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Piotr Boczkowski

Zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania
od decyzji administracyjnej

1. Wprowadzenie

Odwotanie od decyzji administracyjnej okresli¢ mozna jako jedna z pod-
stawowych instytucji postepowania administracyjnego. Dotyczace jej regula-
¢je odnalez¢ mozna bowiem w rozdziale 10 dziatu Il ustawy z dnia 14 czerw-
ca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego'. Zaznaczy¢ trzeba, ze
juz od samego poczatku instytucja odwotania od decyzji administracyjnej
byta okreslana w doktrynie jako istotna gwarancja ochrony zaréwno intere-
su spolecznego, jak i prywatnego obywateli w sytuacji ingerencji ze strony
organow administracji publicznej. Podkreslano réowniez, ze zapewnia ona
realizacje zasady praworzadnosci?. Obecnie odwotanie zostato podniesione
do rangi publicznego prawa podmiotowego, ktére zapewnia jednostce moz-
liwos¢ zaskarzenia rozstrzygniecia o charakterze pierwszoinstancyjnym?.

Nalezy wskaza¢, ze przepisy dotyczace odwotania od decyzji admi-
nistracyjnej ulegly istotnej modyfikacji po wejsciu w Zycie ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektorych innych ustaw?, tzn. dnia 1 czerwca 2017 r. Do polskiej
procedury administracyjnej wprowadzona zostala miedzy innymi instytucja
zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania od decyzji administracyjne;j.
W uzasadnieniu projektu nowelizacji przyjeto, ze rozwigzanie to ma stu-
zy¢ ekonomice procesowej, a wiec tym samym odpowiedniemu skroceniu

! Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 23 ze zm. [dalej: k.p.a.].

2 B. Apamiak: Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego. Wroctaw
1980, s. 5 i podana tam literatura.

3 Z. Kmieciak: Odwolanie w postepowaniu administracyjnym. Warszawa 2011, s. 13.

* Dz.U. 2017, poz. 935.
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czasu trwania postepowania’. W wyniku zrzeczenia si¢ odwotania decyzja
wydana w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym uzyska bowiem atrybuty
ostatecznosci i prawomocnosci. Jednakze pojawiaja si¢ watpliwosci, czy ta-
kie rozwigzanie nie stanowi nadmiernego ograniczenia uprawnienia strony
zarowno do zweryfikowania decyzji w ramach administracyjnej procedury
odwotawczej, jak i jej zaskarzenia do sagdu administracyjnego.

2. Prawo do odwotania od decyzji administracyjnej

Odwotanie od decyzji administracyjnej nalezy obecnie do jednych
z fundamentalnych praw jednostki. Uprawnienie to mozna odnalez¢ juz
na poziomie regulacji o charakterze miedzynarodowym, a w szczegolnosci
w Konwengcji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia
4 listopada 1950 r.° Zgodnie z trescig art. 13 EKPC, kazdy, czyje prawa
i wolnosci zawarte w niniejszej Konwencji zostaty naruszone, ma prawo do
skutecznego $rodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego.
Dotyczy to rdwniez sytuacji, gdy naruszenia dokonaly osoby wykonuja-
ce swoje funkcje urzedowe. Przepis ten stanowi podstawe do zapewnienia
w poszczegdlnych panstwach, bedacych sygnatariuszami EKPC, uregulo-
wania procedury odwotawczej. Nie wskazuje jednak zadnej obligatoryjnej
formy w tym zakresie. Wymogiem jest jednak to, aby miata ona skutecz-
ny charakter. Musi tym samym spelniaé, po pierwsze, ceche adekwatnosci,
a wiec pozwalac na rozpatrzenie przez wlasciwy organ wszystkich istotnych
elementow srodka odwolawczego. Po drugie, procedura ta powinna by¢
rowniez efektywna, tzn. umozliwia¢ uzyskanie przez skarzacego odpowied-
niej rekompensaty w przypadku zaistnienia ewentualnego naruszenia kon-
wencyjnych praw czy wolnosci’.

Omawiajac miedzynarodowe podstawy ustanowienia prawa do odwo-
fania od decyzji administracyjnej, nie mozna nie uwzglednic¢ takze postano-
wien europejskich aktow o charakterze soft law. Zgodnie z pkt. 1.1 zalacz-
nika do rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy R(2001)9 z dnia
5 wrzesnia 2001 r., kontrola wewnetrzna przewidziana zostata jako jeden
z alternatywnych srodkéw rozstrzygania sporéw sadowych miedzy orga-

® Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektorych innych ustaw. Druk sejmowy nr 1183, http://www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183 [Data dostepu: 12.03.2017 r.].

¢ Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 ze zm. [dalej: EKPC].

7 P. Hormaxiski, A. WROBEL, w: Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. T. 1. Red. L. Garvricki, P. Hormaxski, A. WrOBEL. Warszawa 2010, s. 724-727.
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nami administracji a stronami prywatnymi®. Postulaty jej dotyczace zostaly
szczegotowo rozwinigte w pkt. III.1 rekomendacji. Kontrola wewnetrzna
powinna by¢ co do zasady umozliwiona w odniesieniu do jakiegokolwiek
aktu administracji publicznej w zakresie oceny jego celowosci oraz lacz-
nie lub alternatywnie z badaniem jego legalnosci. Rekomendacja wskazuje
rowniez, ze w niektdrych sprawach dokonanie takiej kontroli moze miec¢
charakter obligatoryjny, a tym samym moze poprzedzac postepowanie sado-
we. Powinna by¢ ona ponadto zawsze rozpatrywana i podejmowana przez
wlasciwy organ administracyjny.

