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Streszczenie

Artykul obejmuje rozwazania i uwagi dotyczace instytucji procesowej samokon-
troli organu administracji publicznej. W opracowaniu uwzgledniono aktualne
orzecznictwo sagdéw administracyjnych oraz poglady przedstawicieli doktryny
prawa i postepowania administracyjnego. W szczegélnosci analizie poddano
przestanki dopuszczalnosci zmiany lub uchylenia decyzji przez organ I instancji.
Chodzi tutaj o przestanke formalna, materialna oraz 7-dniowy termin na dokona-
nie autokontroli. Ponadto w opracowaniu sformulowano wnioski de lege ferenda
w zakresie tej instytucji procesowej.
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Abstract

This article encompasses considerations and remarks concerning legal institution
of self-monitoring of administrative decision. The study takes into account the
current case law of administrative courts and the views of the representatives of
the doctrine of administrative law and administrative procedure. In particular,
the conditions allowing to amend or repeal a administrative decision by the first
instance public administration body have been analyzed. This comprises formal
and material promises, as well as the 7-day deadline for self-monitoring. In addition,
the study reached conclusions de lege ferenda in terms of this procedural institution.
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4 JAN CHMIELEWSKI

Wprowadzenie

Geneza instytucji autokontroli organu administracji publicznej sigga okresu mig-
dzywojennego?® — zostala bowiem unormowana w Rozporzadzeniu Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyj-
nem?®. Zgodnie z art. 1 Rozporzadzenia, jego postanowienia miaty zastosowanie
do postepowan we wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego
zalatwianych przez wladze i urzedy administracji pafistwowej oraz samorzadu
terytorialnego. Uzywane w tresci Rozporzadzenia pojecie wiadz oznaczalo zaréwno
organy administracji panstwowej i samorzadowej, jak i organy Ii Il instancji (wladze
odwotawcze).

Przepisy Rozporzadzenia statuowaly posredni tryb wnoszenia odwotan (art. 89
ust. 1) i — stosownie do art. 89 ust. 2 — nakladaly na organ I instancji (wladze, ktéra
decyzje wydala) obowiazek przestania odwolania wraz z aktami sprawy do roz-
poznania instancji wyzszej ,w ciggu siedmiu dni po uptywie terminu odwotania”.
Jednoczeénie prawodawca zobligowal wladz¢ do powiadomienia innych stron
o fakcie wniesienia srodka prawnego.

Wprowadzenie posredniego trybu wnoszenia odwolan uzasadnione bylo
wlasnie m.in. mozliwoscia autokontroli organu I instancji. Art. 90 ust. 1 Rozporza-
dzenia expressis verbis stanowil: ,jeéli jednak wiadza, ktéra decyzje wydata, uzna,
ze odwolanie zastuguje na uwzglednienie, moze sama zmieni¢ swoja decyzje, o ile
w decyzji tej nie nabyly praw osoby inne”.

Pierwotne regulacje Kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie
autokontroli organéw bezposrednio nawigzywaty do unormowan Rozporzadzenia
21928 r. Oczywiscie wymaga podkreSlenia, ze po pierwsze dwczesny ustawodawca,
normujac te instytucje, nadat jej nieco inne, ale przy tym chyba bardziej klarowne
brzmienie niz w Rozporzadzeniu, po drugie autokontrola organu jako instytucja

2 Z.Kmieciak wigze omawiana instytucje z remonstrancja, a wiec rodzajem wniosku (wystepu-
jacego jeszcze przed wejsciem w zycie Rozporzadzenia z 1928 r.) kierowanego do wladzy w celu
zmiany lub uchylenia aktu przez t¢ wladze wydanego. Zob. Z. Kmieciak, Konstytucyjne podstawy
do odwolania w postgpowaniu administracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego”
2013, 2(47), s. 15. Jak dowodzi ten autor, ,nie byloby chyba bledem stwierdzenie, ze odwolanie
zawiera ukryty, adresowany do organu administracji pierwszej instancji wniosek o uchylenie
lub zmiane decyzji”, idem, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 81.

3 Dz.U.z1928 r. Nr 36, poz. 341.
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procesowa podlegala drobnym, nieznacznym zmianom, ktére nie zawsze byly
pozytywne (0 czym nizej).

Aktualnie przepisy k.p.a. stanowia, Ze ,jezeli odwolanie wniosly wszystkie
strony, a organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje, uzna, ze to odwo-
lanie zastuguje w calosci na uwzglednienie, moze wydac¢ nowa decyzje, w ktorej
uchyli lub zmieni zaskarzong decyzje” (art. 132 § 1). Przepis ten znajduje zastoso-
wanie takze w sytuacji, gdy — stosownie do art. 132 § 2 k.p.a. — ,(...) odwolanie
whniosla jedna ze stron, a pozostale strony wyrazily zgode na uchylenie lub zmiane
decyzji zgodnie z Zagdaniem odwolania”. Natomiast w mysl art. 132 § 3 k.p.a. ,od
nowej decyzji stronom stuzy odwotanie”. Jezeli organ I instancji nie wyda decyzji
w ramach samokontroli w terminie 7 dni od dnia, w ktérym otrzymatl odwolanie,
zobowiazany jest przesta¢ odwolanie wraz z aktami sprawy organowi odwotaw-
czemu (art. 133 k.p.a.). Warto zauwazy¢, ze instytucja autokontroli w obowigzu-
jacym brzmieniu funkcjonuje w praktycznie tozsamym ksztalcie od 1980 1. (z drobna
zmiang od dnia 1 stycznia 1999 1., kiedy to pojecie ,organu administracji panistwo-
wej” z art. 132 § 1 k.p.a. zastgpiono pojeciem ,organu administracji publicznej”).
Zreszta i w latach 1961-1980, tj. od wejscia w zycie k.p.a. do jego nowelizacji przy-
wracajacej m.in. sadowa kontrole administracji publicznej, analizowane przepisy
byty do siebie bardzo zblizone. I chociaz wprawdzie w tamtym okresie nie wpro-
wadzaly obowiazku uzyskania zgody wszystkich stron w postepowaniu, w sytua-
cji gdy jedna z nich wniosta odwotanie* (co w moim przekonaniu nalezato ocenia¢
krytycznie), to z cala pewnoscig pozytywnym aspektem tamtych regulacji byt
dluzszy niz obecnie — albowiem wynoszacy 14 dni — termin na uchylenie lub
zmiane decyzji (zob. art. 116). Jest to podyktowane tym, ze 7-dniowy termin na wy-
danie nowej decyzji ogranicza ,(...) zakres postepowania dowodowego do niezbed-
nego minimum, a w konsekwencji redukuje zakres ponownego zbadania sprawy
do korygowania w tym trybie oczywistej nieprawidlowosci decyzji”.

