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PROBLEMY ZASKARZALNOSCI POSTANOWIEN ORGANOW
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ NA DRODZE ADMINISTRACYINE)

1. Postanowienia wydawane w og6lnym postepowaniu administra-
cyjnym, w odréznieniu od decyzji, w zasadzie nie koncza postgpowania,
lecz dotycza poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postepowania.
Przedmiotem postanowieh sg przede wszystkim kwestie proceduralne
w Scislym znaczeniu (dotyczace zawieszenia postgpowania, przywroce-
nia terminu, dopuszczenia organizacji spolecznej do udzialu w postepo-
waniu, przeprowadzenia dowodu itp.), rzadziej zagadnienia o charakte-
rze porzagdkowym (np. ukaranie grzywna, odmowa zwolnienia od kary
grzywny); zupelnie wyjatkowo postanowienia dotyczg samej istoty spra-
wy (postanowienie wyjasniajace watpliwosci co do treci decyzji)'. Srod-
kami prawnymi umozliwiajagcymi weryfikacje postanowiehh na drodze
administracyjnej sa: zazalenie, stwierdzenie niewaznoSci postanowienia
oraz wznowienie fragmentu postepowania zakonczonego wydaniem osta-
tecznego postanowienia rozstrzygajacego kwestie ,wlaczong” (najczesciej
proceduralng), ktéra pojawila si¢ w toku lub w zwigzku z prowadzeniem
sprawy gléwne;j.

2. Zgodnie z regulg ustanowiong w art. 141 § 1 k.p.a. zazalenie slu-
zy stronie ,na wydane w toku postgpowania postanowienia”. Podstawy

°  Dr Zbigniew R. Kmiecik - Adiunkt, Katedra Postgpowania Administracyjnego, Wydziat
Prawa i Administracji, Uniwersytet im. Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie.

! Szerzej na temat charakteru prawnego i rodzajéw postanowienn wydawanych w ogél-
nym postepowaniu administracyjnym zob. G. Raszczyca, Zazalenie w ogélnym postepowaniu
administracyjnym, Zakamycze 2000, s. 67 i n.; a takze J. Zimmermann, Nowe rodzaje postano-
wien w postegpowaniu administracyjnym, PiP 1987, nr 5.
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wniesienia zazalenia nie sg ograniczone i obejmujg zaréwno wady prawne
postanowienia, jak i wzgledy celowosci (stusznosci) jego wydania. Zaza-
lenie przystuguje od postanowien rozstrzygajgcych dang kwestie w I in-
stancji, do organu wyzszego stopnia. Zazalenie przysiuguje niezaleznie od
tego, czy postanowienie wydal organ zalatwiajgcy sprawe w I instancji,
czy organ rozpatrujacy odwolanie, czy tez organ prowadzacy postepowa-
nie nadzwyczajne. Powyzsze wlasciwosci zazalenia przesadzaja o jego
charakterze prawnym jako srodka zwyczajnego.

Wbrew brzmieniu przepisu art. 141 § 1 k.p.a. strona nie jest je-
dynym podmiotem uprawnionym do wniesienia zazalenia. Prawo innych
podmiotéw do zaskarzenia zazaleniem niektérych postanowienn wynika
badz wprost z przepiséw Kodeksu postegpowania administracyjnego, usta-
nawiajacych to prawo w odniesieniu do poszczegélnych postanowien,
badz z przedmiotu okreslonych postanowien.

Z drugiej strony, nie kazde postanowienie, od ktérego kodeks prze-
widuje mozliwo$¢ wniesienia zazalenia, moze hy¢ zaskarzone przez strong
przy pomocy tego $rodka prawnego. W odrdznieniu bowiem od decyzji
nie kazde postanowienie oddzialuje cho¢by poérednio na sytuacje prawng
strony. Strona moze zaskarzy¢ tylko takie postanowienie, ktére narusza
jej sfere uprawnien procesowych, o ile kodeks w ogéle zalicza je do posta-
nowien zaskarzalnych samoistnym zazaleniem. Pewng wskazowka moze
by¢ tu podmiot, do ktérego postanowienie jest skierowane (adresat posta-
nowienia). Okolicznoé¢ ta moze jednak tylko w ograniczonym zakresie byé
przydatna przy okre$laniu podmiotéw uprawnionych do wniesienia zaza-
lenia, gdyz po pierwsze, postanowienie moze w posredni sposéb wplywaé
na sytuacje procesowa roéwniez innych podmiotéw niz jego adresat, a po
wtére, pewnym podmiotom przystuguje prawo wniesienia $rodka praw-
nego z innych wzgledéw niz obrona ich wiasnych intereséw procesowych.
Istniejg dwa rodzaje postanowien, co do ktérych prawo wniesienia zaza-
lenia przystugiwaé bedzie wylacznie podmiotom, do ktérych bezposred-
nio si¢ one odnoszg (ich adresatom). Chodzi o postanowienie o ukaraniu
grzywna za bezzasadne niestawienie sie na wezwanie albo bezzasadng
odmowe udzialu w czynnosci urzedowej (art. 88 k.p.a.) oraz postanowie-
nie o ukaraniu grzywna za niewlasciwe zachowanie sie podczas rozprawy
(art. 96 k.p.a.). Postanowienie takie strona moze zaskarzy¢ tylko wtedy,
gdy kara do niej sie odnosi.

Zazalenie, podobnie jak odwolanie od decyzji, mozna okreslaé¢ mia-
nem $rodka wzglednie suspensywnego, a wigc takiego, ktérego wniesie-
nie w pewnych przypadkach ma wstrzymujgcy wplyw na wykonalnos$é
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zaskarzanego rozstrzygniecia, w innych za$ nie ma takiego wplywu. Na-
lezy podkresli¢ jednak, ze ,wzgledno$¢” suspensywnosci charakteryzuja-
ca zazalenie ma zasadniczo odmienng tres¢ niz wzgledno$é¢ suspensyw-
noéci, ktorg cechuje sie odwotanie. O ile bowiem w przypadku wniesienia
zazalenia regulg jest brak skutku suspensywnego i muszga nastapié¢ nad-
zwyczajne okolicznosci, aby organ, ktéry wydal postanowienie, wstrzy-
mal jego wykonanie, o tyle wniesienie odwolania z reguly wywoluje taki
skutek w odniesieniu do zaskarzonej decyzji, natomiast brak takiego skut-
ku ma miejsce w wyjatkowych okolicznosciach. Innymi stowy, w razie
wniesienia zazalenia ingerencja organu administracji publicznej (ktéry
wydal postanowienie) jest zawsze niezbedna, by wstrzymac jego wykona-
nie, natomiast w razie wniesienia odwolania ingerencja organu (wlasciwe-
go do jego rozpatrzenia) niezbedna jest, by wstrzymaé¢ wykonanie decyzji,
jedynie w wyjatkowych sytuacjach. Z tego wzgledu odwolanie, w przeci-
wienstwie do zazalenia, okres$lane jest przez niektérych autoréw mianem
srodka bezwzglednie suspensywnego?. Okreslenie to jednak nie jest traf-
ne, zwazywszy ze istnieja sytuacje, w ktérych odwolanie nie wstrzymuje
wykonania zaskarzonej decyzji, i to nie tylko wskutek ingerencji organu,
ktory ja wydal (rygor natychmiastowej wykonalnoéci), ale takze z mocy
samego prawa. Tymczasem stowo ,bezwzglednie” oznacza w jezyku pol-
skim tyle, co ,bez wyjatkéw"” albo ,bezwarunkowo”. Nie mozna wobec
tego, nie popetniajac bledu semantycznego, nazwaé odwolania srodkiem
bezwzglednie suspensywnym. Wydaje si¢ zatem, ze w odniesieniu do od-
wolania najwlasciwszym okresleniem dla rozwazanej cechy jest ,wzgledna
suspensywno$¢”, zazalenie natomiast powinno byé¢ okreslane jako $rodek
prawny ,z zasady niesuspensywny”.