Odwotanie od decyzji administracyjnej zostalo takze uwzglednione
w postanowieniach rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy CM/
Rec (2007)7 z dnia 20 lipca 2007 r. — Prawo do dobrej administracji’. Nalezy
wskaza¢, ze akt ten stanowi dla panstw cztonkowskich Rady Europy zbior
odpowiednich zalecen, ktore okresli¢ mozna jako zesp6l minimalnych stan-
dardéw procedury administracyjnej'’. Zgodnie z art. 22 ust. 2 wymienionego
aktu, pozadane jest uregulowanie odwotania administracyjnego, ktore co do
zasady poprzedza kontrole o charakterze sadowym. W pewnych sprawach
postuluje sie jednak, aby bylto ono obowiazkowe. Odwolanie dotyczy¢ moze
meritum sprawy lub tez zgodnosci z prawem decyzji administracyjnej. Do-
datkowo art. 22 ust. 3 rekomendacji stanowi, Ze strona nie moze ponies¢
zadnej szkody ze strony organéw administracji publicznej z powodu wnie-
sienia odwotania od decyzji administracyjnej.

W przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. odwolanie od decyzji administracyjnej zostalo zakwalifikowane
jako jeden ze $rodkow ochrony wolnosci i praw'!. Zgodnie z art. 78 zd. 1
Konstytucji RP, kazda ze stron postgpowania ma prawo do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Odnosi si¢ to zarowno
do postepowania sadowego, jak i administracyjnego'. Nalezy wskaza¢, ze
przepis ten tworzy podstawe konstytucyjnego prawa podmiotowego. Chro-
ni ono jednostke przed wszelkimi bledami i przejawami arbitralnosci, ktore
mogly zaistnie¢ w postepowaniu pierwszoinstancyjnym. Uprawniony pod-

8 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy R(2001)9 z dnia 5 wrze$nia
2001 r. o alternatywnych srodkach rozstrzygania sporéw sadowych miedzy organa-
mi administracji a stronami prywatnymi, https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.
aspx?ObjectID=09000016805e2b59 [Data dostepu: 23.02.2017 r.].

® Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec (2007)7 z dnia 20 lipca
2007 r. — Prawo do dobrej administracji, http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cdcj/
CDCJ%20Recommendations/CMRec(2007)7E.pdf [Data dostepu: 23.02.2017 r.].

10 Z. Kmieciak: Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europej-
skie. Warszawa 2010, s. 64-67.

1 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm. [dalej: Konstytucja RP].

2 Wyrok TK z dnia 3 lipca 2002 r., SK 31/01. OTK-A 2002, nr 4, poz. 49.
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miot moze, ale nie musi korzystac z takiej mozliwosci procesowej®. Zgodnie
natomiast z art. 78 zd. 2 Konstytucji RP, od zasady zawartej w zd. 1 moga
w drodze ustawy zosta¢ wprowadzone pewne wyjatki. Wskazac¢ nalezy, ze
poza przestanka formalng ich ustanawiania, przepis ten nie reguluje w za-
den wyrazny sposob ich dopuszczalnego zakresu podmiotowego lub przed-
miotowego. Jak stwierdzil jednak TK w wyroku z dnia 12 czerwca 2002 r.,
wyijatki te nie moga naruszac innych norm konstytucyjnych. Niedopuszczal-
ne jest rbwniez, aby doprowadzily do przekreslenia istoty ogolnej zasady
dwuinstancyjnosci, a tym samym zastapienia jej jednoinstancyjnoscia na
gruncie réznych regulacji procesowych. W kazdym przypadku pozbawienie
strony postepowania srodka odwotawczego powinno by¢ takze usprawie-
dliwione szczegdlnymi okolicznosciami'.

Zgodnie z trescia znowelizowanego art. 15 k.p.a., ogolna zasada pro-
cedury administracyjnej pozostaje nadal jej dwuinstancyjnos¢. Zasada ta
znajduje swoje odzwierciedlenie miedzy innymi w instytucji odwotania od
decyzji administracyjnej”. Zgodnie bowiem z art. 127 § 1 k.p.a., stronie przy-
stuguje odwotanie od decyzji wydanej w pierwszej instancji. Co do zasa-
dy wiasciwy do rozpatrzenia odwotania jest organ administracji publicznej
wyzszego stopnia (art. 127 §2 k.p.a.). Istota zasady dwuinstancyjnosci spro-
wadza si¢ tym samym do rozpatrzenia i rozstrzygniecia przez dwa rdzne
organy tej samej sprawy, a wiec tozsamej pod wzgledem podmiotowym
i przedmiotowym zaréwno w zakresie postgpowania pierwszoinstancyjne-
go, jak i odwotawczego'®. Zaznaczy¢ nalezy ponadto, ze w przewazajacej
wiekszosci przypadkéw wniesienie odwotania od decyzji administracyjnej
stanowi warunek niezbedny do pdzniejszego skorzystania z konstytucyjne-
go prawa do sadu.

