przypadku, gdy nie brala ona udzialu w okreslonym postepowaniu wymagajacym udziatu

190 J. Jendroska., Uczestnicy na prawach strony w ogélnym postepowaniu administracyjnym, ,Acta Universitatis
Whratislaviensis” 1985, Nr 857, Prawo CXLIII, s. 107.
191 Tekst jedn. Dz. U. 22017 r., poz. 1405, dalej: ustawa srodowiskowa.
192 Wyrok NSA z 4 czerwca 1998 r., IV SA 1180/96, LEX nr 45162.
18 B. Krupa, Udzial organizacji ekologicznych w  postgpowaniu  administracyjnym o wydanie decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwziecia, ,,Orzecznictwo Sadow w Sprawach Gospodarczych”
2013, z. 4,s. 54,
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spoleczenstwa prowadzonym organ pierwszej instancji, moze wnie$¢ odwolanie, ktére jest
réwnoznaczne do zgloszenia chgci uczestnictwa w postgpowaniu. W takiej sytuacji organizacja
ekologiczna bedzie wystepowata w postepowaniu odwolawczym jako uczestnik na prawach

strony%4,

K.p.a. opiera mozliwo$¢ dokonania przez organ pierwszej instancji autokontroli m.in. na
spelnieniu przestanki formalnej tj. wniesieniu odwolania przez wszystkie strony lub jedna z stron,
wraz z zgodg pozostalych stron na jego uwzglednienie'®®. Biorac pod uwage uzyty w przepisie art.

132 k.p.a. zwrot ,,wszystkie strony”, nalezy ustali¢ jego doktadne znaczenie.

Dominujacy 1 podtrzymywany w doktrynie poglad wyrazita B. Adamiak podnoszac, ze
,przestanki formalnej nie spelnia wniesienie odwotania przez podmiot na prawach strony. Wynika
to z brzmienia art. 132 § 1 1 2, ktoéry ogranicza wzgledng dewolutywno$¢ odwotania do
przypadkoéw, w ktorych odwotanie wniosty wszystkie strony. Aby wigc organ pierwszej instancji
mogt ponownie rozpoznaé sprawe, oprocz odwolania podmiotdw na prawach strony muszg wnies¢
odwotanie wszystkie strony. W razie wniesienia odwotania przez wszystkie strony badz jedng - gdy
pozostale wyrazity zgod¢ na uchylenie lub zmiane decyzji zgodnie z zadaniem odwolania - t0 w
sytuacji, gdy w postgpowaniu w pierwszej instancji braly udzial podmioty na prawach strony,
niewniesienie przez nie odwolania nie wylagcza ponownego rozpoznania sprawy przez organ
pierwszej instancji. W tym bowiem przypadku chodzi nie o prawa procesowe, a 0 ochrong interesu
prawnego przez strong, a zatem o uprawnienia materialnoprawne, ktore nie przystuguja podmiotom

na prawach strony”%,

W powyzszym zakresie przychylnie stanowisko zajat réwniez G. Laszczyca, w ktorego
ocenie rozstrzygnigcie przedstawionych watpliwosci zwigzane jest z wynikiem analizy pojgcia
»prawa strony”. Autor tezy dodat, iz status prawny podmiotu biorgcego udziat w postgpowaniu jako
uczestnik na prawach strony okreslony jest jedynie przez przyznane stronie ,,prawo procesowe”. ,,0
ile zatem prawo wniesienia zazalenia (poza pewnymi wyjatkami zwigzanymi z materialnoprawnym
charakterem niektérych postanowien) ma niewatpliwie miesci¢ si¢ w ich katalogu, o tyle wymog
zlozenia odwotania przez uczestniczacy w postgpowaniu podmiot na prawach strony nie wydaje si¢

warunkiem dopuszczalno$ci samokontroli”*’,

Odmienne zdanie zaprezentowat J. Zimmerman, ktory uwaza, ze przepis art. 127 § 1 k.p.a

nalezy konsekwentnie interpretowac rozszerzajagco w stosunku do pojecia ,,wszystkie strony”. Tym

19 Tamze.
195 Wyrok NSA z 4 wrzeénia 1981 r., sygn. IT SA 52/81, Legalis nr 34559.
196 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 503.
7 G. Laszczyca, Komentarz do art. 132 k.p.a. [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Mata, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, LEX 2010.
83