Przed rozpatrzeniem zazalenia, co do jego istoty, organ wlasciwy
do jego rozpatrzenia powinien zbadaé, czy speinia ono wymogi formalne

2 Tak np. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 577; G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Ma-
tan, Postgpowanie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 725; W. Taras [w:] K. Chorazy,
W. Taras, A. Wrdébel, Postepowanie administracyjne i postepowanie egzekucyjne w administra-
¢ji, Zakamycze 2002, s. 102.

3 Zob. M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1978, s. 152. Trzecie
znaczenie tego slowa (,surowo”) mozna pominaé jako nieadekwatne do kontekstu jego uzycia
w analizowanym przypadku.

4 Tak np. L. Zukowski [w:] K. Chorazy, A. Wrébel, L. Zukowski, Postepowanie administra-
cyjne, postepowanie przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym oraz postepowanie egzekucyjne
w administracji, Lublin-Rzeszéw 1992, s. 67. Réwniez trafne jest stwierdzenie, ze ,z zasady, od-
wolanie jest suspensywnym $rodkiem prawnym” — tak np. A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski
(red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 173.
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odnosnie formy, tre$ci, terminu i trybu wniesienia. Obowigzany jest
sprawdzi¢ ponadto, czy postanowienie bedgce przedmiotem zazalenia
w ogole podlega kontroli w drodze tego Srodka prawnego, oraz czy za-
zalenie zostalo wniesione przez uprawniony podmiot. Konieczno§é zba-
dania legitymacji procesowej skarzacego przed rozpatrzeniem zarzutéw
wskazanych w zazaleniu nie budzi w tym przypadku zadnych watpliwo-
§ci, poniewaz rozstrzygniecie kwestii bedgcej przedmiotem zaskarzanego
postanowienia nie udzieli odpowiedzi na pytanie dotyczace legitymagji.
Nalezy zauwazy¢é na marginesie, ze okoliczno$¢ ta stanowi argument za
tym, aby — dla zachowania konsekwencji ~ podobnie traktowa¢ problem
legitymacji procesowej skarzacego w przypadku odwolania od decyzji®.

Negatywny wynik takiego badania (okre§lanego w doktrynie jako
+postepowanie wstepne” przed organem II instancji) moze pociggac za
sobg rézne skutki w zaleznosci od stwierdzonego uchybienia formalnego.
Jedynym uchybieniem formalnym, ktére nie czyni zazalenia bezskutecz-
nym i nie zamyka drogi do jego rozpatrzenia jest naruszenie trybu jego
wniesienia lub wniesienie go do organu niewlasciwego.

Tak wiec, niezachowanie jednej z dopuszczalnych przez kodeks form
wnoszenia podan (art. 63 § 1) przy zaskarzaniu postanowienia spowoduje,
ze skarga taka w ogéle nie zostanie potraktowana jako zazalenie ani jaka-
kolwiek inna czynno$¢ procesowa, w zwigzku z czym nie wywola zadnej
reakcji organu. Jezeli zazalenie nie czyni zado$¢ okreslonym przez Kodeks
postepowania administracyjnego i przepisy szczeg6lne wymaganiom co do
tresci (art. 63 § 2), zostanie pozostawione bez rozpoznania, jednak dopiero
po bezskutecznym wezwaniu wnoszacego przez organ, do ktérego zosta-
o skierowane, do uzupelnienia w terminie 7 dni brakujgcych elementé6w
(chyba ze tym brakujacym elementem jest adres wnoszacego, a organ nie
ma mozliwosci ustalenia go na podstawie wtasnych danych). W przypadku
wniesienia zazalenia po terminie, organ wyda postanowienie o uchybie-
niu mu i nie przystgpi do rozpatrzenia zazalenia. Reakcja na wadliwo§é
przedmiotowg zazalenia (polegajaca na zaskarzeniu czynnoSci nie beda-
cej postanowieniem albo postanowienia niezaskarzalnego badz wydanego
w wyniku rozpatrzenia zazalenia) oraz wadliwo$¢ podmiotowa (polegajaca
na wniesieniu go przez podmiot nieuprawniony lub nie majacy zdolnosci
procesowej) powinno by¢ stwierdzenie niedopuszczalno$ci zazalenia.

5 Tymczasem w doktrynie przewaza poglad, iz kwestig legitymacji procesowej osoby,
ktéra wniosla odwolanie od decyzji, organ II instancji powinien bada¢ w toku postgpowania
odwolawczego, i w razie stwierdzenia braku takiej legitymacji — umorzyé postepowanie odwo-
lawcze, a nie stwierdzi¢ niedopuszczalnos¢ odwotania.
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3. Postanowienie, jako akt administracyjny wiadczo i jednostron-
nie ingerujgcy w sfere prawna uczestnika postgpowania (strony lub innej
osoby) na podstawie przepiséw powszechnie obowigzujacych (zawartych
w Kodeksie postepowania administracyjnego lub aktach regulujgcych po-
szczegblne dziedziny stosunkéw administracyjnoprawnych), musi cecho-
waé sie daleko posunieta trwaloscig®.

Art. 126 nakazuje stosowaé¢ do postanowien wskazane przepisy
dotyczace decyzji, m. in. przepis art. 110 k.p.a., ustanawiajacy zasadg
zwigzania organu wlasnym rozstrzygnieciem, z zastrzezeniem ,o ile ko-
deks nie stanowi inaczej”. Nie ulega wigc watpliwosci, ze — poza wy-
jatkowymi sytuacjami przewidzianymi w kodeksie — organ administra-
cji publicznej jest zwigzany wydanym przez siebie postanowieniem
od dnia jego doreczenia lub ogloszenia. Zwigzanie to dotyczy sposobu
uksztaltowania w postanowieniu sytuacji prawnoproceduralnej adresa-
tow, a wyjatkowo takze sytuacji prawnomaterialnej stron postgpowa-
nia administracyjnego’. Stosowanie przepisé6w dotyczacych decyzji ma
mieé charakter ,odpowiedni”, co w przypadku art. 110 oznacza wylg-
czenie jego zastosowania do postanowiefi dowodowych oraz stosowanie
go wprost do pozostalych postanowieni. W odniesieniu do postanowien
dowodowych, w ktérych organ okresla fakty wymagajace stwierdzenia
oraz $rodki dowodowe?, zasada zwigzania nie ma zastosowania wobec
jednoznacznego brzmienia art. 77 § 2 k.p.a. Przepis ten pozwala orga-
nowi prowadzacemu postepowanie w kazdym jego stadium zmieniag¢,
uzupelniaé lub uchylaé postanowienia dowodowe. Szeroka odwotalnosé
postanowien wydawanych w sprawach dowodowych uzasadniona jest
potrzeba respektowania zasady ogélnej prawdy obiektywnej. Granice
tej odwolalnosci wyznacza cel postgpowania dowodowego zakreSlony
przepisem art. 77 § 1 k.p.a.®. ,Dochodzenie prawdy obiektywnej w po-
stepowaniu wymaga, by organ administracji publicznej nie byl zwig-
zany swymi postanowieniami dowodowymi, bez wzgledu na to, czy
wypowiada si¢ w nich w sprawie dopuszczenia lub niedopuszczenia
dowodéw z urzedu, czy na wniosek stron. W toku postepowania moze
sie przeciez okazaé, ze np. wskutek pelnego wyjasnienia jakiej§ kwe-
stii bedacej przedmiotem dowodu zbg¢dne okazuje sie¢ przeprowadze-
nie dopuszczonego uprzednio dowodu lub odwrotnie — celem dalszego,