3. Ostatecznos¢ a prawomocnos¢ decyzji administracyjnej

Zgodnie z definicja legalng ujeta w art. 16 §1 k.p.a., za ostateczng nalezy
uzna¢ taka decyzje administracyjna, od ktorej nie stuzy odwotanie w admi-
nistracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.

13 P. Grzecorczyk, K. Werrz, w: Konstytucja RP. T. 1. Red. M. Sarjan, L. Bosexk.
Warszawa 2016, s. 1787-1788.

4 Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01. OTK-A 2002, nr 4, poz. 42.

15 P. Krzykowskl, A. Brzuzy: Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego
w orzecznictwie sqdow administracyjnych. Olsztyn 2009, s. 126.

16 G. Laszczyca, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. T. 1. Red.
G. Laszczyca, C. Martysz, A. Maran. Warszawa 2010, s. 162-164.
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Uchylenie lub zmiana takiej decyzji, stwierdzenie jej niewaznosci oraz wzno-
wienie postepowania moze nastgpic¢ tylko w przypadkach przewidzianych
w Kodeksie postepowania administracyjnego lub przepisach ustaw szcze-
golnych. Wskaza¢ nalezy, ze z uzyskaniem przez decyzje administracyjna
atrybutu ostateczno$ci wigze si¢ niewniesienie odwotania w terminie 14 dni
od dnia jej doreczenia stronie, a gdy zostala ona ogloszona ustnie — od dnia
jej ogloszenia (art. 129 §2 k.p.a.). Analogiczna sytuacja wystepuje w przy-
padku wniesienia odwotania z uchybieniem wskazanego wyzej terminu
(art. 134 k.p.a.), chyba Ze organ przywrocil go na wniosek zainteresowane-
go podmiotu (58 §1 k.p.a.). Na podstawie art. 15 w zw. z art. 127 §1 k.p.a.
za ostateczng nalezy rozumie¢ réwniez decyzje wydang w postepowaniu
w drugiej instancji. Wskazac trzeba takze, ze przepisy ustaw szczegdlnych
moga przewidywac, ze od decyzji wydanej w pierwszej instancji nie przy-
stuguje odwotanie, stanowiac tym samym wyjatek od zasady dwuinstan-
cyjnosci postepowania'. Jako przyklad poda¢ mozna tu decyzje wydawane
w sprawach indywidualnych przez centralne organy administracji rzado-
wej, chyba ze ustawa przyznaje takie uprawnienia ministrom kierujacym
okreslonymi dziatami administracji rzadowej (art. 34 ust. 2 ustawy z dnia
4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej)'.

Od ostatecznosci decyzji administracyjnej nalezy odrdzni¢ jej prawo-
mocnos$¢. Znaczenie drugiego ze wskazanych poje¢ ma w istocie wezszy
zakres. Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze kazda decyzja prawomocna jest jed-
noczesnie ostateczna, lecz nie kazda decyzja ostateczna jest rownoczesnie
prawomocna'. Przepisy k.p.a. sprzed nowelizacji nie zawieraty definicji
legalnej decyzji prawomocnej. Do pojecia tego odnosit sie jedynie art. 269
k.p.a. Zgodnie z jego trescia, decyzje okreslone w innych przepisach praw-
nych jako prawomocne uwaza si¢ za ostateczne, chyba ze z przepisow tych
wynika, Zze dotycza one takiej decyzji, ktéra zostata utrzymana w mocy
w postepowaniu sadowym badz tez nie zostata zaskarzona w tym poste-
powaniu z powodu uptywu terminu do wniesienia skargi. Jak stwierdzit
jednak WSA w Warszawie w wyroku z dnia 24 lutego 2010 r., wymieniony
przepis dotyczy tylko tych decyzji, ktore albo poddane byly kontroli sagdu
powszechnego, albo nie zostaly jej poddane z powodu niewykorzystania
odpowiedniego srodka zaskarzenia®. Natomiast wedlug nowego art. 16

7 A. Zi6rkowska, A. GrRoNkiEwicz: Ostatecznos¢ decyzji administracyjnej. W: Ewolu-
cja prawnych form administracji publicznej: ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin
Profesora Ernesta Knosali. Red. G. Laszczyca, A. Matan, L. Zacaarko. Warszawa 2008,
s. 386.

8 Tekst. jedn. Dz.U. 2016, poz. 543 ze zm.

9 R. RycHTER: ,Res iudicata” w postepowaniu administracyjnym. Warszawa 2014, s. 62.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2010 r., VII SA/Wa 2137/09. Legalis
nr 314219.
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ust. 3 k.p.a., za prawomocne uznaje si¢ wszystkie decyzje, ktérych nie moz-
na zaskarzy¢ do sadu.