Konkludujac ten krétki wstep do problematyki samokontroli organu admini-
stracji publicznej, nalezy poczynic¢ — za B. Adamiak — uwagge o charakterze ogdlnym.
Ot6z autorka dostrzega trzy zasadnicze atuty omawianej instytucji procesowej,
wskazujac, ze ,po pierwsze doprowadza (...) do tego samego celu, w trybie uprosz-
czonym, bez absorbowania organu wyzszego stopnia, po drugie zwieksza samo-

4 Zob. art. 115 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
21960 r. Nr 30, poz. 168.

5 A.Wroébel, Art. 132, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 683. Na ten aspekt zwraca réwniez uwage A. Krawiec. Jak podnosi autorka,
,na tle innych europejskich uregulowan polski organ administracji publicznej ma bardzo krotki
termin do wydania decyzji autokontrolnej (...)". A. Krawiec, Autokontrola decyzji administracyjnej,
Krakow 2012, s. 156.
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dzielnoé¢ decydowania w sprawach lokalnych przez organ I instancji, a po trzecie
—(...) odcigza organy wyzszego stopnia od angazowania si¢ w zalatwianie sprawa
indywidualnych, a dopuszcza jedynie wystepowanie w sprawach, w ktérych nie
dojdzie do porozumienia miedzy organem I instancji a strong”.

Przestanki dopuszczalnosci stosowania trybu samokontroli

Zmiana lub uchylenie decyzji przez organ, ktéry wydatl kwestionowany akt admi-
nistracyjny dopuszczalne jest wylgcznie przy kumulatywnym spelnieniu naste-
pujacych przestanek: (1) odwolanie wniosly wszystkie strony (art. 132 § 1 k.p.a.)
wzglednie jedna ze stron, a pozostale strony wyrazily zgode na uchylenie lub
zmiane decyzji zgodnie z zadaniem odwolania (art. 132 § 2 k.p.a.); (2) organ, ktory
wydatl decyzje uzna, ze odwolanie zastuguje w calosci na uwzglednienie oraz
(3) zmiana lub uchylenie decyzji nastapi w terminie 7 dni od wpltyniecia odwota-
nia do organu I instangji (art. 133 k.p.a.).

W orzecznictwie podkresla sie, ze przepisy art. 132 i 133 k.p.a. istnieja we
wzajemnej zaleznosci’, co oznacza, ze wzruszenie decyzji w trybie art. 132 k.p.a.
przy niedopelnieniu ktéregokolwiek z warunkéw ustanowionych w §1i§ 2 tego
przepisu, jak i przy niezachowaniu terminu ustawowego z art. 133 k.p.a. stanowi
razace naruszenie prawa®. W konsekwencji wydanie przez organ decyzji w ramach
autokontroli z naruszeniem lub pominigciem ktérejkolwiek z wymienionych
przestanek uzasadnia wyeliminowanie tej decyzji z obrotu prawnego ze wzgledu
na jej kwalifikowana wade’. Ponadto przepis art. 132 k.p.a. musi by¢ interpretowany
Scisle, ze wzgledu na fakt, ze stanowi wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci po-
stepowania oraz wyjatek od zasady zwiazania organu I instancji wlasna decyzja
(art. 110 k.p.a.)'®. Oznacza to powinno$¢ przestrzegania przez organ dokonujacy
autokontroli wszystkich warunkéw zawartych w tym przepisie, od zachowania
ktérych uzaleznione jest ponowne wydanie decyzji przez organ pierwszej instancji'’.

¢ B. Adamiak, Wzgledna dewolutywnos¢ zaskarzalnosci w toku instancji, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
A. Krawczyk, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System prawa administracyjnego. Tom 9,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 233-234.

7 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 stycznia 2012 r., sygn. akt ITI SA/Gd 491/11, CBOSA.

8 Wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r., sygn. akt IT OSK 560/07, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 1 pazdziernika 2008 r. sygn. akt IV SA/Wa 1189/08, CBOSA; wyrok WSA w Szczecinie
24 kwietnia 2014 r., sygn. akt IT SA/Sz 1102/13, CBOSA.

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 grudnia 2005 r., sygn. akt I SA/Wa 371/05, CBOSA.
10 Wyrok WSA w Opolu z dnia 9 marca 2016 r., sygn. akt I SA/Op 31/16, CBOSA.
1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 stycznia 2004 r., sygn. akt I SA 1340/03, CBOSA.
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W pismiennictwie przyjmuje si¢, ze Iaczne zaistnienie powyzszych przestanek
obliguje organ I instancji do podjecia dzialania w trybie autokontroli. Wprawdzie
ustawodawca wskazuje w art. 132§ 1 k.p.a., ze organ administracji publicznej ,moze
wydaé nowa decyzje”, to jednak organ nie dziala tutaj w ramach uznania administra-
cyjnego ijesli tylko dopatrzy sie zaistnienia przestanek zawartych w art. 132 k.p.a.,
zobowigzany jest do zmiany lub uchylenia pierwotnej decyzji'>. Nalezy jednak
podkresli¢, ze ustawodawca nie okreélit zadnych sankcji za niewywiazanie sie
organu z obowiazku dzialania w trybie samokontroli, co — de lege ferenda — mogtoby
zosta¢ unormowane.

Przestanka formalna

Pierwsza z wyodrebnionych przed chwila przestanek, przestanka formalna, wy-
maga, aby odwolanie zostalo wniesione przez wszystkie strony postepowania lub
bylo przez te strony popierane. Przepis ten nie wzbudza wiekszych dylematéw
interpretacyjnych w sytuacji, gdy postepowanie toczy sie przy udziale wylacznie
jednej strony. Ale takze i w tym przypadku konieczne jest, by odwolujacy sie w spo-
sOb dostatecznie precyzyjny i jasny wyartykulowat swoje zadanie zawarte w od-
wolaniu — dopiero bowiem woéwczas organ, ktéry wydat decyzje w I instancji bedzie
mogt dokona¢ prawidlowej oceny, czy odwolanie zastuguje w calo$ci na uwzgled-
nienie. Zatem wnoszacy odwolanie powinien postepowac niejako wbrew literalnemu
brzmieniu art. 128 k.p.a., zgodnie z ktérym ,odwolanie nie wymaga szczegétowego
uzasadnienia. Wystarczy, jezeli z odwolania wynika, ze strona nie jest zadowolona
z wydanej decyzji (...)”. Niewatpliwie konstrukcja art. 128 k.p.a. stanowiacego
wyraz odformalizowania procedury administracyjnej posiada istotny walor, jakim
jest uruchomienie postepowania odwolawczego bez koniecznosci szczegdtowego
i wnikliwego okreslenia Zadania (lub zadan) podmiotu kwestionujacego orzeczenie
organu I instancji. Z drugiej jednak strony samo tylko wyrazenie niezadowolenia
z decyzji bedzie najczesciej niewystarczajace do uruchomienia trybu samokontroli
(organowi bedzie ciezko oceni¢, czy odwolanie zastuguje w caloéci na uwzglednie-
nie). Tym bardziej, ze 7-dniowy termin przewidziany przez ustawodawce na zmiane
lub uchylenie decyzji przez organ czyni w gruncie rzeczy niemozliwym wezwanie
strony w celu wyjasnienia (doprecyzowania) jej zadania (art. 64 § 2 k.p.a.). Para-
doksalnie wigc dostowne zastosowanie sie przez strone do dyspozycji art. 128 k.p.a.