6 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 551.

7 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Zakamycze 2000, s. 687.

8 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 396.

9 Ibidem, s. 551.
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glebszego wyjasnienia kwestii zachodzi potrzeba dopuszczenia nowych
dowodéw "9,

W piSmiennictwie wskazuje sie niekiedy, ze postanowienia dowo-
dowe mogg by¢ dowolnie uchylane lub zmieniane wskutek zmiany oko-
licznosci, sugerujac jakoby taka mozliwo$¢ odrézniala postanowienia
dowodowe od innych postanowien. Tymczasem zar6wno postanowienia
dowodowe, jak i wszelkie inne postanowienia nie podlegaja uchyleniu ani
zmianie wskutek zmiany okolicznosci, bo nie ma takiej potrzeby. Zmiana
okolicznosci faktycznych, w oparciu o ktére wydane zostalo postanowie-
nie, powoduje ze mamy do czynienia z nowa kwestig proceduralna, wy-
magajacg po prostu wydania nowego postanowienia, nie za$ uchylenia czy
zmiany postanowienia dotychczasowego. Szczegélna (w stosunku do in-
nych postanowien) odwolalno$¢ postanowien dowodowych sprowadza sie
natomiast do tego, ze organ moze je uchylaé¢ lub zmienia¢ w sytuacji, gdy
stan faktyczny nie ulegl zmianie, i co wiecej, moze to czynié z urzedu.

Miedzy mozliwoscig zaskarzenia postanowienia zazaleniem a po-
siadaniem przez niego cechy ostatecznosci nie zachodzi analogiczny
zwigzek, jaki ma miejsce w przypadku decyzji, miedzy mozliwoScig wnie-
sienia od niej odwolania a jej ostatecznoScia. Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a.
decyzja, od ktérej nie stuzy odwolanie (lub bedacy jej substytutem wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy) jest ostateczna, co oznacza, ze jej
wzruszenie na drodze administracyjnej jest mozliwe tylko w przypadkach
przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegélnych, Nie ma przy tym
znaczenia, czy odwolanie nie stuzy dlatego, ze strona skorzystala juz z te-
go érodka prawnego badz uptynal termin do jego wniesienia, czy tez dla-
tego, ze w danym przypadku ustawodawca wykluczyl w ogéle mozliwos$é
wniesienia odwolania.

W przypadku postanowien i zazalenia sytuacja wyglada odmiennie.
Niemozno$¢ wniesienia zazalenia jest réwnoznaczna z nabyciem przez
postanowienie cechy ostatecznoéci tylko wtedy, gdy niemoznos¢ ta wyni-
ka z wyczerpania tego Srodka albo uplyniecia terminu do jego wniesienia.
Niemozno$¢ wniesienia zazalenia nadaje wiec walor ostatecznosci jedy-
nie tym postanowieniom, w stosunku do ktdérych taka mozliwosé w ogodle
istniala. Postanowienia, co do ktérych ustawodawca w ogble nie prze-
widzial mozliwosci zaskarzenia zazaleniem, stajg sie ostateczne dopie-
ro wraz z uostatecznieniem sie decyzji konczacej postepowanie, w toku
ktorego zostaty wydane.

10 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 230.
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4. Jak zauwaza G. Laszczyca, katalog rozstrzygnie¢ (postanowien)
zaskarzalnych w drodze zazalenia ma charakter pozytywny i w okreslo-
nym momencie czasowym jest zawsze zamkniety (numerus clausus). Dla
dopuszczalno$ci wniesienia zazalenia nie ma znaczenia ani wola podmio-
tu dotknietego postanowieniem, ani przekonanie organu o koniecznosci
zapewnienia obrony prawnej wyrazone w pouczeniu o prawie wniesienia
srodka prawnego. Sama w sobie nie ma takze znaczenia ranga rozstrzyga-
nej kwestii procesowej, jesli ustawodaweca nie uznat jej za istotng na tyle,
by stworzy¢ mozliwos¢ jej kontroli w toku postepowania. ,Prawo zaza-
lenia wynika z elementu obiektywnego w postaci istnienia normy praw-
nej przewidujacej takie prawo. W zaden sposéb nie mozna go domniemy-
wac"!!. Analiza tych norm prowadzi do wniosku, ze z punktu widzenia
dopuszczalno$ci wniesienia zazalenia na postanowienie nie ma znaczenia
stopien swobody organu przy wydawaniu postanowienia, inicjatywa wy-
dania postanowienia ani etap postepowania, w ktérym podejmowane jest
postanowienie!2.

Kryteria, ktérymi postuzyl sie ustawodawca tworzac katalog posta-
nowien zaskarzalnych zazaleniem nie majg charakteru przypadkowego.
Decydujacego znaczenia nie ma jednakze w tym przypadku waga danej
kwestii proceduralnej zalatwianej w formie postanowienia, gdyz alterna-
tywa dla zazalenia samoistnego nie jest brak mozliwosci doprowadzenia
do kontroli kwestionowanego postanowienia, tylko inny sposéb prowa-
dzacy do tego celu. Biorgc pod uwage okoliczno$ci uzasadniajace dopusz-
czalno$¢ wniesienia zazalenia samoistnego w przewidzianych przez ko-
deks przypadkach, mozna wyodrebni¢ cztery grupy postanowien.

