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Waiving possibility to rescind administrative decision
from the constitutional perspective

STRESZCZENIE

Przedmiotem artykutu jest instytucja zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania od uzyskanej
decyzji, ktéra zostata wprowadzona do kodeksu postepowania administracyjnego w 2017 roku. Re-
gulacja ta zostata wprowadzona ze wzgledu na szybko$¢ i ekonomig postepowania. Budzi ona jednak
watpliwosci nie tylko z perspektywy dorobku administracyjno-prawnego i wypracowanej przezen
swoistej koncepcji publicznych praw podmiotowych, ale takze z punktu widzenia podstawowych
praw czlowieka i obywatela, jakimi sa prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji czy prawo do sadu.
Konstytucyjny aspekt tego przepisu oraz jego wptyw na sfer¢ praw i wolnosci jednostki nie zostat
w pelni dostrzezony przez ustawodawce, ani — przynajmniej do tej pory — przez doktryne, dlatego
warto si¢ zastanowi¢ nad jego blizsza charakterystyka — z tego tez wzgledu, artykul bedzie obejmowac
probe spojrzenia na wspomniang instytucje wlasnie z tej perspektywy.

Stowa Kkluczowe: zrzeczenie si¢, decyzja, odwolanie, nowelizacja k.p.a., publiczne prawa pod-
miotowe, konstytucja, prawo do sadu,

WSTEP

Nowelizacjg z dnia 7 kwietnia 2016 roku ustawodawca wprowadzit do Kodeksu
postgpowania administracyjnego' mozliwos¢ zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia
odwotania. W uzasadnieniu projektu wskazuje si¢, ze zaproponowana instytucja

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 1960 nr

30 poz. 168).
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ma prowadzi¢ do skrocenia czasu trwania postgpowania i realizacji tzw. ,,ekonomii
procesowej”?, a takze idea przy$wiecajgca wskazanej zmianie zdaje si¢ dobrze
korespondowaé z zasadg szybko$ci postgpowania z art. 12 k.p.a. Wspomniany
przepis jest wprawdzie adresowany do organdw administracji publicznej, jednak-
ze mozna uznaé¢ go za 0gdlng zasade (nie tylko o charakterze dyrektywalnym)
kodeksu postepowania administracyjnego — stronom bowiem rowniez zalezy na
szybkosci rozstrzygniecia ich sprawy. Tak wiec ratio legis omawianej zmiany jest
spowodowanie, aby postepowanie trwato szybciej, a takze to, aby przeciwdziataé
i zapobiegac¢ stanom potencjalnej przewlektosci (bezczynnosci) postepowan. Nie
ulega watpliwosci, ze konsekwencja wprowadzonej zmiany moze by¢ pozytywne
przyczynienie si¢ w odbiorze spotecznym do poglebiania zaufania w stosunku
do organéw wiadzy publicznej’. In abstracto nalezy przyja¢, ze kazda regulacja
prawna majaca by¢ realizacjg zasady ekonomii procesowej zashuguje na aproba-
te — oczywiscie przy zalozeniu, Ze nie narusza ona uprawnien i interesOw stron
w postepowaniu. Kwestia ewentualnego naruszenia praw stron poprzez mozliwos¢
zrzeczenia si¢ odwolania zdaje si¢ by¢ kwestig otwartg (zwlaszcza z perspektywy
art. 78 ust.1 Konstytucji*), jednakze zanim do niej przejdg, konieczna bedzie analiza
poszczegdlnych przepisdow zawartych w Konstytucji jak kodeksie postepowania
administracyjnego dotyczacych zaréwno odwotania, a dopiero w nastepnej ko-
lejnosci mozliwosci zrzeczenia si¢ go. Wniosek taki wydaje si¢ jak najbardziej
zasadny na tle znowelizowanej wersji kodeksu postgpowania administracyjnego.
Ustawodawca bowiem umiescit prawo do zrzeczenia si¢ w art. 127a, wigzac te
kwestie z prawem do wniesienia odwotania od wydanej decyzji usytuowanym
w art. 127 k.p.a., a nie w odrebnym artykule. Wyktadnia systemowa jak i intencje
prawodawcy zdaja si¢ wskazywac, ze przepisy te nalezy analizowaé¢ w zwigzku
ze sobg, a nie w abstrakcyjnej prozni.

PRAWO DO WNIESIENIA ODWOLANIA W KONSTYTUCIJI

Prawo do wniesienia odwotania usytuowane w k.p.a. jest uszczegoétowieniem
mozliwosci zaskarzania decyzji i orzeczen, ktore przewiduje ustawa zasadnicza
w tresci art. 78 ust. 1. Trybunat Konstytucyjny zaznaczyl, ze przepis ten ma istotne

2 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektorych innych ustaw, str. 5658 (Druk nr 1183) (dostgp: 01.12.2017) http://
orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf.

3 Idea ta zdaje si¢ odzwierciadlaé realizacj¢ zasady z art. 8 k.p.a.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25
maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz.U.
1997 nr 78 poz. 483).
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znaczenie i jest gwarancjg realizacji zasady sprawiedliwosci proceduralnej®. Przepis
ten jest nie tylko komponentg prawa do sadu z art. 45 ust. 1 Konstytucji, ale ma
réwniez charakter autonomiczny® — wyraza bowiem konstytucyjne prawo pod-
miotowe do zaskarzenia wydanej uprzednio decyzji lub orzeczenia.” Art. 78 ust.1
Konstytucji dopuszcza mozliwos¢ zaskarzenia nie tylko orzeczen, ale takze decyzji,
ktore zostaly wydane w pierwszej instancji. Przyjmuje si¢, ze pojecia ,,orzeczen”
i,,decyzji” maja charakter autonomiczny w stosunku do form rozstrzygniec, ktore
wystepuja w postepowaniach sgdowych oraz pozasgdowych.® Gdyby prawodawca
nie uznat za konieczne wyrozniac¢ takze decyzji, to poprzestatby na wskazaniu
tylko i wyltacznie orzeczen. Nie mozna zatem ogranicza¢ zakresu zastosowania
tego przepisu tylko do postepowania sadowego.’ Intencja ustrojodawcy byto wiec
przyznanie uniwersalnej mozliwo$ci zaskarzania decyzji o tak szerokim zakresie
znaczeniowym, aby strony poszczego6lnych postepowan mogtly skorzystac z takie-
go uprawnienia w stopniu jak najszerszym — stad tez uzycie ogdlnego okreslenia
»zaskarzenia”.!' Powyzsza instytucja znalazta si¢ podrozdziale o nazwie ,,srodki
ochrony wolnosci i praw” — wyktadnia systemowa zdaje si¢ potwierdza¢ nie tylko
powyzszy argument ale takze podkresla¢ jak duze znaczenie ustrojodawca przy-
pisuje mozliwos$ci zaskarzania orzeczen badz decyzji w wykonywaniu swoich
wolnosci i praw.