Kwartalnik Prawo-Spoteczenstwo-Ekonomia 2/2018

samym w ocenie autora stanowiska zwrot ,,odwotanie stuzy stronie” trzeba odnosi¢ réwniez do
uczestnikdw na prawach strony. ,,Brak wniesienia odwolania przez podmiot na prawach strony (czy
tez wyrazenie zgody) oznacza wigc, ze uprawnienie do autokontroli nie moze zostac

zrealizowane1%,

Biorac pod uwage zaprezentowane powyzej rozbiezne poglady, nalezy uznaé, ze warunek
formalny bedzie zrealizowany, je§li odwotanie wniosty wszystkie strony w ujeciu art. 28 k.p.a. Za
pierwszym z pogladéw przemawia fakt, iz decyzja podejmowana przez organ administracji
publicznej nie orzeka o jego prawach 1 obowigzkach oraz nie wplywa na jego sytuacje
materialnoprawng. W razie wniesienia odwotania przez podmiot na prawach strony i wyrazenia
zgody strony (stron) postgpowania na uchylenie lub zmiang decyzji zgodnie z zgdaniem odwotania
podmiotu na prawach strony, wskazanym byloby wydanie decyzji autokontrolnej przez organ
pierwszej instancji. W zaistniatej sytuacji podjecie decyzji autokontrolnej realizowatoby,
wynikajace z wyktadni funkcjonalnej, ogdlne zasady postgpowania administracyjnego tj. szybkosci

i prostoty postepowania'®.

4. Wyrazenie zgody przez pozostale strony

200

Nowela styczniowa z 1980 r.>*” rozszerzyta mozliwo$¢ korzystania przez organ pierwszej

instancji z instytucji autokontroli o sytuacje, gdy odwotanie zostatlo wniesione przez jedng z stron, a
pozostate wyrazity zgode na uchylenie lub na zmiane decyzji zgodnie z zadaniem odwotania®®!,
Chodzi przy tym ,,0 te strony, ktérym organ pierwszej instancji dor¢czyt (ogtosit) decyzje oraz,
ktore zawiadomit o wniesieniu odwotania przez jedng ze stron”?%?, Przedstawiona kwestia taczy sie
z dyspozycja zawarta w art. 131 k.p.a. nakladajaca na organ pierwszej instancji, za ktorego
posrednictwem wnoszone sg odwotania, obowigzek powiadomienia stron o fakcie skorzystania z
prawa odwotania przez ktoérgkolwiek ze stron. Organ jest zobowigzany do przekazania takiej
informacji wszystkim stronom bioracym udzial w postgpowaniu przed organem pierwszej instancji,
a takze stronom, ktére nie braly udzialu w tym postgpowaniu, ale z wzgledu na swoj interes albo
obowigzek wniosty srodek zaskarzenia lub zglosity udzial w postgpowaniu odwotawczym. Ponadto
organ administracji musi zawiadomi¢ rowniez te strony, o ktorych istnieniu organ pobiera

informacje z akt sprawy lub z innych dostepnych danych?%,

198 3, Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 100.
19 A, Krawiec, op. cit., s. 45.
20 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).
201 M. Bik, op. cit., s. 38; takze wyrok NSA z 4 wrzesnia 1981 r., sygn. Il SA 52/81, Legalis nr 34559.
202\W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 1962, s. 212.
203 E, Iserzon, op. cit., s. 230.
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Warto dodaé, ze zgoda wyrazona przez pozostate strony powinna by¢ uzewngtrzniona w
wyrazny sposob, ktory nie budzi watpliwosci, a nadto w drodze stosownego o$wiadczenia woli
ztozonego pisemnie lub ustnie do protokotu?®. Brak odpowiedniego o$wiadczenia bedzie
skutkowa¢ niemozno$cig podjecia czynnosci autokontrolnych oraz obowigzkiem przekazania

odwotania do organu odwotawczego.