Pierwsza grupe tworzg postanowienia, ktére zamykajq droge do
wydania decyzji (w ogéle lub przed danym organem) i z tego wzgledu nie
mogg by¢ zaskarzone w odwolaniu: postanowienie o przekazaniu wnie-
sionego podania do organu wiasciwego (art. 66 § 1), postanowienie stwier-
dzajace niewlasciwos¢ organu w pewnych sprawach objetych wnioskiem
1 informujgce o koniecznoSci wniesienia odrebnych podan do organdéw
wlasciwych (art. 66 § 2), postanowienie o zwrocie podania z powodu
wlasciwosci drogi sadowej albo niemozliwo$ci ustalenia organu wiasci-
wego (art. 66 § 3), postanowienie o zwrocie podania wskutek nieuiszcze-
nia przez strone naleznosci z tytulu oplat lub kosztéw postepowania (art.
261 § 3), postanowienie o zatwierdzeniu ugody (art. 119 § 1). Do drugiej
grupy nalezg postanowienia, ktérych zaskarzanie po wydaniu decyzji lub

1 G. Laszczyca, Zazalenie..., s. 41-42.
12 Zob. szerzej: ibidem, s. 73-78.
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dopiero w odwolaniu byloby bezprzedmiotowe: postanowienia w sprawie
zawieszenia postepowania (art. 101 § 3), postanowienie o nadaniu decy-
zji rygoru natychmiastowej wykonalnosci (art. 108 § 2), postanowienie
0 odmowie zatwierdzenia ugody (art. 119 § 1), postanowienie w sprawie
wstrzymania wykonania decyzji w zwigzku z uruchomieniem postepo-
wania nadzwyczajnego (art. 152 i art. 159). Trzecia grupa obejmuje po-
stanowienia, ktére sg lub mogg by¢ skierowane do innej osoby niz strona
1 z tego wzgledu nie moga by¢ wéwczas zaskarzone w odwolaniu, ktére
przysluguje tylko stronie i uczestnikom posiadajacym prawa strony: po-
stanowienie odmawiajgce organizacji spolecznej wszczecia postepowania
w sprawie dotyczacej innej osoby (art. 31 § 2), postanowienie o odmowie
dopuszczenia organizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu doty-
czacym innej osoby (art. 31 § 2), postanowienie o odmowie przywréce-
nia terminu do dokonania czynnosci procesowej (art. 59), postanowienie
o ukaraniu grzywng za nieuzasadnione niestawienie si¢ na wezwanie
lub odmowe udziatlu w czynnosci urzedowej (art. 88 § 1), postanowie-
nie o ukaraniu grzywng za niewlasciwe zachowanie si¢ podczas roz-
prawy (art. 96), postanowienie o odmowie zwolnienia od kary grzywny
(art. 88 § 2). Do czwartej grupy zaliczajg sie postanowienia, ktére mogg
byé wydane po uostatecznieniu sie decyzji i z tego wzgledu nie moga by¢
wowczas zaskarzone w odwolaniu: postanowienie w sprawie sprostowa-
nia oczywistych omylek w decyzji (art. 113 § 3), postanowienie w sprawie
wyjasnienia watpliwosci co do tresci decyzji (art. 113 § 3), postanowienie
w sprawie kosztéw postepowania (art. 264 § 2). Swoisty przypadek sta-
nowi postanowienie o zajeciu stanowiska w sprawie prowadzonej przez
inny organ (art. 106 § 5), dla ktérego zazalenie stanowi jedyng mozliwosé
poddania go kontroli przez organ wyzszego stopnia nad organem zajmu-
jacym stanowisko, a takze postanowienie o odmowie udostepnienia akt
sprawy (art. 74 § 2). Reasumujgc, mozna stwierdzié, ze zazalenie samoist-
ne przysluguje na postanowienia, ktérych zaskarzenie w odwotaniu bylo-
by niemozliwe lub bezprzedmiotowe.

Decydujac o nadaniu poszczegélnym postanowieniom cechy za-
skarzalnosci, ustawodawca nie ustrzegl sie jednak braku konsekwencji,
o czym $wiadczy fakt, Ze nie wszystkie postanowienia, ktére mozna za-
kwalifikowaé do powyzszych grup, moga by¢ przedmiotem zazalenia. Ta-
kimi postanowieniami sg przede wszystkim postanowienia o stwierdze-
niu niedopuszczalno$ci odwolania, o uchybieniu terminu do wniesienia
odwotlania oraz o odmowie przywrdécenia terminu do wzniesienia odwola-
nia, ktére — mimo ze zamykaja droge do wydania decyzji w postepowaniu
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odwolawczym — nie podlegaja kontroli w administracyjnym toku instancji.
Nawiasem méwiac, trudno doszukaé sie racji dla takiego rozwiazania,
Zwazywszy ze sg to jedne z najistotniejszych z punktu widzenia ochro-
ny interesdéw strony — rozstrzygniecia procesowe!®. Wszystkie te postano-
wienia (jako konczgce postepowanie odwotawcze) moga wprawdzie zo-
sta¢ zaskarzone do sgdu administracyjnego, jednakze srodek ten nie moze
by¢ traktowany jako substytut zazalenia, choc¢by ze wzgladu na ekonomie
procesowq (szybko$¢ i tanio§¢ postepowania zazaleniowego)'*.

Z drugiej strony watpliwosci moze budzié przyznanie prawa wnie-
sienia zazalenia na postanowienie o zatwierdzeniu ugody i o zawieszeniu
postepowania na zadanie strony, zwazywszy ze warunkiem wydania ta-
kich postanowien jest zgodna wola wszystkich stron. W tych przypad-
kach jednak celowo$¢ wzruszenia postanowienia moze wynikaé z potrze-
by ochrony porzadku prawnego lub interesu spolecznego. Oba te dobra
powinny byé bowiem brane przez organ pod uwage przy wydawaniu
powyzszych postanowien, ich naruszenie za$ uzasadnia wniesienie zaza-
lenia przez prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich lub organizacje
spoleczna.

5. Kontrowersje wzbudza kwestia dopuszczalnoSci zaskarzenia
przez strone (strony) postanowien zalatwiajacych odmownie wniosek or-
ganizacji spoltecznej, zadajacej wszczecia postepowania w cudzej sprawie
lub dopuszczenia jej do udzialu w toczacym sie postepowaniu. Podstawo-
wa (choé¢ nie jedyna, jak pokazuje argumentacja wyrazana w pi$mienni-
ctwie) przyczyng tych kontrowersji jest dwuznaczne brzmienie przepisu
art. 31 § 2 zd. 2 k.p.a., zgodnie z ktérym ,na postanowienie o odmowie
wszczecia postgpowania lub dopuszczenia do udziatu w postepowaniu or-
ganizacji spolecznej sluzy zazalenie”. Brak przecinka przed lub po wyra-
zeniu ,organizacji spotecznej” — niezbednego do unikniecia dwuznacznosci
- powoduje bowiem, ze moze by¢ ono odczytywane badz jako czes¢ istnie-
Jjacego dopelnienia dalszego, badz jako samodzielne dopelnienie blizsze.

Wedlug interpretacji J. Borkowskiego w powyzszym przepisie nie
ma zadnego ograniczenia podmiotowego, co do wnoszenia przewidzia-
nego w nim $rodka zaskarzenia. Stad, zdaniem tego autora, zazalenie
na postanowienie o odmowie wszczecia postegpowania na zadanie orga-
nizacji spolecznej i postanowienie o odmowie dopuszczenia organiza-
cji spotecznej do udzialu w postgpowaniu ,moze wnie§é kazda ze stron
ikazdy z uczestnikéw postepowania bioracy w nim juz udziat na prawach

12 Ibidem, s. 77.
14 Ibidem, s. 78.
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strony”'®. Podobne stanowisko zajmuje G. Laszczyca. Autor, dostrzegajac
niedoskonalosci techniczno-legislacyjne formuty art. 31 § 2 zd. 2 k.p.a.,
wyraza jednoczesénie przekonanie, ze przepis nie moze by¢ interpretowa-
ny w sposéb ograniczajacy prawo wniesienia zazalenia na wymienione
w nim postanowienia do organizacji spoltecznej, i opowiada sie za przy-
znaniem go réwniez stronie postepowania oraz innym uczestniczacym
W postepowaniu podmiotom na prawach strony!'®.