W doktrynie przyjmuje sie, Ze prawomocnos¢ decyzji administracyjnej
rozpatrywa¢ mozna zaréwno z materialnego, jak i formalnego punktu wi-
dzenia. Pierwszy z podanych aspektéw zwigzany jest z niewzruszalnoscia,
a drugi z niezaskarzalnoscig decyzji administracyjnej w drodze zwyczajnego
$rodka zaskarzenia®. Jak twierdzi A. Matan, nalezy wyrdézni¢ dwie grupy
decyzji administracyjnych, ktéorym mozna przypisa¢ atrybut prawomoc-
nosci. Pierwsza z nich obejmuje decyzje, ktérych nie mozna zaskarzy¢ do
sadu administracyjnego z powodu braku drogi sadowej, uptywu terminu
do wniesienia skargi lub niewyczerpania przez strone srodkdw zaskarzenia
od decyzji wydanej w pierwszej instancji. Do drugiej grupy zaliczy¢ mozna
natomiast te decyzje ostateczne, w przypadku ktérych co prawda istnieje
mozliwos¢ ich zaskarzenia do sagdu administracyjnego, ale sad ten po roz-
poznaniu sprawy odrzuca lub oddala skarge albo umarza postepowanie
w okreslonych przepisami prawa przypadkach®.

Podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z art. 52 §1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, skarge
do sadu administracyjnego mozna wnies¢ co do zasady dopiero po wyczer-
paniu srodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowaniu
przed organem administracyjnym wilasciwym w sprawie®. Nie dotyczy to
jedynie przypadkéw, w ktérych skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw
Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka. Przez wyczerpanie srodkow za-
skarzenia nalezy rozumiec¢ natomiast taka sytuacje, w ktorej stronie nie przy-
stuguje zaden srodek zaskarzenia przewidziany w ustawie, w tym miedzy
innymi odwotanie od decyzji administracyjnej (art. 52 §2 p.p.s.a.). Doda¢
nalezy, Ze samo wniesienie srodka zaskarzenia nie wystarczy jednak do
uwzglednienia skargi przez sad administracyjny. Podstawe taka daje dopie-
ro decyzja, ktora zostata wydana w postepowaniu odwotawczym?. W dok-
trynie wskazuje sig, Ze postepowanie sagdowoadministracyjne nie powinno
bowiem zastepowac administracyjnej procedury odwotawczej. Tym samym
nie moze ono zosta¢ uruchomione dopoéty, dopdki nie zostana wykorzystane
dostepne administracyjnoprawne srodki weryfikacji kwestionowanej przez
strone decyzji®.

2l R. RycHTER: ,, Res iudicata”..., s. 68-70.

2 A. MataN, w: Kodeks..., Red. G. Laszczyca, C. MarTyYsz, A. MATAN, s. 174-175.

# Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 718 ze zm. [dalej: p.p.s.a.].

M. JacieLska, A. Wiktorowska, P. Wajpa, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami

administracyjnymi. Komentarz. Red. R. Hauser, M. Wierzsowsk1. Warszawa 2015, s. 317.
% T. Wos, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz. Red.

T. Wos. Warszawa 2016, s. 442.
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4. Zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania
w Swietle przepiséw k.p.a. sprzed nowelizacji

Nalezy wskaza¢, ze przepisy k.p.a. sprzed nowelizacji nie wiazaly
z oswiadczeniem strony o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania
skutku prawnego w postaci uzyskania przez decyzje administracyjna ani ce-
chy ostatecznosci, ani prawomocnosci. Jak stwierdzit bowiem NSA w wyro-
ku z dnia 11 stycznia 2010 r., oSwiadczenie strony co do zrzeczenia si¢ prawa
do wniesienia odwolania bylo prawnie bezskuteczne. Tym samym termin
na wniesienie odwotania nie przestawat biec, a strona nie tracita prawa do
zlozenia odwotania®. Ze wzgledu na pelna rozporzadzalnos¢ prawem do
odwotania strona mogla bowiem w kazdym czasie cofng¢ takie o$wiadcze-
nie. Wniesienie odwotania od decyzji mozliwe byto wiec kazdorazowo, az
do uptywu terminu 14 dni od dnia jej doreczenia czy tez ustnego oglosze-
nia. Do konca tego okresu decyzja ta miata wiec z mocy prawa charakter
nieostateczny?, a takze nieprawomocny.

Nalezy wskaza¢, Ze wspomniane twierdzenia mozna bylo uznac¢ za
utrwalone w doktrynie postepowania administracyjnego. Jak twierdzit
W. Dawidowicz, zgodne zrzeczenie si¢ przez wszystkie strony na pismie
wniesienia odwotania od decyzji pierwszoinstancyjnej nie moglo bowiem
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej niemozliwe byloby dokonanie tej czynno-
Sci przez jedna ze stron postepowania w ustawowo przewidzianym termi-
nie. O$wiadczenie o rezygnacji z prawa do odwotania wyrazato tym samym
jedynie istniejacy w danym momencie zamiar strony®. Na uwage zastuguje
takze poglad B. Adamiak, ktora twierdzita, Ze pozostawienie stronie swo-
body cofnigcia czynnosci procesowej w postaci zrzeczenia si¢ prawa do
odwolania, przez pdzniejsze jego wniesienie w przewidzianym ustawowo
terminie, uzasadnione bylo zaréwno ze wzgledu na ochrone indywidual-
nego, jak i spotecznego interesu®. W literaturze pojawialy sie jednak row-
niez przeciwne poglady. Jak pisat E. Iserzon, z wyraznym zrzeczeniem si¢
przez strone prawa do odwotania od doreczonej decyzji administracyjnej
nalezato wiazac¢ skutek w postaci braku mozliwosci pdzniejszego wniesie-

% Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2010 r., I OPS 5/09. Legalis nr 234814.