Warto wspomnie¢, ze wprawdzie art. 176 Konstytucji wprowadza obowigzek
dwuinstancyjno$ci postepowania tylko w stosunku do postepowan sadowych,
a wiec nie dotyczy to sytuacji, gdy mamy do czynienia z postgpowaniami admini-
stracyjnymi. Jednakze sadze, ze che¢¢ stworzenia postepowan administracyjnych
0 wiecej niz jednej instancji zdaje si¢ sygnalizowa¢ ustrojodawca w tresci art.
78 Konstytucji. Trudno bowiem mysle¢ w konteks$cie odwotania, ktore nie jest
rozpatrywane przez organ wyzszej instancji (cho¢ jest to mozliwe) — dlatego tez
w momencie wniesienia odwotania zostaje ,,uruchomione rozpoznanie sprawy

5 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66.

¢ L. Garlicki i K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do art.
30-86, t. 2, str. 876877, Warszawa 2016.

" Tamze oraz J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do konstytucji z 1997
roku, str. 140, Wroctaw 1998 oraz Z. Kmieciak, /nstancyjnosé postepowania administracyjnego
w Swietle Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 2012, nr 5, s. 6 http://www.lex.pl/c/document_library/
get_file?uuid=08a5ab43-419d-4d93-a4a9-227bd1a05469&groupld=2221015 (dostep: 27.11.2017);
Tenze, Odwotania w postgpowaniu administracyjnym, str. 13 Warszawa 2011.

8 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, komentarz do
art. 78, str. 1794-1796, Warszawa 2016. wyd. 1; J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do konstytucji z 1997 roku, Wroctaw 1998.

®  W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Komentarz do art. 78, str.
92, Zakamycze 2000.

1" Wyrok TK z dnia 16 listopada 1999 ., sygn. SK 11/90, OTK ZU 7/1999, poz. 158
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w administracyjnym toku instancji”"'. Przy czym, jak wyzej zaznaczytem, nie jest
konieczne, aby odwotanie zostato rozpatrzone przez inny organ (organ II instancji)
—de lege lata dopuszczalne sg bowiem odstepstwa od zasady, w mysl ktorej srodki
zaskarzenia majg charakter dewolutywny!2,

Art. 78 ust. 2 z kolei przewiduje, ze tryb zaskarzania okresla ustawa. Zatem
kwestie bardziej szczegotowe ustrojodawca pozostawit w gestii ustawy. Dlatego
tez zadaniem ustawodawcy bedzie zapewnienie poszczegolnych gwarancji, ktore
pozostang w zgodzie z regulacja konstytucyjna. Nie ulega watpliwosci, ze przewi-
dziane w ustawie rozwiazania (bgdace wyjatkami od powyzszej zasady) musza mie¢
charakter konkretny, wyrazny i nie moga by¢ domniemywane czy interpretowane
rozszerzajaco (exceptiones non sunt extendendae).

PRAWO DO ODWOLANIA W KODEKSIE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYINEGO

Prawo do wniesienia odwolania umiejscowione w art. 127 § 1 k.p.a. jest zwia-
zane z art. 15 k.p.a., ktory stanowi, ze postgpowanie administracyjne jest dwu-
instancyjne, chyba ze ustawa zastrzega inaczej. Dwuinstancyjno$¢ w oczywisty
sposob wptywa na uprawnienia strony do rozpatrzenia jej sprawy na podstawie
1 W granicach prawa w sposob merytoryczny przez uprawniony do tego organ
administracji publicznej wyposazony w odpowiednig kompetencje'.

A)ZAKRES PODMIOTOWY

Zgodnie z brzmieniem art. 127 § 1 k.p.a. — prawo do wniesienia odwotania
przystuguje stronie. W tym miejscu ustawodawca odsyta nas do tresci art. 28 1 29
k.p.a., w ktorym, poprzez definicj¢ legalng, wskazuje on, komu w postepowaniu
administracyjny przyshuguje przymiot strony. W tym miejscu warto wskazac, ze
uczestnicy postepowania wystepujacy na prawach strony, de lege lata nie sg stro-
nami w toczacym si¢ postepowaniu — ich uczestnictwo nie jest oparte na kryterium
interesu prawnego (obowiagzku) i wystepuja one niezaleznie od strony.'* W orzecz-
nictwie oraz doktrynie prezentowane sg dwie koncepcje strony — obiektywna oraz

1" Z. Kmieciak [w:] Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, str. 176 i n., Warszawa,
czerwiec 2016, http://www.nsa.gov.pl/wydarzenia-wizyty-konferencje/raport-ekspercki-nt-reforma
-prawa-o-postepowaniu-administracyjnym,news,24,313.php (dostep: 07.12.2017) oraz argumenty
tam przytoczone.

12 Wyrok TK z dnia 15 grudnia 2008, sygn. P 57/07 OTK-A 2008, nr 10, poz. 178.

13 Rozumiang nie tylko jako uprawnienia, ale rowniez jako obowigzek dziatania dla organow
administracji publicznej — patrz. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, str. 142, Warszawa 2014,
wyd. 6.

14 T. Wo$ [w:] T. Wos (red.), Postgpowanie administracyjne, str. 207, wyd. 3.
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subiektywna. Pierwsza z nich charakteryzuje si¢ tym, ze przed wszczeciem poste-
powania dochodzi do weryfikacji interesu prawnego lub obowiazku potencjalne;j
strony przez organ administracji publicznej i dopiero po pozytywnej weryfikacji
uzyskuje si¢ status strony. Druga z kolei charakteryzuje si¢ tym, ze strong jest
kazdy, kto jest subiektywnie przekonany, ze postepowanie dotyczy jego interesu
prawnego.'> Wydaje sie, ze mimo sporu, przewazajacg koncepcja jest koncepcja
obiektywna i do niej tez bym si¢ przychylat — nie mozna bowiem jedynie na pod-
stawie wlasnego przekonania posiada¢ interes prawny, albowiem interes prawny
jest kategoria, ktora jest obiektywnie weryfikowalna — moze on istnie¢ albo nie,
a zatem fertium non datur. Charakterystyka interesu prawnego zdaje si¢ podwazac
zasadno$¢ koncepcji subiektywnej na tle art. 28 k.p.a. (nawet jesli jej literalne
brzmienie moze sugerowac taki wniosek), przy czym orzecznictwo zdaje si¢ row-
niez przychyla¢ do tego stanowiska i ktas¢ wiekszy nacisk na kwestie obiektywne'®.