Bardziej uzasadnione ze wzgledéw poprawnosci stylistycznej,
a jednoczesnie bardziej powszechne, jest odczytywanie stéw ,organizacji
spotecznej” — w przepisie art. 31 § 2 zd. 2 — jako wyrazenia stanowia-
cego samodzielne dopelnienie blizsze, wskazujace podmiot uprawniony
do wniesienia wymienionego w przepisie zazalenia. Przyjecie tak ukie-
runkowanej wyktadni gramatycznej przepisu powinno by¢ réwnoznaczne
z uznaniem, ze jedynym podmiotem uprawnionym do wniesienia zazale-
nia na wskazane w nim postanowienia jest organizacja spoteczna, ktérej
zadanie organ odrzucil. Tak analizowany problem postrzega np. A. Wro6-
bel, podkreslajac zwlaszcza, ze w Swietle wykladni gramatycznej przepi-
su zazalenie na postanowienie o odmowie wszczecia postgpowania na za-
danie organizacji spolecznej lub postanowienie o odmowie dopuszczenia
jej do udzialu w postepowaniu nie stuzy stronom postepowania. Jego zda-
niem, ,w przypadku postanowief rozstrzygajacych sprawe dopuszczenia
organizacji spolecznych do udzialu w postepowaniu poglad ten znajduje
dodatkowe wsparcie w tresci przepisu art. 141 § 1, ktéry przewiduje, ze
zazalenie na postanowienie wydane w toku postepowania stuzy stronie,
gdy kodeks tak stanowi”'’ (argument ten traci znaczenie w odniesieniu
do postanowienia o odmowie wszczecia postepowania na zgdanie organi-
zacji spotecznej, poniewaz nie jest ono w sensie $cistym postanowieniem
wydanym w toku postepowania).

Ze wzgledu na wyjatkowy charakter przepisu art. 61 § 2 k.p.a.
przyjmuje sie, ze organizacja spoleczna, nie bedac strona, moze zadad
wszczecia postepowania jedynie w tych sprawach, w ktérych w §wietle
przepis6w prawa materialnego wszczecie postepowania nastepuje z urze-
du. Chodzi wiec o sprawy, ktérych przedmiotem jest nalozenie na strone
obowigzku lub ograniczenie bgdZz zniesienie przystugujacych jej upraw-
nien. Wszczecie postepowania w takich sprawach nie lezy w interesie

15 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 260.
8 G. Laszczyca, Zazalenie..., s. 156.
17 A. Wrébel {w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 289.
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strony, a zatem brak jest powodéw, by przyznawac jej prawo zaskarzenia
postanowienia, mocg ktérego organ odmawia wszczecia postgpowania.

Mniej jednoznaczna jest sytuacja, gdy organizacja spoleczna zada
dopuszczenia jej do udzialu w toczgcym sig juz postepowaniu. W doktry-
nie wyrazono poglad, ze organizacja spoleczna moze wystepowaé row-
niez ,w obronie” innej osoby (np. zwigzek zawodowy, bronigc praw i in-
teresOw bytowych swego czlonka zgda dopuszczenia do udzialu w poste-
powaniu w sprawie przyznania mu dodatku mieszkaniowego), a nie tylko
jako ,przeciwnik procesowy” (np. organizacja ekologiczna zada wszczecia
postepowania w sprawie cofniecia pozwolenia wodnoprawnego wydane-
go zakladom mleczarskim na wprowadzanie $ciekéw do rzeki, gdyz $cieki
te jej zdaniem ,zagrazajq zyciu lub zdrowiu ludzi”, lub tez zgda dopusz-
czenia do udzialu w postepowaniu w takiej spawie)!. Organizacja spo-
leczna jest z zalozenia rzecznikiem interesu spolecznego, a nie interesu
strony. W konkretnym przypadku moze nie zachodzi¢ sprzeczno$¢ miedzy
obu interesami, jednakze to nie wystarcza, by uznaé udzial organizacji
spolecznej w cudzej sprawie za uzasadniony. Organizacja moze wystepo-
wac ,w obronie” strony tylko wtedy, gdy jednoczesnie i przede wszystkim
lezy to w interesie spolecznym. W tej sytuacji nie wydaje sig, aby strona
byla w stanie bardziej przekonujgco niz sama organizacja spoleczna uza-
sadni€ istnienie okolicznos$ci warunkujgcych udzial tej ostatniej w poste-
powaniu. Oznacza to, ze réwniez w przypadku postanowienia o odmo-
wie dopuszczenia organizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu nie
ma powodéw, aby prawo zaskarzenia takiego postanowienia przyznawac
takze stronie.

6. Kodeks postgpowania administracyjnego bez nalezytej precyzji
okresla tez zakres zaskarzalno$ci postanowien majacych wplyw na bieg
postepowania. Powyzsza uwaga odnosi sie przede wszystkim do posta-
nowien dotyczagcych kwestii zwigzanych z zawieszeniem postepowania.
Art. 101 § 3 k.p.a. stanowi, ze stronie stuzy zazalenie na ,postanowie-
nie w sprawie zawieszenia postepowania,. Zgodnie z uchwatla sktadu 7
sedziéw NSA z 22.5.2000 r. przytoczony przepis nalezy interpretowaé
w kierunku zmierzajacym do rozszerzenia gwarancji procesowych oby-
watela. Oznacza to, ze zaskarzeniu podlegaja nie tylko postanowienia
o zawieszeniu i 0 odmowie zawieszenia postepowania administracyjne-
go, ale takze postanowienia o podjeciu i 0 odmowie podjecia zawieszone-
go postepowania!®. Stanowisko NSA zgodne jest z powszechnie wyraza-

18 Z.Janowicz, op.cit., s. 145.
19 OPS 4/00, ONSA 2000, nr 4, poz. 137.
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nym w doktrynie pogladem?. W praktyce postanowienia o zawieszeniu
postepowania io odmowie podjecia zawieszonego postepowania bedg
przedmiotem zazalenia najczeSciej wtedy, gdy zawieszenie nastapito
z urzedu, w zwiagzku z zaistnieniem jednej z okoliczno$ci wymienionych
w art. 97 § 1 k.p.a., zaskarzanie postanowienia o podjeciu zawieszonego
postepowania bedzie celowe zwlaszcza w przypadku zawieszenia fakul-
tatywnego (gdy zadna ze stron o takie podjecie sie nie zwrdcila), nato-
miast postanowienie o odmowie zawieszenia postepowania bedzie moglto
by¢ przedmiotem zazalenia wylacznie w przypadku zawieszenia fakul-
tatywnego, gdyz tylko w zwiazku z takim zawieszeniem moze by¢ takie
postanowienie wydane.