Omowienia wymaga réwniez kwestia dotyczaca inicjatywy w zakresie uzyskania zgody na
zmiang lub uchylenie decyzji. W doktrynie mozna dostrzec w tym zakresie dwa odmienne poglady.
Pierwszy z nich zaklada, ze organ pierwszej instancji jest zobowigzany do podjecia niezbednych
dziatan zmierzajacych do uzyskania koniecznej zgody, w sytuacji gdy wszystkie strony nie wniosty
odwotania®®. Przedstawiciele drugiego pogladu podnosza, iz to w gestii strony odwolujacej sie lezy
uzyskanie zgody na uchylenie lub zmiane decyzji?®. W ocenie Autora brak wyrazenia zgody przez
pozostale strony powoduje, ze decyzja podjeta na podstawie art. 132 k.p.a. jest dotknigta razaca

wadg uregulowang w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.?%

Dyskusje w doktrynie wywotuje takze sprawa zwigzana z terminem, w jakim powinna
zosta¢ wyrazona zgoda. Mozna wysnu¢ wniosek, ze powinno to nastgpi¢ do momentu wniesienia
odwotania. Jednak prowadzitoby to do zatarcia si¢ réznic miedzy odwotaniem a zgoda®®. W.

209 przy czym jego

Dawidowicz dopuszcza mozliwos¢ wyrazenia zgody po wniesieniu odwolania
zdaniem nie mogloby to prowadzi¢ do naruszenia 7-dniowego terminu wskazanego w art. 133 k.p.a.
Biorgc pod uwage cel oraz okolicznosci zwigzane z stosowaniem instytucji autokontroli, nalezy
przychyli¢ do pogladu dopuszczajacego wyrazenie zgody po wniesieniu odwotania. Nalez
podkresli¢, ze wyjatkowych sytuacjach model procesowy, zgodnie z ktérym w pierwszej kolejnos$ci
zostaje wyrazona zgoda, a nastgpnie wniesione odwotaniem, moglby zosta¢ zmodyfikowany na
potrzeby postgpowania autokontrolnego. Podstawe tego zalozenia stanowilaby zasada szybkosSci

postgpowania oraz rezultat tego postgpowania, w postaci wydanej decyzji zgodnej z zadaniem

strony.

Sady administracyjne odniosty si¢ do ewentualnych konsekwencji naruszenia
siedmiodniowego terminu do wniesienia odwotania, czy tez podjecia autokontroli bez wymaganej
zgody pozostalych stron do zmiany lub uchylenia decyzji podjetej w sprawie (w sytuacji gdy

odwotanie zostato wniesione jedynie przez jedng z stron). W wyroku z 28 stycznia 1986 r., NSA

204 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 503.
205 3, Zimmermann, op. cit., s. 101-102.
206 G. Laszczyca, op. Cit.
207 podobnie WSA w Poznaniu w wyroku z 17 grudnia 2009 r., sygn. IV SA/Po 739/09, LEX nr 582031.
28 M. Pulto, Samokontrola w administracyjnym toku instancji na gruncie przepiséw kodeksu postgpowania
administracyjnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, Tom XIV, s. 481.
209w, Dawidowicz, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 213.
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wskazat, ze ,,brak jest podstaw do uchylenia lub zmiany decyzji, gdy odwotanie wniosta jedna ze
stron, a pozostate strony nie wyrazity na to zgody. Oznacza to, ze wydania przez organ pierwszej
instancji na podstawie art. 132 k.p.a., decyzja uchylajaca wtasng decyzj¢, w przypadku wniesienia
odwotania przez jedng strong¢ 1 braku zgody drugiej strony na uchylenie lub zmiane¢ decyzji zgodnie
z zadaniem odwolania albo tez po uptywie siedmiodniowego terminu przewidzianego w art. 133

k.p.a. — dotknieta jest wadg niewaznosci”?%,

5. Podsumowanie

Instytucja autokontroli umozliwia organowi administracji publicznej weryfikacje swojej
dotychczasowej decyzji bez potrzeby uruchamiania procedury merytorycznej weryfikacji przez
organ odwotawczy. Co wazne, omawiana instytucja sprzyja zasadzie uwzgledniania interesu strony,
gdyz koniecznym elementem procedury autokontrolnej jest uwzglednienie Zadania strony w
przedtozonym odwotaniu. Poczynione w niniejszym opracowaniu ustalenia prowadza do wniosku,
ze obecnie regulacja prawna instytucji autokontroli stwarza wiele watpliwosci w jej stosowaniu.
Watpliwosci te odnoszg si¢ w szczegdlnosci do interpretacji pojecia ,,wszystkie strony” w
rozumieniu art. 132 k.p.a. Podsumowujac przestawiong problematyke, nalezy uznaé, iz w celu
zastosowania instytucji autokontroli, musi zosta¢ spetniona przestanka formalna, ktéra wymaga,
aby odwolanie zostalo wniesione przez strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. Co wazne, organ
administracji nie jest zobowigzany do uzyskania zgody podmiotu na prawach strony, gdyz jak to
bylo juz wskazane, decyzja podjeta w sprawie nie rozstrzyga o jego prawach lub obowigzkach.
Jednakze w wyjatkowych sytuacjach, gdy odwotanie wniesione przez podmiot na prawach strony
znajdzie aprobatg stron postepowania, mozna przychyli¢ si¢ do dopuszczalnos$ci wydania decyzji
autokontroli w sprawie. Za powyzsza teza przemawia zasada ogodlna szybko$ci i prostoty