12 Z. Kmieciak, Odwolania..., s. 79 i przywolana tam literatura. Tak tez: G. Laszczyca, Art. 132,
[w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz.
Tom II. Komentarz do art. 104-269, Warszawa 2010, s. 201-202.
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moze skutkowac wylaczeniem realizacji trybu samokontroli organu administracji
publicznej's.

Sytuacja nieco bardziej komplikuje sie, gdy w postepowaniu biorg udziat dwie
lub wigksza ilo$¢ stron. Tutaj wchodza w gre nastepujace mozliwosci. Po pierwsze
odwolanie wnosza wszystkie strony. Oznacza to, ze kazda ze stron moze wnies¢
niezalezne odwolanie (s to woéwczas odwolania wzgledem siebie autonomiczne
ijestich tyle, ile stron bioracych udzial w postepowaniu), albo tez wszystkie strony
whniosly jeden, wspdlnie przez nie podpisany srodek prawny!*. Zasadniczy problem
powstaje w przypadku, gdy strony wniosty odwotania o r6znej tresci. W tej sytua-
cji w doktrynie postuluje sie dopuszczalno$¢ uruchomienia trybu samokontroli,
jezeli spetniona zostata przestanka materialna tej instytucji procesowej'® (o ktorej
ponizej). Po drugie odwolanie moze zosta¢ wniesione przez jedna strone. W tej
sytuacji organ musi uzyskaé zgode pozostalych stron (muszg one poprze¢ zadanie
wyrazone w odwolaniu). Oczywiscie w przypadku wielosci stron, jezeli odwota-
nie wniosly wiecej niz jedna strona, ale pozostate strony tego nie uczynity, organ
powinien uzyskac¢ zgode tych pozostalych stron. Powstaje jednak pytanie, czy
termin przewidziany na wezwanie stron i wyrazenie przez nie zgody (pisemnie
lub ustnie do protokolu — bez wzgledu na forme potwierdzenie wyrazenia zgody
musi znajdowac sie w aktach administracyjnych!®) nie jest zbyt krétki? Czy nie
nalezaloby rozwazy¢ de lege ferenda wydluzenia terminu przewidzianego na samo-
kontrole organu (jak mialo to miejsce w pierwotnie obowigzujacym art. 115 k.p.a.)?

Dodatkowo wymaga rozwazenia, czy formalna przestanka autoweryfikacji
organu bedzie spelniona w sytuacji, gdy odwolanie wniesie podmiot na prawach
strony (np. organizacja spoleczna). Doktryna nie wypracowala w tym zakresie
spojnego pogladu, co daje asumpt do wyodrebnienia tutaj co najmniej dwéch
réznych stanowisk. Pierwsze z nich przyjmuje wykladnie rozszerzajaca pojecia
~wszystkich stron”, obejmujac jego zakresem znaczeniowym podmioty na prawach
strony'’. Zgodnie z drugim stanowiskiem wniesienie odwolania przez podmiot
na prawach strony nie spelnia przestanki formalnej. Jak podkresla B. Adamiak,
,wynika to z brzmienia art. 132 § 11 2 k.p.a., ktéry ogranicza wzgledna dewolu-

13 Przedstawiciele doktryny wskazuja, Ze ,(...) lakoniczna forma odwotania, z ktérej poza niezadowo-
leniem z decyzji organu I instancji nie wynika, jakie sa zadania strony, praktycznie uniemozliwia
dokonanie autoweryfikacji decyzji przez organ, ktéry ja wydal (...)”, W. Chroscielewski, ].P. Tarno,
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 165.

14 Zob. E.Iserzon, ]. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (teksty, wzory i formu-
larze), Warszawa 1970, s. 232.

15 J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 101.
16 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lutego 2004 r., sygn. akt IV SA 2665/02, CBOSA.
17 ]. Zimmermann, Administracyjny..., s. 101.
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tywnos¢ odwolania do przypadkéw, w ktérych odwolanie wniosty wszystkie
strony. Aby wiec organ I instancji mégt ponownie rozpoznaé sprawe, oprocz od-
wolania podmiotéw na prawach strony musza wnie$¢ odwolanie wszystkie strony.
Natomiast w razie wniesienia odwolania przez wszystkie strony badZ jedng, a gdy
pozostale wyrazily zgode na uchylenie lub zmiane decyzji zgodnie z zagdaniem
odwolania, to jezeli w postepowaniu w I instancji braty udzial podmioty na prawach
strony, niewniesienie przez nie odwolania nie wylacza ponownego rozpoznania
sprawy przez organ I instancji. W tym bowiem przypadku chodzi nie o prawa
procesowe, a 0 ochrone interesu prawnego przez strone, a zatem o uprawnienia
materialnoprawne, ktére nie przystuguja podmiotom na prawach strony”*8. Innymi
stowy wniesienie odwolania przez podmiot nielegitymujacy sie w postepowaniu
interesem prawnym lub obowigzkiem nie powinno prowadzi¢ do uruchomienia
mechanizmu autokontroli organu, chyba ze oprécz tego podmiotu odwolanie
wniosly wszystkie strony postepowania, zas miedzy stanowiskiem podmiotu na
prawach strony wyrazonym w odwolaniu a stanowiskiem strony (strony) nie
istnieje sprzecznos¢. W odwrotnej sytuacji, organ I instancji zobowiazany jest prze-
kaza¢ odwolanie organowi II instancji®.

Przestanka materialna

Druga przestanka dopuszczalnosci autoweryfikacji rozstrzygniecia organu admi-
nistracji publicznej I instancji polega na tym, Ze odwolanie zastuguje w catosci na
uwzglednienie (przestanka materialna). W orzecznictwie saqdéw administracyjnych
uwidocznily sie rozbieznosci co do zakresu postepowania prowadzonego przez
organ w trybie art. 132 k.p.a. Przyktadowo w wyroku WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 4 grudnia 2014 r. sygn. akt II SA/Go 700/14 podkreslono, ze autokon-
trola organu ogranicza sie¢ ,(...) do zbadania prawidtowosci decyzji w $wietle Zadan
i zarzutoéw strony zawartych w odwotaniu, ocenianych na podstawie materiatu
dowodowego stanowiacego podstawe faktyczna decyzji nieostatecznej”. W kon-
sekwengji art. 132 k.p.a. nie daje podstaw do prowadzenia postepowania dowo-
dowego®. Z kolei w wyroku WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2005 r., sygn.
akt VI SA/Wa 1513/05 sklad orzekajacy zwrdcil uwage, ze ustalenie zaistnienia

18 B. Adamiak, Art. 132, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 596.

19 Zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku z 27 III 1985, 11l SA 119/85, ,Pahstwo i Prawo” 1999, 3, s. 114.
Autorka analizowala ten aspekt w kontekscie wniesienia odwolania przez prokuratora jako
podmiotu na prawach strony.