Powstaje pytanie, czy strona moze wnie$¢ zazalenie, gdy organ
mimo braku wydania odpowiedniego postanowienia de facto dokonuje
czynnosci $wiadczacych o kontynuowaniu postepowania zawieszonego
na jej zadanie. G. Laszczyca dopuszcza takg mozliwo$§é, opierajac sie na
koncepcji czynnosci konkludentnych. W ten sposéb, zdaniem tego autora,
nalezy oceni¢ zachowanie sie organu administracyjnego, ktéry w trakcie
zawieszonego postepowania podejmuje nie tylko czynnos$ci zmierzaja-
ce do usuniecia przeszkéd do dalszego prowadzenia postepowania (art.
99, 100 k.p.a.) czy czynno$ci niezbedne dla zapobiezenia niebezpieczen-
stwu dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo powaznym szkodom dla in-
teresu spolecznego (art. 102 k.p.a.), ale takze czynnoSci nie mieszczace
sig w zadnej z tych kategorii, a w istocie wskazujace, ze organ nadat
sprawie dalszy bieg.

7. Powstaje pytanie, czy regula ustanowiona w art. 141 k.p.a. (prze-
widujaca mozliwo$§¢ wniesienia zazalenia na postanowienie, ale tylko
wtedy, gdy kodeks tak stanowi) odnosi sie réwniez do postanowien wy-
dawanych w toku postepowania odwolawczego, przed organem II instan-
cji. Brak rozréznienia w tym zakresie w tresci przepisu wskazywatby na
potrzebe udzielenia odpowiedzi pozytywnej. Nalezy jednak zwazyé, ze
przepisy kodeksu sformutowane sg w zasadzie z my$la o postepowaniu
pierwszoinstancyjnym, za$ ich odpowiednie stosowanie w postepowa-
niu odwolawczym wymaga w kazdym przypadku sprawdzenia potrzeby
dokonania ewentualnej modyfikacji. Watpliwosci co do intencji ustawo-
dawcy poteguje fakt, ze w odniesieniu do jedynych postanowien, ktére
mogg by¢ wydawane wylacznie przez organ odwolaweczy, tj. postanowienn
stwierdzajacych niedopuszczalno$¢ odwotania lub uchybienie terminowi
do jego wniesienia, kodeks stwierdza expressis verbis, iz sg one ostateczne

20 Zob. np. Z. Janowicz, op.cit., s. 273.
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(art. 134 k.p.a.). Przy zalozeniu, ze regula z art. 141 k.p.a. znajduje za-
stosowanie takze do postanowien wydawanych przez organ II instancji,
zastrzezenie uczynione w stosunku do postanowien dotyczacych odwota-
nia byloby zbedne (dla osiagniecia zamierzonego przez ustawodawce celu
wystarczylby brak jakiejkolwiek wzmianki dotyczacej mozliwosci zaskar-
zenia). Istnienie takiej wzmianki sugeruje, iz w odniesieniu do zaskarzal-
nosci zazaleniem postanowien organu odwolawczego ustawodaweca przy-
jal odwrotng regule, tj. ze zazaleniu podlegaja wszystkie postanowienia,
chyba ze kodeks stanowi inaczej. Przeciwko uznaniu takiego rozwigzania
za obowigzujace przemawiajg jednak wzgledy ekonomii procesowe;j.

Bardziej uzasadniona z tego punktu widzenia bylaby koncepcja,
wedlug ktérej zadne z postanowien wydanych przez organ odwolawczy
nie moze by¢ zaskarzone w drodze zazalenia. Oznaczaloby to ogranicze-
nie mozliwo$ci wniesienia zazalenia do postanowien wydanych w poste-
powaniu pierwszoinstancyjnym. Przyjecie takiej koncepcji nie znajduje
jednak dostatecznych podstaw w przepisach Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego. Ograniczenie takie dotyczy wprawdzie kontroli posta-
nowien niezaskarzalnych w drodze zazalenia, wzgledem ktérych zarzuty
mozna wnies¢ jedynie w odwolaniu od decyzji. Ograniczenie kontroli ta-
kich postanowieh ma jednak uzasadnienie czysto formalne: wynika z ro-
dzaju Srodka prawnego, z ktérym zostaly zwigzane, jako srodka stuzacego
tylko do jednej instancji. Wobec powyzszego brak jest podstaw, aby na
zasadzie analogii z takimi postanowieniami wnosié¢ o niedopuszczalnosci
zaskarzenia zazaleniem postanowien, co do ktérych ustawodawca prze-
widzial taki srodek, wydanych przez organ prowadzacy postepowanie od-
wolawecze.

Wobec wskazanych obiekcji co do kazdej ze skrajnych koncepcji
najbardziej racjonalne wydaje sie uznanie rozwigzania przyjmowanego
w doktrynie, zgodnie z ktérym sposréd postanowien wydawanych w po-
stepowaniu odwolawczym zaskarzeniu w drodze zazalenia podlegajg ana-
logiczne do tych postanowien wydawanych w postepowaniu pierwszoin-
stancyjnym, co do ktérych takg mozliwoé¢ przewidujg przepisy kodeksu.
W takim razie jednak, jak wspomniano, modyfikacji wymaga przepis art.
134 k.p.a.

8. Zaskarzalno$¢ postanowienn w drodze zazalenia stanowi kryte-
rium dopuszczalno$ci wzruszania ostatecznych postanowienn w drodze
nadzwyczajnych §rodkéw prawnych. Rozwigzanie to budzi szereg zastrze-
zefn na rozmaitych plaszczyznach. Watpliwo$ci wywoluje przede wszyst-
kim mozliwoé¢ skutecznego doprowadzenia do wzruszenia wigkszos$ci
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sposérod ostatecznych postanowien, mimo prawnej dopuszczalno$ci zasto-
sowania wobec nich Srodkéw nadzwyczajnych.

Postanowienie wywoluje zmiany w sytuacji prawnoprocesowej stro-
ny lub innego uczestnika postepowania. Byt typowego postanowienia, tj.
postanowienia rozstrzygajacego okre$long kwestie procesowa, jest $ciéle
zwigzany z postgpowaniem, w ktérym ta kwestia wynikla. Oznacza to, ze
skutki prawne postanowienia procesowego wygasaja najpdZniej wraz z za-
koficzeniem postepowania decyzja ostateczng, a niekiedy wczesniej: wraz
z wydaniem innego postanowienia dotyczacego tej samej kwestii (posta-
nowienia dowodowe, postanowienia w sprawie zawieszenia postgepowa-
nia). Wyjatkiem jest — jak sie wydaje — postanowienie w sprawie dopusz-
czenia organizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu w cudzej spra-
wie, ktorego skutki rozciagaja sie takze na postepowania nadzwyczajne.
Po zakonczeniu postepowania postanowienie procesowe nie funkcjonuje
juz w obrocie prawnym jako zrédlo jakichkolwiek (choé¢by procesowych)
praw lub obowigzkéw. Brak przedmiotu postanowienia uchylajacego po-
woduje wiec, ze uchylenie postanowienia procesowego po uostatecznieniu
sig decyzji byloby nie tylko niecelowe, ale takze niemozliwe.