B) ZAKRES PRZEDMIOTOWY ORAZ KWESTIAPUBLICZNYCH PRAWN
PODMIOTOYCH

Odwotanie przystuguje od wydanego rozstrzygnigcia w formie decyzji admini-
stracyjnej — o czym expressis verbis stanowi tre$¢ art. 127 k.p.a. Owo uprawnienie
przystuguje od decyzji, ktdra zgodnie z zapatrywaniami doktryny prawa administra-
cyjnego nalezy rozumie¢ jako: ,, wladcze, jednostronne oswiadczenie woli organu
administracji publicznej, skierowane do zewnetrznego adresata, rozstrzygajgce
indywidualng sprawe administracyjng’’. W tym tez rozumieniu poj¢cia ,,decyzji”
bede sie postugiwal w dalszym wywodzie. Prawo odwotania przystuguje wiec od
takiej decyzji, ktora nie jest ostateczna. Pod pojeciem decyzji ostatecznej nalezy
rozumiec¢ takie decyzje od ktorych nie przystuguje odwotanie w administracyjnym
toku instancji ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (definicja legalna z art.
16 k.p.a.). Dlatego tez rozstrzygnigcie odwotania od decyzji, ktora ma charakter
decyzji ostatecznej przez organ administracji publicznej w ramach konkretnego
postepowania — stanowi razace naruszenie prawa i podlega stwierdzeniu niewazno-
$ci na podstawie art. 156 par.1 pkt 2 k.p.a. Trafnie wskazat NSA: ,,Odwotanie jest
bowiem srodkiem weryfikacji jedynie nieostatecznych decyzji administracyjnych.'®

15 H. Knysiak-Sudyka [w:] T. Wo$ (red.), Postgpowanie administracyjne, str. 190-191, wyd. 3
oraz J. Borkowski [w:] B. Adamiak i J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, str. 175-179, Warszawa 2009, wyd. 10 wraz ze zrédlami tam wskazanymi czy P. Gota-
szewski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
Komentarz, s. 148, Warszawa 2015, wyd. 2.

16 Patrz wyrok NSA, sygn. I OSK 755/06, LEX nr 337023 i wyrok NSA, sygn., [ SA 1019/99,
LEX nr 78926 oraz wyrok WSA, sygn. IV SA/Po 236/16, LEX nr 2110524.

7" T. Wo$ [w:] T. Wos (red.), Postgpowanie administracyjne, str. 374 wyd. 3 podobnie J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, str. 332, Warszawa 2014, wyd. 6.

18 Wyrok NSA, sygn. I OSK 708/11, LEX nr 1404107.
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W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie odnosnie do tego, czy prawo do wnie-
sienia odwotania ma charakter publicznego prawa podmiotowego!®. Odpowiedz
twierdzaca niewatpliwie przyczyni si¢ do analizy mozliwosci zrzeczenia si¢ od-
wotania w kontekscie publicznych praw podmiotowych.

Wskazuje sig, ze o publicznych prawach podmiotowych mozemy mowi¢ wow-
czas, gdy jednostka np. obywatel (...) moze zada¢ okreslonej reakcji ze strony
panstwa®’. Prof. Zimmermann z kolei wskazuje, ze publiczne prawa podmiotowe
cechuje mozliwos¢ samodzielnego wyznaczania obowiazkéw dla organow admini-
stracji publicznej. Raz jeszcze podkresli¢ nalezy, ze prawa te dotycza relacji z pan-
stwem, a nie z innymi obywatelami.?! Przyréwnujac zaprezentowana definicj¢ do
pokrotce zarysowanego prawa do odwotlania, nalezy stwierdzi¢, ze mozemy mowic
o prawie do wniesienia odwotania jako o publicznym prawie podmiotowym. Strona
bowiem moze zgda¢ w okreslonym postepowaniu administracyjnym zatatwienia
sprawy (bez zbg¢dnej zwloki) poprzez merytoryczng kontrolg, w nastgpstwie czego
nastgpi wydanie rozstrzygnigcia o tresci pozytywnej badz negatywnej przez organ
administracji publicznej (oczywiscie o ile ustawa przewiduje kompetencje organu
do wydania rozstrzygniecia w formie decyzji, a nie dopuszcza np. zalatwienia
sprawy milczgco). Innymi stowy wiasciwy organ administracji publicznej bedzie
adresatem roszczenia strony i bedzie zobowigzany do spelnienia obowigzku, kto-
rego tre$¢ w sposob samodzielny wyznaczyta strona. Na koniec warto wskazac, ze
mozliwos$¢ skorzystania z publicznego prawa podmiotowego, jakim jest wniesienie
odwotania jest niewatpliwie powigzane w istotny sposob z zasada dwuinstancyj-
nosci postgpowania administracyjnego, ktora jest usytuowana w art. 15 k.p.a?.

1 Publiczne prawa podmiotowe stanowia najwezszy element tzw. ,, Triady Bernatzika”.
W sktad wspomnianej triady wchodzi rowniez interes prawny oraz interes faktyczny (pojecie naj-
szersze).H. Knysiak-Sudyka [w:] T. Wos, Postepowanie administracyjne, str. 18, wyd. 3 za: E Ber-
natzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wieden 1886.

20 J.Bo¢iA. Btas [w:] Jan Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, str. 307, Wroctaw 1993 podobnie
M. Stahl [w:] M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
str. 7577, Warszawa 2009, wyd. 4.

2 Tak np. W. Jakimowicz, O publicznych prawach podmiotowych, Panstwo i Prawo 1999,
nr 1, s. 3650 (dostep 28.11.2017: http://ftp.czytelniaonline.lex.pl/getpdf/pip/pdf/1999/01/pip 1999
_01_036.pdf?LX03356F00E000350045004300F6 910EDAFC20C100F003B2A80B1A4E1D825A-
95007E0025001F0035185F00 32000775BB1783004B001C0009000F00840003008800BE00
3D006600).