postepowania, ktora nalezy do kardynalnych zasad dobrego postgpowania.

Przeprowadzona analiza pojgcia ,,wszystkie strony” w zakresie instytucji autokontroli
uzasadnia rOwniez wnioski o sprecyzowanie poje¢cia na poziomie ustawowym. W ocenie Autora,
konieczne jest wprowadzenie przez prawodawce istotnych zmian w regulacji prawnej instytucji
autokontroli, ktore umozliwilyby bardziej efektywne i czgstsze stosowanie jej w praktyce oraz na
wykluczenie licznych rozbieznosci interpretacyjnych, ktore powstaly na gruncie doktryny oraz
orzecznictwa. W szczegdlno$ci zmiany wymaga kwestia dotyczgca uprawnien stron oraz
podmiotow na prawach stron do wniesienia odwotania, a takze zachowania terminu do jego

whniesienia. Jak zostalo to przedstawione wczeSniej interpretowanie pojecia ,,wszystkie strony”

210 Wyrok NSA z 28 stycznia 1986 r., sygn. I SA 2228/85, CBOSA.
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stanowi dla organdw administracji publicznej istotny problem, ktory zauwaza zaréwno doktryna jak

I judykatura.
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Pojecie ,,wszystkich stron” w rozumieniu art. 132 Kodeksu postgpowania administracyjnego

O autorze

Beniamin Rozczynski jest absolwentem Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu oraz Wydzialu Zamiejscowego w Poznaniu Uniwersytetu SWPS.
Referent prawny w Wydziale Skarbu Panstwa i Nieruchomosci Wielkopolskiego Urzedu
Wojewodzkiego w Poznaniu.  Specjalizuje si¢ w zakresie prawa administracyjnego, ze
szczegblnym uwzglednieniem procedury administracyjnej oraz proceséw reprywatyzacyjnych

zwigzanych z nacjonalizacjg 1 wywlaszczeniem.

Streszczenie

W przedstawionym artykule autor prezentuje zagadnienie strony w postgpowaniu odwoltawczym.

W tym zakresie autor analizuje uprawnienia stron oraz podmiotOw na prawach strony w
postepowaniu odwotawczym. Za cel artykulu obrano w pierwszej kolejnosci opracowanie
zagadnienia “wszystkie strony”, ktore jest w doktrynie oraz judykaturze interpretowane odmiennie.
W toku analizy autor wskazuje na kwestie, ktore w istotny sposéb moga wptyna¢ na mozliwosé
zastosowania przez organ administracji publicznej z instytucji autokontroli. Konkludujac
rozwazania autor prezentuje zard6wno wlasne, jak i zaprezentowane dotychczas w piSmiennictwie i
orzecznictwie poglady. Uzasadniajac sluszno$¢ przedstawionego stanowiska, przytacza argumenty

zaczerpnigte z dotychczasowej praktyki.

Stowa kluczowe

Decyzja administracyjna, odwotanie, autokontrola, strona.
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Title
All parties within the meaning of article 132 k.p.a.
Summary

Author presented in the article the issue of the party in the appeal proceedings. In this respect, the
author analyzes the rights of the parties and entities with the rights of the party in the appeal
proceedings. The aim of the article was first of all to develop the "all sides" issue, which is
interpreted differently in the doctrine and judicature. In the course of the analysis, the author points
out issues that may have a significant impact on the possibility of the self-regulatory body applying
the institution to public administration. In conclusion, the author presents his own views as well as
presentations presented in the literature and jurisprudence. Justifying the validity of the presented
position, he cites the arguments taken from his current practice.
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Administrative decision, cancellation, self-check, party.
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