¥ Zob. B. Apamiak, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. B. Apa-
MIAK, J. Borkowski. Warszawa 2016, s. 581-582; A. Goresa, w: Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz. Red. H. Knysiak-Morczyk. Warszawa 2015, s. 891; R. Kepziora:
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2014, s. 842.

% W. Dawmpowicz: Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu. Warszawa
1962, s. 215-216.

2 B. Apamiak: Odwotanie..., s. 136.
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nia odwotania®. Podstawe prawng przytoczonego pogladu stanowit nieobo-
wiazujacy juz art. 113 §4 pkt 2 k.p.a.*® Zgodnie z tym przepisem, decyzja
podlegata wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia odwotania,
gdy wszystkie strony zgodnie zrzekly si¢ na piSmie wniesienia odwotania.
Trzeba jednakze stwierdzi¢, Ze regulacja ta nie stanowita przestanki uzy-
skania przez decyzje administracyjna ani atrybutu ostatecznosci, ani prawo-
mocnosci. Umozliwiata bowiem jedynie przystapienie do jej wczesniejsze-
go wykonania®. Jak stwierdzil natomiast NSA w wyroku z dnia 21 lutego
2006 r., od ostatecznosci decyzji nalezy odrdzni¢ wlasnie jej wykonalno$¢®.
Przepisy k.p.a. sprzed nowelizacji, jak i obecnie obowiazujace dopuszcza-
ja bowiem sytuacje, w ktorych decyzja bedzie mogta podlega¢ wykonaniu
przed uplywem terminu do wniesienia odwotania*. Jednakze zgodnie z za-
sada bezwzglednej suspensywnosci tego srodka zaskarzenia, strona, ktéra
dobrowolnie rozpoczeta wykonywanie nieostatecznej decyzji, powinna od
tego odstapi¢ w momencie wniesienia odwotania przez inna strone®.

5. Zrzeczenie si¢ prawa do odwolania
od decyzji administracyjnej
po wejsciu w zycie nowelizacji k.p.a.

Nalezy wskaza¢, Ze zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania od
decyzji administracyjnej nie jest jednak catkowicie nowa instytucja w pol-

% E. IserzoN, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i for-
mularze. Red. E. IserzoN, J. StaroSciak. Warszawa 1970, s. 224.

1 Przepis art. 113 §4 k.p.a. uzyskat nowe brzmienie w dniu 1 wrzesnia 1980 r.,
wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego. Dz.U.
1980, nr 4, poz. 8.

%2 W. Dawmpowicz: Ogélne postepowanie..., s. 216.

% Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2006 r., I OSK 542/05. Legalis nr 275738.

% Zgodnie z art. 108 w zw. z art. 130 §3 pkt 1 k.p.a., nieostateczna decyzja podlega
wykonaniu, jezeli zostat jej nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci. Przepis art. 130
§3 pkt 2 k.p.a. stanowi natomiast, ze decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu
réwniez z mocy ustawy. Jako przyklad wskaza¢ tu mozna na art. 23 ust. 4 pkt 1 ustawy
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 333
ze zm.) oraz art. 14 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 886 ze zm.). Ponadto na podstawie art. 130 §4 k.p.a. decyzja podlega
wykonaniu przed uplywem terminu do wniesienia odwotania miedzy innymi w przy-
padku, gdy jest zgodna z zadaniem wszystkich stron.

% ]J. Borkowski, w: Kodeks..., Red. B. Abamiak, J. Borkowski, s. 593.
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skiej procedurze administracyjnej. Wystepowato bowiem zaréwno w przepi-
sach rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu
administracyjnem (art. 87 ust. 3 pkt c)*, jak i Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego do dnia 1 wrzesénia 1980 r. (art. 113 §4 pkt 2 k.p.a.). Obec-
nie instytucje t¢ mozna odnalez¢ takze w przepisach wielu europejskich
regulacji, dotyczacych postepowania administracyjnego. Podkresli¢ trzeba,
ze przepisy polskiej procedury administracyjnej stanowia w gléwnej mierze
odzwierciedlenie zatozern modelu rozwinietej kodyfikacji procedury admi-
nistracyjnej, ktérego zrédet poszukiwa¢ mozna w regulacjach austriackiej
procedury administracyjnej””. W przeciwienstwie jednak do przepiséw k.p.a.
sprzed nowelizacji, austriacka ustawa z dnia 21 lipca 1925 r. o ogdlnym
postepowaniu administracyjnym w §63 ust. 4 stanowi, ze odwotanie od
decyzji administracyjnej jest niedopuszczalne, jezeli strona wyraznie zrzekla
sie¢ odwotania po doreczeniu lub ogloszeniu decyzji*. Podobne rozwiazanie
wystepuje rowniez w §81 ust. 2 czeskiej ustawy z dnia 24 czerwca 2004 r.
o postepowaniu administracyjnym. Zgodnie z tym przepisem, prawo wnie-
sienia odwotania nie przystuguje uczestnikowi, ktéry po doreczeniu albo
ogloszeniu decyzji zrzekt si¢ tego prawa pisemnie lub ustnie do protoko-
tu®. To samo dotyczy takze stowackiej procedury administracyjnej. Zgodnie
z §53 ustawy z dnia 29 czerwca 1967 r. o postepowaniu administracyjnym,
odwotanie od decyzji nie przystuguje, jesli strona zrzekla sie¢ tego prawa.
Skuteczne zlozenie takiego o$wiadczenie jest mozliwe zaréwno w formie
pisemnej, jak i ustnie do protokotu®.