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, str. 136, Warszawa 2014, wyd. 6.
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RELACJA MIEDZY PUBLICZNYM PRAWEM PODMIOTOWYM
W PRAWIE ADMINISTRACYINYM I W PRAWIE KONSTYTUCYJNYM

Odnoszac si¢ do publicznych prawach podmiotowych w powyzszym znaczeniu
powstaje pytanie o relacje miedzy nimi a koncepcja praw podmiotowych sformuto-
wang przez doktryne prawa konstytucyjnego. Zanim zostanie udzielona odpowiedz
na sformutowane pytanie, warto pokrotce przedstawi¢ konstytucyjna koncepcje
praw podmiotowych. O prawie podmiotowym w rozumieniu konstytucji RP mo-
zemy mowié, gdy jednostka znajduje sie w takiej sytuacji prawnej, ze moze zadac
okreslonego podmiotu okreslonego zachowania (dziatania albo zaniechania), a tym
samym podmiot ten staje si¢ zobowigzany do realizacji konkretnego obowiazku.
Ponadto cechuje je mozliwos¢ egzekucji tegoz uprawnienia w przypadku braku
jego realizacji przez podmiot na ktorym cigzy obowiazek.” Wniosek o istnieniu
praw na poziomie konstytucyjnym, na ktére mozna si¢ skutecznie powotywac przed
sadami wynika z odrzucenia pogladu o programowym charakterze konstytucji.*
Adresatem konstytucyjnych praw podmiotowych jest przede wszystkim witadza
publiczna i jej organy, poniewaz prawa te dziataja przede wszystkim na plaszczyznie
wertykalnej — stad mowa o publicznych prawach podmiotowych (jako odréznienie
od prywatnych praw podmiotowych?). Doktryna prawa konstytucyjnego przyjmuje
jednak, ze prawa podmiotowe mogg funkcjonowaé takze w wymiarze horyzontal-
nym czyli pomiedzy jednostkami.?® Przy czym jest to sytuacja atypowa®’ — zasada
jest obowigzywanie praw podmiotowych w stosunku do panstwa.”® Przyktadem
takiego prawa jest chociazby prawo do prywatnosci® (art. 47 Konstytucji i n.),
w przypadku ktoérego ochrona jest przyznawana jednostce niezaleznie od tego
czy podmiotem, ktory narusza jej prawo jest organ wtadzy publicznej czy inna

B K. Wojtyczek [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne, str. 89 i n., Warszawa 2014, wyd. 9.

24 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci (wybrane problemy),
s. 129 i n., Zakamycze 2003.

% Ibidem wraz ze wskazanym odestaniem do autora koncepcji — Georga Jellinka (G. W Jellinek,
System der subjektiven dffentlichen Rechte, 1919, s. 54 1 n.) https://archive.org/stream/systemdersub-
jekO00jellgoog#page/n57/mode/2up (dostep 28.11.2017).

26 M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, s. 60—61, Krakow 2014,
wyd. 1, cho¢ L. Garlicki dopuszcza jedynie istnienie ,,posredniego” efektu horyzontalnego (zob. L.
Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu., s. 120—121, Warszawa 2006, wyd. 3).

27" Aby konstytucyjne prawa i wolno$ci mogly miec¢ zastosowanie w aspekcie horyzontalnym
konieczne jest spetnienie kilku warunkow — zob. Ibidem, str. 283-285.

28 P. Radziewicz [w:]A. Miynarska i P. Radziewicz (red.) Horyzontalne oddzialywanie Konstytucji
i Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ,, Studia i Materiaty Trybunatu
Konstytucyjnego”, t. 56, s.45-47, Warszawa 2015, (dostep: 28.11.2017): http://trybunal.gov.pl/
uploads/media/SIM_LVI calosc.pdf

2 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, komentarz do
art. 47, t. 1, str. 1173, Warszawa 2016. wyd. 1.
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jednostka. Przepisy rangi konstytucyjnej maja tutaj, jednakze zastosowanie tylko
w sytuacji gdy przepisy rangi ustawowej (uszczegotawiajace okreslone prawa
i wolnosci) okazg si¢ niewystarczajgce czyli subsydiarnie.*

Przedstawiona w doktrynie prawa administracyjnego koncepcja publicznych
praw podmiotowych zdaje si¢ by¢ bardzo podobna do tej, ktoérg sformutowano na
gruncie konstytucyjnym. Cecha jednak odrézniajaca te dwie definicje jest to, ze
konstytucyjne prawa podmiotowe moga (jako odstepstwo od zasad) funkcjonowac
w relacji horyzontalnej — w przeciwienstwie do praw publicznych podmiotowych
w znaczeniu administracyjnoprawnym?!. Z tego tez powodu odmienny bedzie ad-
resat, z ktorego zachowaniem skorelowane sg zadania okre$lonego podmiotu, ktory
dochodzi realizacji swojego prawa podmiotowego. W przypadku konstytucyjnego
prawa podmiotowego moze to by¢ zarowno Panstwo jak i inne jednostki*. Na-
tomiast w przypadku konstrukcji publicznego prawa podmiotowego w znaczeniu
administracyjnoprawnym mozemy mowic o adresacie, ktorym jest Panstwo (organy
wladzy publicznej, badz jeszcze konkretniej — organy administracji publicznej).
Pozwala to wysnu¢ stwierdzenie, ze zarysowana koncepcja publicznych praw
podmiotowych w znaczeniu administracyjno-prawnym zawiera si¢ W Szerszej
koncepcji konstytucyjnych praw podmiotowych. Dlatego tez, poniewaz przedsta-
wione wczesniej prawo do wniesienia odwotania zostalo uznane na gruncie prawa
nauki prawa administracyjnego za publiczne prawo podmiotowe, to konsekwentnie
nalezy przyja¢, ze bedzie ono rowniez konstytucyjnym prawem podmiotowym,
ktorego podstawe mozemy dostrzec w art. 78 Konstytucji RP. Mozemy wiec tutaj
mowic o logicznej relacji zawierania si¢. Za trafne nalezy zatem uznaé stwierdze-
nie, wedle ktorego koncepcja publicznych praw podmiotowych z k.p.a. jest wezsza
w stosunku do koncepcji zawartej migdzy wierszami polskiej konstytucji — zostata
one bowiem, jak trafnie stwierdzono, ,,0krojona z powodu potrzeby dostosowania
ich do potrzeb prawa administracyjnego’*. Podobnie jak system prawa admini-
stracyjnego (znajdujacy si¢ w ustawach oraz innych zrodtach prawa sensu largo)
znajduje swoje zakorzenienie w tre$ci Konstytucji — tak samo publiczne prawa
podmiotowego znajdujg swoj poczatek oraz swoja istotg w tresci ustawy zasad-
niczej. Kwestig odmienng jest to czy zrodtem wszystkich praw 1 wolnos$ci (rozu-
mianych szeroko — nie tylko jako praw publicznych podmiotowych) jest godnosé

30 K. Wojtyczek [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne, str. 92, Warszawa 2014, wyd. 9 oraz
M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, s. 346347, Krakow 2014, wyd. 1.