20 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 marca 2006 r., VI SA/Wa 2184/05, CBOSA.
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10 JAN CHMIELEWSKI

przestanki materialnej autokontroli organu wymaga ponownego rozpoznania
irozstrzygniecia sprawy bedacej przedmiotem decyzji nieostatecznej, a nastepnie
zestawienia ponownego rozstrzygniecia z zagdaniem strony. Wydaje si¢, ze w Swietle
ostatniej tezy orzeczniczej ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy wymaga
od organu prowadzenia postepowania dowodowego w zakresie ustalonym zada-
niem wyrazonym w odwotaniu®!. Jak podkreslono w wyroku WSA w Gdansku z dnia
23 stycznia 2014 r., sygn. akt III SA/Gd 695/13, ,(...) czynnosci organu w zakresie
ustalenia wystgpienia przestanki materialnej obejmuja dwie fazy: faza pierwsza,
ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy administracyjnej (podkr. moje
—J. Ch.) bedacej przedmiotem decyzji nieostatecznej, faza druga, zestawienia
ponownego rozstrzygniecia z zagdaniem strony”. Z powyzszego orzeczenia wynika,
ze organ administracji publicznej, dzialajac w trybie autoweryfikacji, zobowigzany
jest w pierwszej kolejnosci do powtérnego rozpoznania oraz rozstrzygniecia
sprawy. Jak ujal to Z. Janowicz, analizowane regulacje k.p.a. stwarzaja ,(...) orga-
nowi I instancji mozliwo$¢ powtérnego zbadania sprawy (podkr. moje —J. Ch.)
i zastanowienia sie w $wietle zadan i wyjasnien strony (stron) zawartych w od-
wolaniu nad prawidlowoscig decyzji i w konsekwencji — jej zmiany lub uchyle-
nia (...)"?2. W konsekwencji ,organ I instancji jest obowigzany ponownie rozpatrzy¢
sprawe (podkr. moje —J. Ch.) w terminie siedmiu dni (...)"??, przy czym warunkiem
ponownego jej rozpatrzenia (powtérnego zbadania), jest przeprowadzenie poste-
powania wyjasniajacego (w tym dowodowego).

W mojej ocenie nalezy w pelni zaaprobowac to stanowisko. Przemawia za tym
zarOwno cel przepiséw statuowanych art. 132 k.p.a., jak réwniez ich wykladnia
gramatyczna. Mozna przyjaé, ze u podstaw ratio legis tej regulacji legto zalozenie,
zgodnie z ktérym organ dokonuje badania i oceny swojego rozstrzygniecia (w na-
stepstwie ktorych jest wladny uchyli¢ lub zmienié¢ zaskarzona decyzje i wydac
nowy akt administracyjny) w celu uniknigcia uruchamiania weryfikacji tej decyz;ji
w administracyjnym toku instancji oraz — w efekcie — pelniejszej realizacji zasady
ekonomiki procesowej (szybkosci postepowania). Ponadto zmiana (uchylenie)
pierwotnej decyzji organu w wyniku ustalenia, ze odwolanie zastuguje w catosci
na uwzglednienie, moze by¢ w gruncie rzeczy niewykonalna bez przeprowadzenia
dodatkowego postepowania wyjasniajacego (lub Scislej — dowodowego).

Przy czym nie bez znaczenia jest tutaj kwestia tozsamosci przedmiotowej
sprawy, ktora wiaze sie z koniecznoscia rozstrzygniecia, na ile odwolanie stanowi

2L Por. wyrok NSA w Lublinie z dnia 27 maja 1998 ., sygn. akt I SA/Lu 418/97, CBOSA.
22 Z.Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 132.

23 B. Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowieri w toku instancji administracyjnych, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2013, s. 286.
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wyraz niezadowolenia z wydanego w sprawie orzeczenia organu, a na ile jest to
swoista modyfikacja wniosku wszczynajacego postepowanie. Wydaje sie jednak,
ze dopoki nie zostanie uruchomione postepowanie odwotawcze przed organem
IT instancji, dopoty organ I instancji moze uwzglednia¢ modyfikacje wniosku
strony?%. By¢ moze takze i ten aspekt przemawia za dopuszczalno$cia prowadze-
nia postepowania dowodowego w zakresie ustalonym zadaniem wyrazonym
w odwolaniu.

Jednoczesnie zagadnieniem dyskusyjnym pozostaje mozliwo$¢ rzeczywistego
prowadzenia postepowania dowodowego w sposéb efektywny (dochodzenie
prawdy obiektywnej) w sytuacji, gdy ustawodawca przewidziat 7-dniowy termin
na wydanie decyzji w trybie samokontroli. W szczeg6lnoséci w zasadzie niemoz-
liwym bedzie przeprowadzenie dowodu ze swiadkéw, bieglych lub ogledzin ze
wzgledu na fakt, ze strona powinna zosta¢ zawiadomiona o miejscu i terminie ich
przeprowadzenia przynajmniej na siedem dni przed tym terminem (art. 79 § 1 k.p.a.).
Nie wylacza to jednak mozliwosci przeprowadzenia przez organ administracji
publicznej I instancji dowodu chociazby z dokumentéw.

Termin na dokonanie autokontroli

Poza przestankami formalnymi oraz materialnymi dopuszczalnosc¢ dziatania organu
w trybie samokontroli obwarowana jest — co byto juz kilkakrotnie sygnalizowane
— 7-dniowym terminem na zmiane lub uchylenie decyzji przez organ I instancji
(art. 133 k.p.a.).

W orzecznictwie — inaczej niz w doktrynie®® — nie budzi watpliwosci fakt, ze
termin okreSlony w art. 133 k.p.a. ma charakter zawity, a jedyna czynnoscia, jaka
organ I instancji moze podja¢ po uptywie tego terminu jest czynnos$¢ materialno-
-techniczna przekazania odwolania wraz z aktami sprawy organowi odwolaw-

24 Odmienne stanowisko zaprezentowal WSA w Gdansku w wyroku z dnia 28 maja 2015 r., sygn.
akt ITI SA/Gd 311/15, CBOSA, w ktérym stwierdzono, Ze istnienie jakichkolwiek rozbieznosci
pomiedzy trescig czy zakresem zadania a rozstrzygnieciem wylacza mozliwos¢ realizacji przez organ
przestanki materialnej autokontroli, gdyz nie pozwala na to konstrukcja przepisu art.132 k.p.a.