Zgodnie natomiast z tresciag nowego art. 127a §1 k.p.a., strona moze
zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania wobec organu administracji pu-
blicznej, ktéory wydal decyzje w pierwszej instancji*’. Jednakze mozliwe

% Dz.U. 1928, nr 36, poz. 341.

% 7. Kmieciak: Odwotanie..., s. 50.

% Allgemeine Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 — AVG (BGBI. Nr. 51/1991). Zob.
D. Kyowskr: Austria. W: Postepowanie administracyjne w Europie. Red. Z. Kmieciak. War-
szawa 2010, s. 67; A. Goresa, w: Kodeks..., Red. H. KNysiak-Movrczyk, s. 891.

¥ Zakon ze dne 24. cervna 2004 spravni fad (Zakon ¢. 500/2004 Sb.). Zob. A. Sk6-
rRA: Czechy. W: Postepowanie..., Red. Z. Kmieciak, s. 97; A. GorLesa, w: Kodeks...,, Red.
H. Knysiak-MoLczyk, s. 891.

%0 Zakon z 29. juna 1967 o spravnom konani (spravny poriadok) (Zakon ¢. 71/1967
Zb.). Zob. W. CHrOScIELEWSKI: Sfowacja. W: Postepowanie..., Red. Z. Kmieciak, s. 360;
A. Gorgsa, w: Kodeks..., Red. H. KNnysiak-Movrczyk, s. 891.

W zwiazku z tym, ze uprawnienie do wniesienia odwotania zakwalifikowa¢ moz-
na jako publiczne prawo podmiotowe, w czasie prac legislacyjnych nad nowelizacja
pojawialy sie watpliwosci, czy mozliwy i skuteczny bedzie w tym zakresie jakikolwiek
akt zrzeczenia. Zob. opinia Krajowej Reprezentacji Samorzqdowych Kolegidw Odwotawczych
z dnia 2 sierpnia 2016 r. do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektorych innych ustaw (projekt z dnia 4 lipca 2016 r.), https://legislacja.rcl.gov.
pl/docs//2/12287313/12363097/12363100/dokument244873.pdf [Data dostepu: 2.04.2017 r.].



308

Zmiany w procedurze odwotawczej w postepowaniu administracyjnym

jest to dopiero po rozpoczeciu biegu terminu na wniesienie odwotania. Za
bezskuteczne uznac nalezy zrzeczenie si¢ powyzszego uprawnienia przed
dniem doreczenia lub ustnego ogloszenia decyzji. Wskazac trzeba, Zze w zno-
welizowanych przepisach k.p.a. nie uregulowano wprost formy, w jakiej
dopuszczalne jest dokonanie rezygnacji z prawa do wniesienia odwotania.
Zgodnie jednak z trescig nowego art. 127a §2 k.p.a., dla skutecznosci tego
oswiadczenia konieczne bedzie jego doreczenie organowi, ktory wydat de-
cyzje w pierwszej instancji. Nalezy tym samym stwierdzi¢, ze zrzeczenie
sie prawa do wniesienia odwotania od decyzji bedzie wywolywac¢ skutki
prawne tylko wtedy, gdy dotrze do tego organu na pismie lub za pomoca
$rodkow komunikagji elektronicznej. Jedynie z takimi formami zwigzane jest
bowiem pojecie doreczenia®’. Za niedopuszczalne uznac nalezy tym samym
zlozenia oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania od
decyzji w postaci ustnego zgloszenia do protokotu. Przy doreczaniu tego
oswiadczenia odpowiednie zastosowanie znajdzie art. 57 §5 k.p.a.®®
Wydaje sig, ze legitymacja do zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia od-
wolania przystuguje nie tylko stronie, ktdra brata udziat w postepowaniu
zakonczonym decyzja, ale rowniez osobie, ktéra wprawdzie w nim nie
uczestniczyta, ale moze zosta¢ uznana za strone¢ w rozumieniu przepiséw
art. 28 k.p.a.** Wskazac nalezy, ze uprawnienie do dysponowania prawem
do odwotania od decyzji przystuguje réwniez organizacji spotecznej, pro-
kuratorowi oraz Rzecznikowi Praw Obywatelskich, jesli podmioty te braly
udzial w postepowaniu toczacym sie przed organem pierwszoinstancyjnym®.
Jedynie wiec pod tym warunkiem przystugiwa¢ im bedzie legitymacja do
zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od decyzji administracyjnej.
Stwierdzi¢ nalezy, ze na mocy art. 127a §2 k.p.a. z dniem doreczenia
organowi administracji publicznej oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa
do wniesienia odwotania decyzja stawac bedzie si¢ nie tylko ostateczna,
ale rowniez prawomocna®. Jesli w postepowaniu administracyjnym brato

W doktrynie wskazuje si¢ jednak, Zze od zasady niedopuszczalnosci zrzeczenia si¢ pu-
blicznych praw podmiotowych mogg istnie¢ pewne wyjatki. Zob. Z. Duniewska: Publicz-
ne prawo podmiotowe. W: Prawo administracyjne: Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie. Red. M. StanL. Warszawa 2013, s. 82.