31 Czyli takim, ktore zostato przedstawione powyzej i jest powszechnie akceptowane i przyj-
mowane przez doktryna prawa administracyjnego — zob. przedstawione w punkcie 3 definicje Prof.
Bocia i Prof. Zimmermanna.

32 W tym przypadku rowniez na panstwo sa natozone okreslone gwarancje w zakresie zapewnienia
mozliwo$ci wykonywania okre§lonych praw podmiotowych — np. ochrona pokojowych i legalnych
zgromadzen przez funkcjonariuszy Policji.

3 J.Bo¢ i A. Bta$ [w:] Jan Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, str. 308, Wroctaw 1993.
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z art. 30 Konstytucji.** Z tego tez wzgledu nie mogg istnie¢ administracyjnoprawne
publiczne prawa podmiotowe, nie bedac jednoczesnie konstytucyjnym prawem
podmiotowym. Dopuszczalna jest natomiast sytuacja odwrotna — taka w ktorej
przystuguje jednostce prawo podmiotowe, natomiast nie bedzie ono uznane za
publiczne prawo podmiotowe w znaczeniu powszechnie uznawanym przez dok-
tryne prawa administracyjnego. Dlatego kazde publiczne prawo podmiotowe, bez
wzgledu na to czy funkcjonuje ono w systemie prawa publicznego czy prywatnego
znajduje swojg podstawe w tresci ustawy zasadniczej™®.

ZRZECZENIE SIE PRAWA DO WNIESIENIA
ODWOLANIA W OGOLNOSCI

Zrzeczenie si¢ zostato wprowadzone wspomniang wczesniej nowelizacja, kto-
rej gldwnym postulatem wprowadzonej regulacji byla szybkos¢ postgpowania
i ekonomii procesowej*®. Ustawodawca dopuscil, ze zrzeczenie si¢ przystuguje
stronie. Strong do tegoz uprawniong nalezy rozumie¢ w taki sposob jak strone,
ktorej przystuguje odwotanie (art. 28 k.p.a.). Przy czym zastrzega, ze odwotanie
musi by¢ ,,wobec” organu administracji publicznej, ktoéry dang decyzj¢ wydat (przy
zalozeniu, ze byt to organ ,,wlasciwy’’), a nie jakiegokolwiek z organow admini-
stracji publicznej badz organow panstwa. Ustawa stanowi, ze oswiadczenie staje
si¢ skuteczne z chwila doreczenia — co wskazywaé mogtoby na to, ze konieczne
jest ztozenie takiego o$wiadczenia w formie pisemnej. Rowniez ustawodawca
w uzasadnieniu do projektu ustawy wskazuje na wymog formy pisemne;j®.

Os$wiadczenie woli, zgodnie z wolg ustawodawcy, ma skutkowac tym, ze wy-
dana decyzja uzyskuje przymiot ostatecznosci — nie stuzy od nich odwotanie w ad-
ministracyjnym toku instancji, ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (art.
16 § 1 k.p.a.). Ponadto decyzja taka zyskataby status decyzji prawomocnej — nie
przystugiwataby zatem na nig skarga do sagdu administracyjnego® (art. 16 § 3 k.p.a.).

3 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, komentarz do
art. 30, str. 739-741 Warszawa 2016. wyd. 1.

35 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw, (Dz.U. 2017 poz. 935).

3¢ Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, str. 5658 (Druk nr 1183) (dostep: 02.12.2017).

37 Przy czym na wzgledzie nalezy mie¢ chociazby regulacj¢ przewidziang w art. 65 k.p.a.

3% Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego oraz niektorych innych ustaw, str. 56—58 (Druk nr 1183) (dostep: 02.12.2017) http://
orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf

3 W trybie przewidzianym Ustawg z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi. (Dz. U. 2002 nr 153 poz. 1270).
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ODWOLANIE A ZRZECZENIE SIE — RELACJA
UPRAWNIEN PROCESOWYCH

Intuicyjny wydaje si¢ wniosek, ze skoro prawo do wniesienia odwotania zo-
stalo w poprzedniej czegsci artykutu uznane za publiczne prawo podmiotowe, to
za jego cze$¢ nalezy uzna¢ mozliwo$¢ zrzeczenia si¢ tego prawa — wydaje sig,
ze jest to czynnos$¢ skorelowana z mozliwosciag wniesienia odwotania i niejako
od niej pochodna. Taki wniosek mozna przynajmniej wysnu¢ biorgc pod uwage
wyktadni¢ systemowa.

Z kolei patrzac z perspektywy uprawnien procesowych strony, ktore jej przy-
stuguja, to wniesienie odwotania i zrzeczenie si¢ go, wydaja si¢ by¢ niezalezne,
konkurencyjne czy wrecz wykluczajace si¢ nawzajem (pomimo zastosowanej przez
ustawodawcy redakcji tekstu prawnego). Czysto hipotetycznie i nieco w oderwa-
niu od kontekstu czy konkretnej regulacji prawnej — nie jest mozliwe wniesienie
odwotania w przypadku, gdy podmiot uprawniony si¢ go zrzekt. Skorzystanie
wigc ze zrzeczenia uniemozliwia skorzystanie z odwotania. Natomiast skorzysta-
nie uprzednio z odwotania nie wyklucza mozliwosci zrzeczenia si¢ go. Dlatego
zrzeczenie wydaje si¢ by¢ bardziej brzemienne w skutki — nie tylko neguje po-
przednig czynno$¢ (wniesienie odwotania), ale takze uniemozliwia skorzystanie
z niej w przysztosci. Teza o pochodnos$ci czy o pewnym uzaleznieniu zrzeczenia
od wniesienia odwolania zdaje si¢ by¢ nietrafiona. Z tego tez wzgledu wydaje sig,
ze prawo do zrzeczenia si¢ odwolania nie jest publicznym prawem podmiotowym
tak jak prawo do wniesienia odwotania i nalezy rozpatrzy¢ to prawo autonomicznie
i niejako w opozycji do publicznego prawa podmiotowego (w znaczeniu konsty-
tucyjnym i administracyjnoprawnym), jakim jest prawo do wniesienia odwotania
z art. 78 ust.1 Konstytucji oraz art. 127 § 1 k.p.a.