25 Np. M. Szubiakowski wywodzi, ze ,(...) w Swietle dyspozycji art. 12 § 1 (zasady ogodlnej szybkosci
i prostoty postepowania administracyjnego — przyp. méj — J. Ch.) mozna uznag, ze jezeli organ
orzekajacy jest zdania, iz ze stanu sprawy wynika, ze przy nieznacznym przekroczeniu terminu
7 dni mozliwe jest zalatwienie sprawy (...), to powinien podja¢ wszelkie prowadzace do tego
kroki. Ocena ta wymaga tez jednak uwzglednienia opinii, iz organ I instancji raczej uprosci swoje
dzialanie, przekazujac sprawe organowi odwolawczemu i przenoszac ciezar ponownego badania
na ten organ”. M. Szubiakowski, Zmiana decyzji nieostatecznej przez organ I instancji, [w:] Studia Iuridica.
T. 18. Organizacja i Funkcjonowanie Administracji Pasistwowej. Ksigga poswigcona Jerzemu Stuzewskiemu,
Warszawa 1990, s. 185-186.
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czemu?®. Uplyw tego terminu skutkuje wygasnieciem uprawnienia organu I in-
stancji do dokonania autoweryfikacji decyzji*’.

Kwestia wymagajaca rozstrzygniecia jest sposéb liczenia biegu terminu na
zmiane lub uchylenie decyzji. Literalne brzmienie art. 133 k.p.a. nie pozostawia
watpliwosci, ze organ administracji publicznej, ktéry wydal decyzje, obowigzany
jest przesta¢ odwolanie wraz z aktami sprawy organowi odwolawczemu w termi-
nie siedmiu dni od dnia, w ktérym otrzymal odwolanie. Powstaje wiec pytanie,
czy poczatkowym momentem biegu terminu jest ten dziefi, w ktérym organ
rzeczywiscie otrzymal odwolanie, czy tez nalezy zastosowa¢ zasade méwigca
o tym, ze jezeli poczatkiem terminu okres§lonego w dniach jest pewne zdarzenie,
przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia sie dnia, w ktérym zdarzenie nasta-
pilo (art. 57 § 1 k.p.a.). Analogiczny problem uwidacznia sie w przypadku art. 44
§ 2k.p.a. normujgcego problematyke doreczenia zastepczego. Przepis ten stanowi,
ze bieg 7-dniowego terminu przewidzianego na odbiér pisma w placéwce poczto-
wej wzglednie w urzedzie wlasciwej gminy lub miasta liczy si¢ od dnia pozosta-
wienia zawiadomienia w wymienionych miejscach. Gramatyczna wykladania prze-
piséw art. 133 oraz 44 § 2 k.p.a. moze prowadzi¢ do wniosku, Ze rzeczywisty bieg
terminu nalezy liczy¢ od zdarzenia, tj. odpowiednio: wplyniecia odwolania lub
pozostawienia zawiadomienia. Ponadto mozna byloby te zagadnienia rozpatrywaé
w kontekscie zasady lex specialis derogat legi generali, gdzie przepisem ogdlnym jest
art. 57 § 1 k.p.a., natomiast przepisem szczeg6lnym art. 133 (44 § 2) k.p.a. Jednakze
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmuje sie, ze przy obliczaniu ter-
minu z art. 133 k.p.a. zastosowanie znajduje art. 57 § 1 k.p.a., a wiec wprawdzie
datg poczatkowa biegu terminu jest dzien faktycznego otrzymania odwolania
przez wlasciwy organ?, to jednak, uwzgledniajac rzeczony przepis, bieg terminu
rozpocznie sie od dnia nastepnego?®. Jest to poglad w pelni zastugujacy na aprobate
ze wzgledu na fakt, ze odstgpienie od literalnego znaczenia przepisu wydtuza okres,
w ktérym organ moze dziala¢ w trybie samokontroli, co pozostaje w zbieznosci
z celem regulacji art. 132 oraz 133 k.p.a.

26 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2012 1., sygn. akt Il OSK 1999/10, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 5 maja 2015 r., sygn. akt IIT SA/Po 1136/14, CBOSA.

27 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 1690/11, CBOSA.

28 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 czerwca 2009 r., sygn. akt IT SA/O1 400/09, CBOSA.

2 W wyroku WSA w Lodzi z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. akt IIT SA/Ed 163/15, CBOSA expressis
verbis przyjeto, ze art. 133 k.p.a. ,(...) ustanawia siedmiodniowy termin na przeslanie odwolania
organowi odwolawczemu. Datg poczatkowa biegu terminu, liczonego wedlug zasad okreslonych
w art. 57 k.p.a., jest dzief otrzymania odwolania — dzien faktycznego wplywu odwolania do
organu I instancji (wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r., II OSK 560/07)".

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.127 Tom 8, nr 4/2016



AUTOKONTROLA DECYZJI ORGANU | INSTANCJI W OGOLNYM POSTEPOWANIU... 13

Istotnym zagadnieniem praktycznym bezposrednio powigzanym z terminem
okreslonym w art. 133 k.p.a. jest, zwlaszcza w obowigzujacym stanie normatyw-
nym, problematyka dopuszczalnosci zaskarzenia bezczynnosci organu polegaja-
cej na nieprzekazaniu odwolania organowi II instancji. Judykatura dopuszcza
zaskarzenie nieprzekazania wniesionego odwolania organowi odwotawczemu
przez organ I instancji pod warunkiem uprzedniego wezwania organu do usunie-
cia naruszenia prawa. Taki poglad sformutowano w wyroku WSA w Poznaniu
z dnia 27 pazdziernika 2011 r., sygn. akt IV SAB/Po 22/11, w ktérym skiad orzeka-
jacy zobowiazat organ I instancji do przestania odwotania organowi II instancji.
W uzasadnieniu przyjeto, ze przekazanie odwolania nalezy do innych niz decyzje
i postanowienia aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotycza-
cych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi’®). Wymaga podkreslenia, ze prezentowany poglad WSA w Poznaniu jest
nieaktualny — w wyniku ostatniej nowelizacji®! art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. ulegl istotnej
zmianie i obecnie przepis ten stanowi, ze kontrola dziatalnoéci administracji pu-
blicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne
niz decyzje i postanowienia akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wyla-
czeniem aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego
okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2013 r., poz. 267, z p6Zn. zm.) oraz postepowan okreslonych
w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z2015r., poz. 613) oraz postepowan, do ktérych maja zastosowanie przepisy
powolanych ustaw. Wylaczenie przez ustawodawce z zakresu aktéw lub czynnosci,
o ktérych mowa w art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a., aktéw lub czynnosci podjetych w ramach
postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r.
—Kodeks postepowania administracyjnego oznacza tym samym niedopuszczalno$é
zaskarzenia nieprzekazania wniesionego odwolania organowi odwolawczemu
przez organ I instancji w oparciu o art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a.