# Por. art. 46, 109 §11 125 §1 k.p.a.

# Jednak ze wzgledu na relatywnie krétki termin na wniesienie odwotania przepis
ten znajdzie praktyczne zastosowanie prawdopodobnie tylko w przypadku wystania
oswiadczenia w formie dokumentu elektronicznego do organu administracji publicz-
nej.

# Por. wyrok NSA w Krakowie z dnia 4 lutego 1993 r., SA/Kr 558/92. Legalis
nr 37647.

% Por. Z. Kmieciak: Odwotanie..., s. 65-66.

% Nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten w zakresie, w jakim stanowi, ze decyzja w wy-
niku doreczenia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania uzysku-
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udzial kilka stron, to wskazane skutki prawne nastapia dopiero po dorecze-
niu o$wiadczenia przez ostatnia z nich. Ponadto zgodnie z trescig znoweli-
zowanego art. 130 §4 k.p.a., powyzsze zdarzenie stanowic¢ bedzie rowniez
przestanke umozliwiajacq natychmiastowe wykonanie decyzji. W zwigzku
z tym nalezy stwierdzi¢, ze skuteczne doreczenie organowi o$wiadczenia
o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania od decyzji bedzie mia-
fo niewatpliwie ogromny wplyw na procesowa sytuacje strony w poste-
powaniu administracyjnym. Z tym dniem wygasnie bowiem nie tylko jej
uprawnienie do zweryfikowania decyzji w ramach administracyjnej pro-
cedury odwotawczej, ale réwniez przeprowadzenia w tym zakresie sado-
woadministracyjnej kontroli. Natomiast ze wzgledu na wywotywane przez
to oswiadczenie skutki prawne nalezy przyja¢, ze strona nie moze juz od
niego w zaden sposéb odstapi¢¥. Trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze
zrzeczenie si¢ przez strone prawa do wniesienia odwolania nie uniemozliwi
w przypadkach przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyj-
nego lub przepisach ustaw szczegdlnych wznowienia postepowania czy tez
uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej*.
Omawiajac instytucje zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania od
decyzji administracyjnej, nie mozna poming¢ nowych obowigzkéw natury
informacyjnej, ktore nalozone zostaly na organy administracji publiczne;j.
Zgodnie ze znowelizowanym art. 107 § 1 pkt 7 k.p.a., jednym z obliga-
toryjnych elementéw decyzji administracyjnej stalo si¢ bowiem pouczenie
o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania oraz o jego skutkach®. Istotng gwa-

je ceche prawomocnosci, stanowi przyklad ustawowego superfluum. Zgodnie bowiem
z art. 52 § 1 p.p.s.a., skarge do sadu administracyjnego mozna wnie$¢ dopiero po wyczer-
paniu $rodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyty skarzacemu w postepowaniu przed organem
wladciwym w sprawie. W przypadku zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania
przyja¢ mozna natomiast, ze strona dobrowolnie rezygnuje z przystugujacego jej srodka
zaskarzenia w ramach administracyjnej procedury odwotawczej. Dodac¢ trzeba rowniez,
ze art. 16 §3 k.p.a. stanowi wyraznie, ze decyzje, ktérych nie mozna zaskarzy¢ do sadu,
sg prawomocne.

¥ Zob. Z. KmIeCIAK: Propozycje zmian przepiséw k.p.a. o odwotaniach. W: Kierunki zmian
w Kodeksie postepowania administracyjnego. Propozycje i kontrowersje. Red. L. Dziamski. War-
szawa 2014, s. 88; Ipem: Postepowanie odwolawcze (art. 15 i art. 127-144). W: Raport zespotu
eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Red.
Z. Kmieciak. Warszawa 2017, http://www.nsa.gov.pl/download.php?id=446&mod=m/11/
pliki_edit.php [Data dostepu: 31.03.2017 r.], s. 149.

* Natomiast gdyby organowi doreczono sfatlszowane oswiadczenie o zrzeczeniu sie
prawa do wniesienia odwolania, to wydaje si¢, ze na podstawie art. 58 k.p.a. mozliwe
bytoby przywrocenie terminu do wniesienia odwotania.