ZRZECZENIE SIE PUBLICZNYCH PRAW PODMIOTOWYCH
(ASPEKT ADMINISTRACYJNY I KONSTYTUCYJNY)

Na podstawie przedstawionych wczesniej rozwazaé nalezy uznac, ze zrze-
czenie si¢ jest uprawnieniem strony, ktore powoduje brak mozliwo$ci wniesienia
odwotania, badz deroguje mozliwos¢ uzyskania go w ramach wszczgtego juz po-
stepowania w tym zakresie. Ingeruje ono wigc w pewien sposdb w zakres ochrony
ustanowiony przez prawo administracyjne jak i prawo konstytucyjne. Zrzeczenie
si¢ prawa do wniesienia odwotania jest wiec takze zrzeczeniem si¢ publicznych
praw podmiotowych w powyzszym znaczeniu. W tym miejscu powstaje wigc
pytanie — czy dopuszczalne jest zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania,
rozumianego jako publiczne prawo podmiotowe (oraz tym samym zrzeczenie si¢
mozliwosci zaskarzenia decyzji przewidziane w ustawie zasadniczej)?
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A) DECYZJA OSTATECZNA

Ustawodawca wskazat, ze jednym ze skutkéw zrzeczenia si¢ jest uzyskanie
przez decyzje przymiotu decyzji ostatecznej, zgodnie z trescig art. 16 k.p.a.

Tym samym powoduje to rezygnacje, ale tez brak dalszej mozliwosci do uzy-
skania — by¢ moze — decyzji korygujacej, o zupetnie innych skutkach niz decyzja
wydana przez organ administracji publicznej w ramach I instancji. Doktryna prawa
administracyjnego wskazuje, ze — co do zasady — nie jest dopuszczalne zrzeczenie
si¢ prawa podmiotowego®’ (a za takie uznaje si¢ mozliwo$¢ wniesienia odwotania).
Przyktadowo prof. Zimmermann wyprowadza taki wniosek z cech interesu praw-
nego oraz cech publicznych praw podmiotowych (kategorii wezszej).*! Publiczne
prawa podmiotowe sg zatem kategoria obiektywna (istnieja obiektywnie) i tylko
od podmiotu, ktoremu przystuguja zalezy ich realizacja (sfera subiektywna).*?
Nie ma zatem obowigzku korzystania z tego uprawnienia — tym samym skutek
roOwnowazny ze zrzeczeniem si¢ (w zakresie uostatecznienia si¢ decyzji), mozna
uzyskac po prostu przez uptyw czasu nieprzerwany zadnym zachowaniem strony
przewidzianym w celu zmiany status quo.

Przytoczone wyzej poglady akcentujace obiektywny charakter publicznych
praw podmiotowych zdajg si¢ dobrze oddawac zasadg, zgodnie z ktorg nie jest
dopuszczalne zrzeczenie si¢ prawa podmiotowego. Od zasady niezrzekalnos$ci si¢
praw podmiotowych przewiduje si¢ takze wyjatki — musza one by¢ jednak wprost
i wyraznie dopuszczalne przez prawo obowigzujace.* Wydaje sie, ze skoro usta-
wodawca (art. 78 ust. 2 Konstytucji) dopuszcza wprost taka mozliwos$¢, to nalezy
uznad, ze jest to dopuszczalne, ale tylko przy spehieniu okreslonych warunkow
(np. z uwzglednieniem art. 31 ust. 3 Konstytucji). Kwestie te¢ rowniez potwierdzit
Trybunat Konstytucyjny wskazujac, ze: ,,Nie oznacza to jednak, iz ustawodawca
ma petna, niczym nieskrgpowang swobode w ustalaniu katalogu takich wyjat-
koéw (...), nie mogg prowadzi¢ (one) do przekreslenia samej zasady ogdlnej”. TK
zwrocil takze uwage na fakt, ze wyjatki powinny by¢ podyktowane szczegdlnymi
okolicznos$ciami.* Konstytucja wskazuje, ze wyjatki od przewidzianego prawa do
zaskarzenia (...) musi wskazywac ustawa — takich wyjatkéw zatem nie mozna do-
mniemywac. Wydaje mi si¢, ze ustawodawca spetnit powyzszy wymodg dokonujac
omawianej zmiany w tresci k.p.a., a uzasadnieniem bedzie nie tyle przewidziana
w projekcie szybkos¢ czy ekonomig postgpowania, ale sama decyzja strony w tym

40 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, str. 319, Warszawa 2014, wyd. 6 i Z. Kmieciak,
Odwolania w postgpowaniu administracyjnym, s. 105, Warszawa 2011 wraz z przytoczonymi tam
pogladami I. Wajnesa oraz W. Dawidowicza.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, str. 318-319, Warszawa 2014, wyd. 6.

42 J.Bo¢iA. Bta$ [w:] Jan Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, str. 308, Wroctaw 1993.

4 Z. Kmieciak, Odwolania w postgpowaniu administracyjnym, s. 105, Warszawa 2011 za: I.
Wajnes, Ochrona praw i interesow jednostki w postgpowaniu administracyjnym, Wilno 1939, s. 115.

“ Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU 4A/2002, poz. 42.
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zakresie. Uwazam, jednak, Zze o zrzeczeniu si¢ praw publicznych podmiotowych
nalezy mowic¢ jedynie w kategoriach wyjatku (ktory powinien wystepowaé niezwy-
kle rzadko i by¢ expressis verbis ustanowiony). Nawet jesli przyjac, ze zrzeczenie
si¢ prawa do wniesienia odwotania jest niedopuszczalne, to w istocie — w postepo-
waniu przed organem administracji publicznej — ze wzgledu na skutki, sytuacja ta
nie jest az tak bardzo rézna od przypadku, w ktorym strona nie wnosi odwotania
i uplywa termin na skuteczne zlozenie go. Ponadto, nawet gdyby uznaé, ze nie sa
dopuszczalne wyjatki od zasady niezrzekalnosci publicznych praw podmiotowych
na gruncie prawa administracyjnego, to byltoby to nie tylko de facto zaprzeczenie
woli ustawodawcy przewidzianej w art. 78 ust.2 Konstytucji, ale doprowadzenie do
sytuacji, w ktorej odwrocony bylby system zrodet prawa poprzez fakt, ze przepisy
k.p.a. czy specyficzne ich rozumienie przez doktryn¢ zaprzeczalyby tresci ustawy
zasadniczej.

Kontrowersje — przynajmniej na tym etapie analizy — wigzg si¢ rowniez z kwe-
stig skutecznosci takiego o$wiadczenia jak i mozliwoscig cofnigcia go.

Prof. Zimmermann wskazuje, ze o§wiadczenie o zrzeczeniu si¢ publicznego
prawa podmiotowego nie wywotuje skutkow prawnych®. Nie ma zatem ono dla
organu administracji publicznej zadnej mocy wigzacej, a tym samym nie umozliwia
stronie postgpowania, wniesienia odwotania od wydanej decyz;ji, cho¢ ustrojodawca
dopuscit istnienie wyjatkow od zasady wyrazonej w tresci art. 78 ust. 2 Konstytu-
cji. Rozpatrywanie zatem kwestii cofniecia o§wiadczenia nie jest zasadne, skoro
Profesor Zimmermann twierdzi, ze o§wiadczenie takie nie jest w ogodle skuteczne.
Odmiennie — Prof. Adamiak zdaje si¢ nie kwestionowa¢ dopuszczalnosci zloze-
nia odwotania jak i skutecznosci jego cofniecia (na zasadach ogdlnych z kodeksu
cywilnego), akcentujac przede wszystkim zasade¢ rozporzadzalnosci*®. Od woli
strony ma bowiem zaleze¢ to czy jej roszczenie bedzie dochodzone®’. Poglad
prof. Zimmermanna zdaje si¢ nie uwzglednia¢ przewidzianego powyzej wyjatku.
Powtorzy¢ raz jeszcze nalezy, ze ustawodawca wprost dopuscit taki wyjatek 1 ani
przepisy prawa administracyjnego ani wyinterpretowane z nich tresci przy pomocy
wyktadni prawniczej nie moga negowac tekstu ustawy zasadniczej. Dlatego tez
doktryna prawa konstytucyjnego zdaje si¢ dopuszczaé regulacje ustawowe, ktore

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, str. 318-319, Warszawa 2014, wyd. 6 oraz Ten-
ze, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, str. 15-16, ,,Panstwo
i Prawo” 2018, nr 8, (dostep: 03.12.2017),http://ftp.czytelniaonline.lex.pl/getpdf/pip/pdf/2017/08/
pip_2017_08 003.pdf?LX03356FO00E000350045004300F64C0F75262 0C100F003B2F60B8B4E-
19825A95007E0025001F0035185F0032000775BB 1783004 B0O01C0009000F00840003008800BE
003D006600).

46O granicach zasady rozporzadzalno$ci — zob. B. Adamiak [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 9, s. 161-165, Warszawa 2017, wyd. 3.

47 B. Adamiak [w:] B. Adamiak i J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, str. 465, Warszawa 2009, wyd. 10.
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mogg ogranicza¢ konstytucyjne prawo podmiotowe do zaskarzenia, jednoczesnie
wskazujac, ze prawo to nie ma charakteru absolutnego®.

Tym samym, sadze, ze jesli konstrukcja zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia jest
dopuszczalna na gruncie polskiego postgpowania administracyjnego, w zakresie
dotyczacym postgpowania przed organami administracji publicznej — co staratem
sie¢ wyzej przedstawi¢ i udowodni¢ — to powstaje pytanie o sens danej regulacji.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze termin na wniesienie odwotania wynosi 14 dni,
a o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ go ,,zaoszczedzi” organowi az (sic!/) kilku dni.
W zasadzie skutek, patrzac z perspektywy jednostki, zostatby rowniez osiagnigty,
gdyby jednostka zdecydowata si¢ nie dochodzi¢ okreslonego uprawnienia i upty-
nalby termin do ztozenia odwotania. Z tego tez wzgledu wydaje si¢, ze regulacja
ta wydaje si¢ by¢ jedynie pozornie korzystnym udogodnieniem dla obywatela,
a de facto ma ona shuzy¢ glownie organom administracji publicznej. Budzi to
watpliwosci z perspektywy zasadnosci stanowienia prawa dla obywateli (prawo
administracyjne jako prawo obywatelskie)*.

Ustawodawca w projekcie ustawy®® nie wskazal dodatkowych zalety danej
regulacji — zdaje si¢, ze gtdwnym atutem jest szybkos¢ postgpowania i ekonomia
procesowa. Uprawnienie do zrzeczenia si¢ nie wptywa w sposob istotny na sytuacje
prawna strony niezainteresowanej swoimi interesami, ktora i tak nie dochodzitaby
swoich roszczen — wydaje si¢ wigc, ze regulacja ta nie miata charakteru rewolu-
cyjnego ani koniecznego. Z tego tez wzgledu sadze, ze w zakresie przedstawio-
nym jest ono zbyteczna, a korzysci, ktére przewiduje dotyczg tylko jednej strony
stosunku administracyjnoprawnego’', czyli organu. Zatem, o ile wydaje mi si¢, ze
dopuszczalne jest istnienie przedstawionej konstrukcji na gruncie teoretycznym,
o tyle jego zasadnos¢, praktyczne zastosowanie oraz budza watpliwosci.

B) DECYZJA PRAWOMOCNA

Dostrzegalnym problemem powstajagcym na tle wprowadzonej regulacji jest
rowniez kwestia prawomocnos$ci. Zrzeczenie si¢ bowiem — w intencji ustawo-
dawcy — powoduje nie tylko brak mozliwos$ci wniesienia odwotania, ale takze
brak mozliwosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Krytycznie nalezy

* P. Grzegorczyk i K. Weitz [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz
do art. 1-86, komentarz do art. 78, str. 1788, Warszawa 2016. wyd. 1 wraz odestaniem tam przyto-
czonym oraz podanym przyktadem zrzeczenia si¢ mozliwosci wniesienia apelacji w postgpowaniu
uproszczonym w k.p.c.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, str. 47 i 119, Warszawa 2014, wyd. 6.