30 Dz.U.z2012r., poz. 270.
3 Dz.U.z2015r., poz. 658.
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Autokontrola organu a wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy

Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest niedewolutywnym srodkiem praw-
nym w postepowaniu administracyjnym i przystuguje od orzeczen wydanych
w linstancji przez ministra®? lub samorzadowe kolegium odwotawcze. Do wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
odwotlan (art. 127 § 3 k.p.a.).

Doktryna okresla wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jako ,stabszg”
forme odwolania, z tym ze nie budzi watpliwosci fakt, iz powinien on by¢ loko-
wany w obrebie srodkéw odwotawczych. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
uruchamia bowiem — podobnie jak odwolanie — administracyjny tok instancji, tyle
ze w ukladzie jednoszczeblowym?? (poziomym). Jest to poglad znajdujacy aprobate
w judykaturze. W jednym z wyrokéw NSA explicite stwierdzono, ze ,(...) w orzecz-
nictwie oceniajacym istote Srodka zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym
podkresdla sie, iz punkt ciezkosci spoczywa na prawnej mozliwosci ponownego
rozpatrzenia tej samej sprawy, natomiast jest kwestiag drugorzedna, czy do kolej-
nego rozstrzygniecia sprawy wlasciwy jest organ wyzszego stopnia, czy tez ten
sam organ, ktory rozstrzygal sprawe w pierwszej instancji (...). Oceniajac réznice
pomiedzy odwolaniem a wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy podkresla
sie, ze art. 127 § 3 k.p.a. nalezy do rozdziatu 10 dzialu II tego kodeksu zatytuto-
wanego ‘Odwolania’. Uzycie przez ustawodawce dla oznaczenia srodkéw zaskar-
zenia liczby mnogiej dowodzi, ze kazdemu z nich nadano walor odwotania.
O zasadnosci tego twierdzenia przekonuje odestanie zamieszczone w art. 127 § 3
in fine k.p.a., zespalajace niejako ze sobg obie instytucje unormowane w tej czesci
kodeksu”?4.

Z powyzszego wynika, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy stanowi
$rodek zaskarzenia decyzji r6znigcy sie od odwolania jedynie brakiem dewolu-

32 Pojecie ministra na gruncie unormowan postepowania administracyjnego rozumiane jest szeroko
i stosownie do art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. obejmuje Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw pelnigcych
funkcje ministra kierujgcego okreslonym dzialem administracji rzagdowej, ministréw kierujacych
okres$lonym dzialem administracji rzagdowej, przewodniczacych komitetéow wchodzacych w sktad
Rady Ministréw, kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej podlegtych, pod-
porzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego ministra,
a takze kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zalatwiajgcych sprawy
w drodze decyzji administracyjnych i poprzez wydawanie zaswiadczen.

3 Z.Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (Odwolanie czy remonstrancja?), ,Pafistwo
i Prawo” 2008, 3, s. 34.

34 Wyrok NSA z dnia 18 marca 2015 r., sygn. akt IT GSK 1454/13, CBOSA.
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tywnosci®. Innymi stowy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie ma — jak
odwotanie — konstrukgcji (wzglednie) dewolutywnej, gdyz do jego istoty nalezy
przede wszystkim to, ze jest rozpatrywany przez ten sam organ, ktéry wydat
orzeczenie w pierwszej instancji*®. Natomiast ustanowiony przez ustawodawce
obowiazek odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. dotyczacych odwotan do
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oznacza, ze niektore z tych przepiséw
nie znajduja w ogole zastosowania. Chodzi tutaj m.in. o art. 132 i art. 133 k.p.a.?’.
Wynika to z faktu, ze do istoty oraz celu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
nalezy zagwarantowanie stronie prawa do dwukrotnego rozpatrzenia i rozstrzyg-
niecia tej samej sprawy w postepowaniu administracyjnym, a nie dokonanie auto-
kontroli decyzji, jak ma to miejsce w przypadku art. 132§ 11i 2 k.p.a.?®.

W Swietle poczynionych uwag jasne jest, ze instytucja autokontroli decyzji nie
znajduje zastosowania w sytuacji, gdy organem orzekajagcym w I instancji jest
minister lub samorzadowe kolegium odwolawcze. Zmiana lub uchylenie decyzji
w trybie art. 132 oraz 133 k.p.a. nalezy bowiem — obok posredniego trybu wnosze-
nia $rodka zaskarzenia (art. 129 § 1 k.p.a.), trybu przeprowadzenia dodatkowego
uzupelniajacego postepowania wyjasniajacego (art. 136 in fine k.p.a.) czy uprawnien
kasacyjnych organu wyzszego stopnia (art. 138 § 2 k.p.a.)*” — do instytucji zwiaza-
nych z postepowaniem odwolawczym prowadzonym przez organ wyzszego stop-
nia (II instancji) oraz dewolutywnoscia srodka prawnego, jakim jest odwolanie.
Tymczasem, jak wiadomo, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest srodkiem
o charakterze niedewolutywnym. Stad tez odpowiednie stosowanie przepiséw
dotyczacych odwotan od decyzji do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
musi nastepowac z uwzglednieniem odmiennosci instytucji wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy nieposiadajacego cechy dewolutywnos$ci®’.

Postepowanie w celu zmiany lub uchylenia decyzji

Rozwazania zawarte w tej czeSci opracowania zaczne od ogélnego zrekapitulowa-
nia dotychczasowych uwag. Ot6z postepowanie w sprawie zmiany lub uchylenia

3% Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 lipca 2011 r., sygn. akt I SA/Bd 346/11, CBOSA.
3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2013 r., sygn. akt IT SA/Wa 696/13, CBOSA.

3 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1999 r., sygn. akt IT SA 655/99, CBOSA; uchwala NSA z dnia
20 maja 2010 r., sygn. akt I OPS 13/09, CBOSA.

3 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 13 maja 2010 r., sygn. akt I SA/Rz 211/10, CBOSA.
3 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II GSK 1062/10, CBOSA.
40 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 lipca 2015 r., sygn. akt VI SA/Wa 3239/14, CBOSA.