¥ W zakresie pouczenia o skutkach zrzeczenia si¢ odwotania strona powinna uzy-
ska¢ informacje nie tylko o braku mozliwosci pdzniejszego wniesienia odwotania, ale
réowniez o niedopuszczalnosci zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego. Samo
wskazanie przez organ na uzyskanie w tym wypadku przez decyzje cechy ostatecznosci
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rancje procesowq dla strony stanowi przy tym znowelizowany art. 112 k.p.a.
Zgodnie z jego trescig, bledne pouczenie co do skutkéw zrzeczenia si¢ od-
wolania nie moze szkodzi¢ stronie, ktdra zastosowata sie do tego poucze-
nia. W doktrynie wskazuje sie¢ natomiast, ze brak lub wadliwo$¢ pouczenia,
ktore zamieszczone zostalo w decyzji, nie wptywa w Zaden sposéb na jej
wazno$¢”. Bledne pouczenie pociaga jednak za sobg istotne skutki prawne,
ktore uzaleznione s od charakteru konkretnej wady®. W przypadku zrze-
czenia si¢ prawa do wniesienia odwotania od decyzji pojawia si¢ tym sa-
mym pytanie, czy bledne pouczenie pozwoli stronie na skuteczne uchylenie
sie od skutkow prawnych takiej czynnosci procesowej. Wydaje sie jednak, ze
unikniecie negatywnych konsekwencji blednego pouczenia w tym zakresie
bedzie mozliwe jedynie w przypadku zastosowania $rodkéw przewidzia-
nych w procedurze administracyjnej, np. wniosku o przywrdcenie terminu
do wniesienia odwotania. Zgodne jest to bowiem z istota gwarangji, ktora
wynika z tresci art. 112 k.p.a.”> Nalezy jednak stwierdzi¢, ze dopiero przy-
szta praktyka orzecznicza pokaze ostatecznie, czy btedne pouczenie umoz-
liwi stronie skuteczne uchylenie si¢ od skutkéw prawnych doreczonego
oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania.

6. Podsumowanie

Instytucje zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania od decyzji ad-
ministracyjnej niewatpliwie zakwalifikowac¢ mozna jako ograniczenie prawa
strony do zaskarzenia rozstrzygniecia o charakterze pierwszoinstancyjnym.
Wydaje sie jednak, Ze ograniczenie to jest zgodne nie tylko z przepisami
Konstytucji RP, ale rowniez standardami wyznaczonymi przez prawo mie-
dzynarodowe. Postepowanie administracyjne nie zostanie bowiem sprowa-
dzone do modelu jednoinstancyjnego, a tym samym niezadowolonej z de-
cyzji stronie w dalszym ciagu bedzie przystugiwa¢ prawo do wniesienia
odwotania. Jesli jednak konkretne rozstrzygniecie w danej sprawie bedzie

i prawomocnosci moze by¢ bowiem niezrozumiale dla przecigetnego obywatela. Por.
opinia Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 lutego 2017 r. w przedmiocie
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/7A5D280DE12E6B25C12580C000376
3DC/%24File/1183-002.pdf [Data dostepu: 31.03.2017 r.].

% C. Marrysz, w: Kodeks postepowania administracyjnego. T. 2. Red. G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Martan. Warszawa 2010, s. 107.

1 R. Kgpziora: Kodeks postepowania..., s. 780.

2 Por. postanowienie NSA z dnia 14 wrzesnia 2012 r, I OSK 1987/12. Legalis
nr 1109157.
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dla strony korzystne, to zrzeczenie si¢ przez nig prawa do wniesienia od-
wolania zapewne przyczyni si¢ ekonomice procesowej, z uwagi na przy-
spieszenie uzyskania przez decyzje przymiotéw ostatecznosci i prawomoc-
nosci. Dotyczy to w szczegdlnosci takich postepowan, w ktérych bedzie
uczestniczyto wiecej stron nieposiadajacych sprzecznych z sobg interesow.
Doreczenie przez ostatnig z nich organowi, ktéry wydat decyzje, oswiad-
czenia o zrzeczeniu si¢ prawa do odwotania umozliwi bowiem skuteczne
wykonanie decyzji przed uptywem ustawowego terminu na wniesienie tego
$rodka zaskarzenia. Poniewaz z tq chwila wywotane zostana skutki prawne
w postaci uzyskania przez decyzje atrybutéw ostatecznosci i prawomocno-
Sci, strona, ktéra rozpoczeta wykonywanie danej decyzji, uniknie ryzyka,
ze bedzie musiala od tego nastepnie odstgpi¢. Pozostale strony nie beda
mogty bowiem wnies¢ juz odwotania od decyzji, ani zaskarzy¢ jej do sadu
administracyjnego.

Organy administracji publicznej powinny jednak czuwac nad zapewnie-
niem kazdej ze stron postepowania odpowiednich gwarancji procesowych.
Pilnowa¢ musza, aby o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
odwotania od decyzji byly im doreczane dopiero po rozpoczeciu biegu ter-
minu na wniesienie tego srodka zaskarzenia, przez wszystkie legitymowane
do tego podmioty, w formie pisemnej lub za pomoca $rodkéw komunikagcji
elektronicznej. Jednak najistotniejszy warunek prawidlowego funkcjonowa-
nia instytucji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania stanowi¢ bedzie
wlasciwa praktyka w zakresie pouczenia stron o wszelkich skutkach rezygna-
Gi z tego uprawnienia. Za niedopuszczalng uzna¢ nalezy bowiem sytuadje,
w ktorej organ administracji publicznej, przez udzielenie blednej informagji
w tym zakresie, pozbawi strone nie tylko mozliwosci wniesienia odwotania,
ale réwniez zaskarzenia decyzji w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.

Piotr Boczkowski

The waiver of the right to make appeal
against an administrative decision

Summary

The institution of waiver of the right to make appeal against an administrative deci-
sion was transposed into Polish administrative procedure together with coming into force
the Act an Amending of the Administrative Proceedings Code and some other laws of
7 April 2017. It should be pointed that this institution is supposed to serve procedural
efficiency by appropriate shorten the duration of the proceedings. As a result of waiver
of the right to make appeal the decision will become not only final, but also valid.
A decision will be immediate exercisable too.