Takze niemozliwe, cho¢ z innego powodu, jest stwierdzenie nie-
waznosci postanowienia rozstrzygajgcego kwestie proceduralng wynikig
w toku postepowania. Stwierdzeniu niewaznosci danego aktu, jako orze-
czeniu deklaratoryjnemu, wywolujacemu skutki prawne wstecz, nie stoi
na przeszkodzie fakt, ze akt wygasl, a wiec nie istnieje. Przeszkoda taka
moze by¢ natomiast rodzaj wywolanych przez niego skutkéw prawnych,
a mianowicie ich nieodwracalnoé¢. Ceche nieodwracalnosci posiadajg
skutki w zasadzie wszystkich, w §cistym znaczeniu procesowych, posta-
nowien. Uniewaznienie np. postanowienia o zawieszeniu postepowania
nie spowoduje bowiem cofniecia w czasie (czy cho¢by antydatowania)
decyzji konczacej postepowanie, uniewaznienie postanowienia o wstrzy-
maniu wykonania decyzji w zwigzku ze wznowieniem postepowania nie
przywroéci stronie mozliwos$ci korzystania z jej dobrodziejstw w okresie
wstrzymania, za$ uniewaznienie postanowienia odmawiajgcego organiza-
cji spolecznej dopuszczenia do udzialu w postepowaniu lub odmawiajgce-
go stronie udostepnienia akt sprawy umozliwi tym podmiotom skorzysta-
nie z powyzszych praw tylko pod warunkiem wznowienia postepowania.
Zadna z wyzej wymienionych okolicznosci nie stanowi jednak przestanki
wznowienia postepowania.

9. Niezaleznie od powyzszych okolicznosci nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, ze w przypadku postanowien procesowych wzruszenie takiego
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postanowienia samo w sobie, bez wzruszenia decyzji konczacej postepo-
wanie, w toku ktérego zostalo ono wydane, nie ma dla strony wigkszego
znaczenia (chyba ze poniosta szkode wskutek jego wydania — wéwczas
moze ulatwié uzyskanie odszkodowania).

Tymczasem wzruszenie postanowienia w wyniku postepowania
nadzwyczajnego - jezeli uznaé je za dopuszczalne — nie powoduje auto-
matycznie (z mocy prawa) utraty przez decyzje mocy obowiazujacej ani
tez nie stanowi podstawy do obligatoryjnego jej wzruszenia. Jedynym
trybem nadzwyczajnym zmierzajacym do wzruszenia decyzji ostatecznej,
dla uruchomienia ktérego przestanke moze stanowi¢ wzruszenie ostatecz-
nego postanowienia, jest — jak sie wydaje — tryb przewidziany w art. 154
lub 155 k.p.a. Przeslanki uchylenia decyzji w tym trybie organ moze jed-
nak uznaé za wyczerpane przypuszczalnie jedynie w razie wzruszenia
dwoéch rodzajéw postanowien, tj. postanowienia o odmowie dopuszcze-
nia organizacji spolecznej do udzialu w postgpowaniu oraz postanowienia
odmawiajacego stronie udostepnienia akt sprawy. Wadliwo$¢ pierwszego
z nich moze by¢ interpretowana w kontekScie przestanek uruchomienia
powyzszych trybéw jako wzglad na interes spoleczny, za§ wadliwo$¢ dru-
giego - jako wzglad na interes strony.

Odmienny poglad wyrazono w doktrynie odnos$nie do znaczenia
prawidlowosci postanowienia w sprawie zawieszenia postepowania (art.
101 § 3) dla bytu prawnego decyzji konczacej postgpowanie, ktérego ono
dotyczylo. Zdaniem W. Chréscielewskiego moze sie okazaé, ze wydana,
w postepowaniu podjetym po okresie zawieszenia postegpowania, decyzja
administracyjna bylaby wydana z naruszeniem terminéw przedawnienia
okreslonych w art. 146 § 1 i 156 § 2 k.p.a., gdyby organ administracji nie
zawiesil postepowania, i wéwczas zachodzilyby podstawy do jej uchy-
lenia w trybie art. 154 lub 155 k.p.a. albo nawet stwierdzenia jej nie-
wazno$ci?'. Powyzszy poglad nalezy jednak uznaé za chybiony w $wietle
dominujacego w literaturze stanowiska, zgodnie z ktérym wstrzymanie
biegu terminéw przewidzianych w kodeksie, bedace skutkiem zawiesze-
nia postepowania, dotyczy wylacznie terminéw procesowych, a zatem
nie obejmuje np. terminu przedawniania ustanowionego w art. 146 § 1
czy art. 156 § 22,

Brak korelacji miedzy przepisami przewidujagcymi wzruszenie
postanowienia ostatecznego i przepisami dopuszczajagcymi wzruszenie

2l W. Chroéscielewski, Nowelizacja art. 126 k.p.a. a nadzwyczajne tryby postepowania
administracyjnego, PiP 1996, nr 2, s. 25.
2 Zob. np. B. Adamiak {w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 450.
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decyzji ostatecznej najjaskrawiej przejawia sie w odniesieniu do posta-
nowienia o odmowie zatwierdzenia ugody. W tym przypadku bowiem
wzruszenie ostatecznego postanowienia nie tylko nie prowadzitoby do
wzruszenia ostatecznej decyzji, konczacej postgpowanie, w toku ktérego
zostalo ono wydane, ale stwarzaloby sytuacje nie do pogodzenia z jedno-
czesnym dalszym funkcjonowaniem w obrocie prawnym decyzji.

Ustalenie w wyniku wznowienia postepowania zwigzku przyczy-
nowego pomiedzy stwierdzong wada postepowania a tre$cig wydanego
postanowienia, przed uplynigeciem okreséw przedawnienia, obliguje or-
gan do uchylenia wadliwego postanowienia. Uchylajac postanowienie or-
gan obowigzany jest jednoczesnie rozstrzygnaé odmiennie kwestie bgdaca
jego przedmiotem. Odmienne od niezatwierdzenia ugody rozstrzygniecie
moze oznaczac jedynie jej zatwierdzenie. Uchylajac postanowienie o nie-
zatwierdzeniu ugody organ powinien wiec jednoczesnie orzec o jej zatwier-
dzeniu. Wydanie takiego postanowienia stwarza sytuacje, w ktérej funk-
cjonujg w obrocie prawnym dwa akty prawne o réznej treéci zalatwiajace
merytorycznie tg¢ samg sprawe. Zdaniem W. Chréscielewskiego zachodzi
woweczas koniecznoéé uchylenia decyzji administracyjnej, ktérag wydano
w miejsce niezatwierdzonej ugody, w trybie art. 154 lub 155 k.p.a.?®. Na-
lezy jednak zwazy¢, ze skorzystanie przez organ z powyzszych srodkéw
prawnych ma charakter fakultatywny, a w przypadku drugiego z nich jest
ponadto uzaleznione od zgody stron. Tymczasem organ nie moze zmieni¢
postanowienia odmawiajgcego zatwierdzenia ugody, nie majac pewnosci,
ze bedzie dysponowat $rodkami umozliwiajgcymi uchylenie decyzji wyda-
nej w nastegpstwie odmowy zatwierdzenia ugody. Zmiana postanowienia
odmawiajgcego zatwierdzenia ugody po wydaniu decyzji administracyjne;j
powinna zatem wywolywacé wobec tej decyzji analogiczne skutki prawne
jak zatwierdzenie ugody zawartej w toku postepowania odwotawczego
wobec decyzji organu I instancji, a wigc automatyczng utratg mocy. Wy-
danie w wyniku wznowienia postgpowania postanowienia uchylajacego
postanowienie o odmowie zatwierdzenia ugody i jednocze$nie zatwier-
dzajacego ja trudno wiec byloby pogodzi¢ z wymogami powagi rzeczy
osgdzone;j.

Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku stwierdzenia niewaz-
nosci postanowienia uchylajgcego postanowienie o odmowie zatwierdze-
nia ugody. Ponowne rozstrzygniecie sprawy bedacej przedmiotem unie-
waznionego postanowienia nastgpuje w osobnym postepowaniu, dzigki
czemu organ rozpatrujacy na nowo sprawe zatwierdzenia ugody, przed

2 W. Chréscielewski, op.cit., s. 26.
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jej ewentualnym zatwierdzeniem moze zawiesi¢ postepowanie, aby
umozliwi¢ uprzednie usuniecie z obrotu prawnego takze decyzji wyda-
nej wskutek niezatwierdzenia ugody?*. W tym przypadku wigc zachowa-
nie wymog6éw powagi rzeczy osadzonej byloby mozliwe bez konieczno$ci
przyjmowania, ze wraz z wydaniem (uostatecznieniem sig) postanowie-
nia uniewazniajacego dotychczasowe postanowienie, automatycznie tra-
ci moc decyzja rozstrzygajaca sprawe. Mimo to, takie zalozenie byloby
wskazane réwniez w przypadku stwierdzenia niewaznos$ci analizowane-
go postanowienia przez wzglad na zasade szybkosci i prostote postepowa-
nia. Gdyby jednak uznaé koniecznosé uprzedniego formalnego pozbawie-
nia mocy prawnej decyzji przez wlasciwy organ, to sposréd istniejacych
$rodkéw prawnych umozliwiajgcych wzruszenie decyzji ostatecznej jedy-
nym adekwatnym w omawianej sytuacji {czyli w przypadku stwierdzenia
niewazno$ci postanowienia odmawiajacego zatwierdzenia ugody) wyda-
je sie stwierdzenie wygas$niecia decyzji, ktora stala si¢ bezprzedmiotowa
(art. 162 § 2 pkt 1). Proponowane przez W. Chréscielewskiego stwierdze-
nie niewaznoSci decyzji, z powolaniem si¢ na razgce naruszenie prawa,
budzi watpliwosci, gdyz naruszenie dotyczy w takim wypadku przepiséw
proceduralnych, okreslajagcych warunki zatwierdzenia ugody, a nie prze-
piséw stanowigcych podstawe wydanej wskutek niezatwierdzenia ugody
decyzji®.

Na koniec powyzszych spostrzezen nalezy zauwazyé, ze celowosé
wzruszania ostatecznych postanowien budzilaby watpliwosci nawet wte-
dy, gdyby ich wzruszenie pociagalo za sobg wzruszenie decyzji admini-
stracyjnej. Trwalo$¢ decyzji ostatecznych i pewnos$¢ porzadku prawnego
sg bowiem w postepowaniu administracyjnym samoistnymi warto$ciami
mogacymi konkurowaé z warto$ciami samej praworzadnosci dzialania
administracji%.

Wzruszenie postanowienia ostatecznego bez wzruszenia decyzji
konczacej postepowanie, w zwigzku z ktérym wydane zostalo postanowie-
nie, ma natomiast sens w przypadku postanowien wydanych po wydaniu
decyzji oraz — z natury rzeczy — postanowien, ktére same koncza poste-
powanie. Sposréd postanowien nalezacych do pierwszej z wymienionych

2 Por. ibidem, s. 29.

% Zob. ibidem. Tymczasem przeslanke razacego naruszenia prawa, stanowigcg podstawe
do stwierdzenia niewazno$ci decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), nalezy odnosi¢ — moim zdaniem
‘- tylko do przepiséw prawa materialnego oraz tych przepiséw proceduralnych, ktére stanowig
podstawe prawng dla wydawania wszelkich (art. 104, 107 k.p.a.) lub okreslonego rodzaju decyzji
(np. decyzji 0 umorzeniu postgpowania — art. 105 k.p.a.).

% Ibidem, s. 25.

99



KPP 1-2/2007  Zbigniew R. Kmiecik

100

kategorii bezprzedmiotowe byloby jednak wzruszanie — po zakoficzeniu
postepowania ostateczng decyzja — postanowien, ktérych przedmiotem
jest wykonalnos¢ decyzji, tj. postanowienia o nadaniu decyzji rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci (art. 108 § 2) oraz postanowienn w sprawie
wstrzymania wykonania decyzji, co do ktérej uruchomiono postepowanie
nadzwyczajne (art. 152, 159).

Tymczasem wiekszo§¢ postanowien, na ktére sluzy zazalenie,
a tym samym postanowien wzruszalnych w trybach nadzwyczajnych —to
postanowienia wydawane w toku postepowania. Mozna stwierdzi¢ za-
tem, Ze nie istnieje zaden zwigzek pomiedzy celowoscig dopuszczalno-
$ci wzruszenia postanowienia w drodze zazalenia a celowoscig dopusz-
czalno$ci wzruszenia go w trybie nadzwyczajnym. Je$li juz ustanowiono
mozliwo§¢ wzruszania ostatecznych postanowien, to katalog postano-
wiehi podlegajacych takiej mozliwosci powinien by¢ wyznaczony wedlug
odmiennych kryteriéw niz ich wzruszalno$¢ w drodze zazalenia.

Mozliwoéé stosowania $rodkéw nadzwyczajnych powinna byé za-
tem przewidziana w odniesieniu do trzech kategorii postanowien:

a) postanowien konczacych postepowanie i zamykajgcych droge do
jego wszczecia (zamykajacych droge do wydania decyzji);

b) postanowien wydanych po podjeciu decyzji;

c) postanowien wydanych w toku postepowania, ale nie majgcych zad-
nego, nawet posredniego wplywu na tres¢ decyzji. W konsekwencji
mozna stwierdzié, ze kontrola w trybie nadzwyczajnym jest uzasad-
niona jedynie w przypadku postanowien nietypowych, o szczegdl-
nym charakterze (przyjmujac, Ze typowe postanowienie rozstrzyga
kwestie proceduralne wynikajace w toku postepowania).

Nalezy tez zwrocié uwage, ze tylko w przypadku takich postano-
wien organ, ktéry wznowil postepowanie, mégiby — w razie stwierdze-
nia jednej z okolicznosci wymienionych w art. 145 k.p.a. — orzec zgodnie
z dyspozycja art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a., tj. uchylajac postanowienie dotych-
czasowe, wydac jednocze$nie nowe postanowienie rozstrzygajace dang
kwestie proceduralng. Trudno bowiem orzec np. o dopuszczeniu organi-
zacji spolecznej do udzialu w postepowaniu, ktére zostalo zakonczone.

Zbiér postanowien wyznaczony wedlug powyzszych kryteriéw
tylko w niewielkiej czeSci pokrywa sie z katalogiem postanowief zaskar-
zalnych w drodze zazalenia, a tym samym podlegajacych de lege lata
kontroli nadzwyczajne;j.