Tom 8, nr 4/2016 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.127



16 JAN CHMIELEWSKI

decyzji inicjowane jest przez wniesienie odwolania do organu, ktéry wydat kwe-
stionowany akt administracyjny. Poczatkiem biegu 7-dniowego terminu przewi-
dzianego na samokontrole organu jest dziefi nastepny liczony od dnia, w ktérym
odwolanie wplynelo. Koniecznym warunkiem zmiany lub uchylenia decyzji jest
spelnienie przestanek: formalnej oraz materialnej oraz zakonczenie postepowania
autoweryfikacyjnego w zakreslonym przez ustawodawce terminie. Jego uptyw
wylacza dopuszczalno$é wydania decyzji w trybie art. 132 k.p.a. i skutkuje koniecz-
noScia przekazania akt spraw wraz z odwolaniem organowi wyzszego stopnia
(IIinstancji). W ramach postgpowania autoweryfikacyjnego organ moze i powinien
prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace (w tym postepowanie dowodowe), jezeli
jest to konieczne do zmiany (uchylenia) decyzji.

W ocenie A. Skoczylasa art. 132 k.p.a. stanowi podstawe do wydania czterech
réznych decyzji administracyjnych koniczacych postepowanie samokontrolne. Po
pierwsze organ moze wydac nowa decyzje, w ktdrej zmienia decyzje zaskarzona,
co wydaje sie by¢ dopuszczalne na gruncie literalnego brzmienia tego przepisu.
Po drugie organ moze uchyli¢ decyzje pierwotna i wyda¢ nowa decyzje, w tym
takze uchyli¢ decyzje dotychczasowa w czesci i wyda¢ w tym zakresie decyzje
nowa. Po trzecie organ moze uchyli¢ decyzje w calosci lub w czeéci. Jest to woéwczas
decyzja powodujaca rozpoznanie sprawy, co nie powinno wzbudza¢ watpliwosci
zwlaszcza w przypadku decyzji procesowych (np. uchylenie decyzji o umorzeniu
postepowania). I wreszcie po czwarte organ moze uchyli¢ decyzje i umorzy¢ po-
stepowanie. Bedzie to mialo miejsce w sytuacji, gdy podstawy decyzji kasacyjnej
pokryja sie z przeslankami stwierdzenia niewaznosci decyzji (organ nie moze
stwierdzi¢ niewaznosci wlasnej decyzji, a powinna ona zosta¢ wyeliminowana z ob-
rotu prawnego), jak réwniez wowczas, gdy decyzja przyznata stronie jakie§ upraw-
nienie, jednak samo jej uchylenie oznaczaloby, ze uprawnienie nie przystuguje
adresatowi rozstrzygniecia, ale rownoczesnie nie otrzymat on decyzji odmawia-
jacej przyznania tego uprawnienia. Stad tez konieczne byloby takze umorzenie
postepowania®l.

W orzecznictwie przyjmuje sie, ze wbrew literalnemu brzmieniu art. 132§ 1 k.p.a.
nie jest dopuszczalne wydanie jedynie decyzji kasacyjnej, albowiem takie rozstrzy-
gniecie nie zalatwia sprawy administracyjnej. Natomiast decyzja administracyjna
ma co do zasady rozstrzygac sprawe co do istoty w calosci lub w czesci lub w inny

41 A. Skoczylas, Zmiana lub uchylenie decyzji w ramach postgpowania odwolawczego przed organem I instancji
(zagadnienia wybrane), [w:] Z. Cieslak, Z. Niewiadomski (red.), Prawo do dobrej administracji, Warszawa
2003, s. 543-546.
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sposob konczy¢ sprawe w danej instancji*? (por. takze wyrok WSA w Warszawie
z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 1690/11). Istotnym zagadnieniem przy
wydawaniu decyzji w trybie samokontroli jest ponadto respektowanie przez organ
zakazu reformationis in peius. Wyrazona w art. 139 k.p.a. zasada stanowi, ze organ
odwolawczy nie moze wydac decyzji na niekorzysc strony odwotujacej sig, chyba
ze zaskarzona decyzja razgco narusza prawo lub razaco narusza interes spoteczny.
Wprawdzie ustawodawca expressis verbis wskazuje tutaj na organ II instancji, to
jednak zdaniem judykatury wydana w oparciu o art. 132 k.p.a. decyzja, ktéra
w jakikolwiek sposéb pogarsza sytuacje strony odwolujacej sie, jest decyzjg wyda-
na z razacym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.*3. Nalezy
z tego wnosi¢, Ze rozstrzygniecie organu I instancji podjete w trybie art. 132 k.p.a.
oznacza zawsze zmiane decyzji na korzys¢ strony odwotujacej sie*.

W wyroku wojewddzkiego sadu administracyjnego w Gliwicach*® stwierdzono,
ze decyzja autokontrolna ,(...) zastepujac decyzje zaskarzona, niejako przejmuje
jej prawne przymioty” i jako taka podlega zakwestionowaniu w oparciu o art. 132
§ 3 k.p.a., zgodnie z ktérym od nowej decyzji stuzy stronom odwolanie. W tej sy-
tuacji rodzi sie pytanie o dopuszczalnoé¢ dziatania organu w trybie samokontroli
w stosunku do decyzji wydanej w trybie art. 132 k.p.a. Innymi stowy chodzi o to,
czy organ moze dokona¢ autoweryfikacji decyzji samokontrolnej. Wydaje sie, ze
na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. W moim przekona-
niu byloby to dopuszczalne np. w przypadku, gdy organ wyda pierwsza decyzje
samokontrolng z naruszeniem przestanki formalnej, materialnej lub po uptywie
terminu przewidzianego w art. 133 k.p.a. i zreflektuje sie, przyjmujac do wiado-
mosci podniesione w odwolaniu przez strone (strony) argumenty wskazujace na
W/W naruszenia.

Ponadto wymaga podkreslenia, ze uchylenie lub zmiana decyzji na podstawie
art. 132 k.p.a. ,(...) nie powoduje wyeliminowania z obrotu prawnego wczesniej-
szych decyzji, bowiem tzw. rozstrzygniecie autokontrolne wywoluje skutki prawne
od momentu jego wydania, nie za$ z moca wsteczng”™¢. Oznacza to, ze uchylenie
decyzji wydanej przez organ I instancji na podstawie art. 132 k.p.a. skutkuje odzy-

42 Wyrok WSA w Opolu z dnia 9 marca 2016 r., sygn. akt I SA/Op 31/16, CBOSA; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 1690/11, CBOSA.

43 Wyrok NSA z dnia 1 kwietnia 1988r., sygn. akt IV SA 1000/87, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z dnia
16 czerwca 2015 r., sygn. akt ITII SA/E.d 163/15, CBOSA.

44 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4 grudnia 2008 r., sygn. akt I SA/Sz 503/08, CBOSA.
4 Wyrok z dnia 8 marca 2006 r., sygn. akt I SA/G1 1059/05, CBOSA.
4 Wyrok NSA z dnia 10 wrzesnia 2015 r., sygn. akt IT OSK 1322/14, CBOSA.
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skaniem przez pierwotng decyzje organu administracji publicznej jej bytu praw-
nego?’. Dotyczy to takze wniesionego od niej odwotania®®.

Samokontrola postanowien administracyjnych

Art. 144 k.p.a. stanowi, Ze w sprawach nieuregulowanych w zakresie zazalen,
odpowiednie zastosowanie znajduja przepisy dotyczace odwotan. O ile w doktry-
nie nie budzi watpliwosci fakt, ze postanowienia administracyjne moga podlegac
autokontroli organu, ktéry je wydal, o tyle kwestiag sporna pozostaje mozliwos¢
uruchomienia tego trybu przez podmioty nie legitymujace si¢ w sprawie interesem
prawnym (podmioty na prawach stron, $wiadkéw, bieglych oraz innych uczest-
nikéw postepowania).

Na tym tle wyksztalcily sie zasadniczo dwa rozbiezne stanowiska. Zgodnie
z pierwszym z nich ,,organ administracji publicznej moze skorzysta¢ z uprawnienia
przewidzianego w art. 132, gdy zazalenie na postanowienie wniosta strona i spet-
nione sa przestanki w tym przepisie. Na nowe postanowienie sluzy stronie zaza-
lenie. W przypadku gdy zazalenia na postanowienie wnidst inny uczestnik po-
stepowania, organ ktéry wydal zaskarzone postanowienie, przekazuje zazalenie
wraz z aktami sprawy organowi drugiej instancji (art.133). Poglad przeciwstawny
zaklada, Ze instytucja samokontroli znajduje zastosowanie takze w sytuacji, gdy
zazalenie zostalo wniesione przez inne niz strony podmioty postepowania admi-
nistracyjnego’.

W mojej ocenie nalezy przychylic¢ sie do pierwszego z zarysowanych stanowisk,
nie tracac jednoczes$nie z pola widzenia faktu, ze ,odpowiednie” stosowanie prze-
piséw dotyczacych odwolan wymaga przy ocenie ich aplikacji do zazaleh uwzgled-
niania cech wlasciwych prawa zazalenia i postepowania zazaleniowego®. Wynika
to z faktu, ze art. 132 k.p.a. wprost wskazuje na konieczno$¢ wniesienia odwotania
przez wszystkie strony postepowania, co oznacza, ze konsekwentnie nalezaloby
opowiedzie¢ sie za dopuszczalnoscig autoweryfikacji postanowienia kwestiono-
wanego w drodze zazalenia wniesionego wlasnie przez strony, a nie innych uczest-
nikéw postepowania. Skoro bowiem ustawodawca w sposéb niebudzacy watpli-
wosci okresla strony jako wylaczne podmioty legitymowane do uruchomienia

47 Zob. wyrok NSA z dnia 16 lutego 2010 r., sygn. akt I OSK 1206/09, CBOSA.
48 Wyrok NSA z dnia 10 wrzesnia 2015 r., sygn. akt I1 OSK 1322/14, CBOSA.
499 A. Wrébel, Art. 144, [w:] Kodeks..., s. 740.

50 Zob. G. Laszczyca, Art. 144, [w:] Kodeks..., s. 256 i przywolana tam literatura.
51 B. Adamiak, Art. 144, [w:] Kodeks..., s. 636.
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trybu samokontroli decyzji (co wynika z wykladni gramatycznej przepisu), to nie
ma uzasadnionych podstaw, aby rozszerza¢ zakres podmiotowy samokontroli
postanowienia administracyjnego®.

Zakonczenie

Samokontrola decyzji wydanej przez organ I instancji w ogélnym postepowaniu
administracyjnym jest instytucjg niezmiernie istotna nie tylko z punktu widzenia
ochrony intereséw prawnych stron tego postepowania, lecz réwniez samego organu
administracji publiczne;j.

Gdy idzie o strony postepowania administracyjnego, autoweryfikacje organu
mozna postrzegac jako quasi-instancje, ktéra podmioty legitymujace sig interesem
prawnym zyskuja jeszcze przed uruchomieniem postepowania odwotawczego
przed organem Il instancji. Oczywiscie koniecznymi warunkami dopuszczalno-
$ci zmiany lub uchylenia decyzji przez organ, ktéry ja wydal, jest spelnienie
przestanek: formalnej i materialnej, a takze wydanie decyzji samokontrolnej
w zakreslonym przez ustawodawce terminie. Przy czym kluczowym dla urucho-
mienia tego trybu aspektem jest wyrazanie, w sposob niebudzacy watpliwosci,
zadania zawartego w odwolaniu.

Niewatpliwie analizowana instytucja ma réwniez niebagatelne znaczenie dla
samej administracji publicznej, a $ciSlej — organéw oraz ich pracownikéw. Chodzi
mianowicie o to, ze umozliwia ona autokorekte aktu administracyjnego, co w sytu-
acji gdy akt ten dotkniety jest istotna wada, moze doprowadzi¢ do jego uchylenia
przez organ Il instancji. Przeklada sie to na nie tylko lepsze statystyki, co z cala
pewnoscia jest stanem pozadanym przez organy i poszczegélnych orzecznikéw,
ale odnosi takze wazki skutek posredni —realizuje zasade praworzadnoscii w kon-
sekwencji podnosi poziom zaufania do organéw witadzy publiczne;.

W moim przekonaniu aspekty te bylyby jeszcze pelniej urzeczywistniane,
gdyby ustawodawca nieznacznie wydluzyl termin dzialania w trybie samokontroli.
Dawaloby to organowi wieksze szanse na przeprowadzenie, w ramach autowery-
fikacji decyzji, postepowania wyjasniajacego (dowodowego) i przez to zwiekszyloby
efektywnos¢ tej instytucji procesowej. Nalezaloby ponadto rozwazy¢ ingerencje

52 Inaczej]. Zimmermann, ktéry zwraca uwage na inny niz w przypadku postepowania odwolaw-
czego tytul, z ktérego wywodzi sie prawo do uruchomienia postepowania zazaleniowego, oraz
fakt, ze prawo wniesienia zazalenia stuzy szerszej kategorii podmiotéw niz tylko stronom po-
stepowania. Stad tez — zdaniem autora — uruchomienie autoweryfikacji postanowienia moze
nastapi¢, gdy zazalenie wniosly podmioty nielegitymujace si¢ w sprawie interesem prawnym
lub obowiazkiem. Zob. J. Zimmermann, Administracyjny..., s. 103-104 i 108.
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ustawodawcy polegajaca na uregulowaniu obligatoryjnej odpowiedzi organu
I instancji na odwolania, co dawaloby podstawe do oceny przez organ wyzszego
stopnia, czy organ I instancji dostatecznie wnikliwie zbadal mozliwos¢ skorzysta-
nia z trybu samokontroli®.
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