50 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postegpowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw, (Dz.U. 2017 poz. 935).

I Odno$nie pojecia ,,stosunku administracyjnoprawnego” — Patrz J. Staro$ciak [w:] System prawa
administracyjnego, T. Rabska i J. Letowski (red.), t. 3, s. 5-39, Wroctaw 1978 lub E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogolna., s. 37-41, Torun 2002, wyd. 5.
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oceni¢ brak w uzasadnieniu kwestii odniesienia si¢ do art. 45 ust. 1 Konstytucji.*?
Ustawodawca odnidst si¢ jedynie do tresci art. 78 ust. 1, natomiast milczy w kwestii
art. 45 ust. 1 Konstytucji (wraz z trescig art. 77 ust.2 K.). Prof. Adamiak trafnie
dostrzega, ze ,,znaczenie prawa procesowego dla wyznaczenia granic prawa do
procesu nie moze podwazacé roli i znaczenia (...) regulacji przyjetej w Konstytucji
RP”. Ponadto, doktryna prawa konstytucyjnego przewiduje, ze cho¢ konstytucyjne
prawa podmiotowe z art. 78 i art. 45 sg ze soba powiazywalne, to jednak kazde
z nich ma tez samodzielng i autonomiczna tres¢ (warto$¢)**. Na tle przedstawione;j
sytuacji wydaje si¢, ze postawienie pytania o naruszenie prawa do sadu (art. 45
ust.1 Konstytucji) jest jak najbardziej zasadne.

Wspomniany artykul statuuje jedna z najwazniejszych zasad polskiego prawa,
a zarazem publiczne prawo podmiotowe™, ktorego trescig jest prawo do sadu.
Artykut ten przewiduje szereg gwarancji procesowych® dla jednostki, ktore maja
prewencyjnie wyeliminowac potencjalne réznicowanie sytuacji podmiotow w spo-
sob, ktory narusza zasade rownosci (art. 32 Konstytucji). Prawo do sadu, podobnie
jak prawo do zaskarzenia decyzji nie ma charakteru absolutnego — na co wskazy-
watl TK — wiazac to, chociazby z ograniczeniami w postaci rygoru postegpowania
dowodowego. Wskazane jednak ograniczenia sa uzasadniane innymi zasadami
(warto$ciami) takimi jak np. pewno$¢ prawa czy zaufanie obywateli do panstwa 3¢
(elementy sktadowe meta-zasady demokratycznego panstwa prawnego). Ogranicze-
nia te jednak sg zupeinie inne niz ograniczenie przewidziane w tresci art. 78 ust. 2
ustawy zasadniczej. Majg one bowiem mniej doniosty charakter i nie umozliwiaja
dochodzenia swoich praw, lecz jedynie je ograniczaja. Z kolei wyjatki, ktore prze-
widziat ustawodawca w stosunku do prawa zaskarzania decyzji czy orzeczen, moga
nie tylko utrudnia¢ dochodzenie swoich praw, ale w wyjatkowych sytuacjach takze
to uniemozliwiaé. Z tego tez wzgledu standard badania naruszenia prawa (do sadu)

52 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektorych innych ustaw, str. 56—58 (Druk nr 1183) (dostep: 04.12.2017) http://
orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf

53 Postanowienie SN z dnia 21 maja 2002 r. ITII CK 53/02, LEX nr 55849 lub L. Garlicki i K.
Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do art. 3086, t. 2, str. §76-877,
Warszawa 2016, wyd. 2 wraz z orzecznictwem tam przytoczonym czy P. Grzegorczyk i K. Weitz
[w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, komentarz do art.
45, str. 1094-1095, Warszawa 2016. wyd. 1.

5+ Postanowienie SN z dnia 21 maja 2002 r. IIT CK 53/02, LEX nr 55849 oraz Joanna Cztowiekow-
ska, Prawo do sqdu jako publiczne prawo podmiotowe, ZNUJ 2006/5/175-184, (dostep: 04.12.2017)
http://www.lex.pl/akt/-/akt/prawo-do-sadu-jako-publiczne-prawo-podmiotowe i P. Grzegorczyk i K.
Weitz w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, komentarz do
art. 45, str. 10961097, Warszawa 2016. wyd. 1.

55 Przyktadowo: Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50.

¢ Wyrok TK z dnia 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.
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bedzie — w moim odczuciu — znacznie wyzszy, w przypadku, gdy wzorcem kontroli
bedzie konstytucyjne prawo podmiotowe umieszczone w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Powstaje pytanie czy zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania, ktore
w konsekwencji uzyskuje przymiot decyzji prawomocnej nie stanowi naruszenia
konstytucyjnego prawa podmiotowego, jakim jest prawo do sagdu. Bowiem jak
twierdzi prof. Adamiak: ,,znaczenie prawa procesowego dla wyznaczenia granic
prawa do procesu nie moze podwazac roli i znaczenia (...) regulacji przyjetej
w Konstytucji RP”7.

Kontrg do postawionej tezy moze by¢ odpowiedz, ze skoro strona zrzekla sie
mozliwos$ci do wniesienia odwotania, to tym bardziej nie bedzie chciata dochodzi¢
tego przed sadem administracyjnym — zapewne takie bylo tez przekonanie prawo-
dawcy. W replice nalezy jednak wskazac, ze moze istnie¢ sytuacja, w ktorej strona,
wie, ze jej sprawa nie zostanie rozstrzygnieta w inny sposob niz w I instancji (ze
wzgledu na wadliwosci w funkcjonowaniu organu badz jego pracownikow®). We
wskazanej sytuacji uprawnienie do zrzeczenia si¢ nabiera przymiotu korzystnosci
dla strony — moze ona bowiem z pomini¢ciem odwotania ztozy¢ skarge do sadu ad-
ministracyjnego, a tym samym rzeczywiscie zaoszczgdzi troche czasu w dochodze-
niu swojego roszczenia. Zapatrywanie to jest mato idealistyczne, a przedstawiony
sposob spojrzenia na funkcjonowanie polskich organdéw administracji publiczne;j
jest by¢ moze daleki od rzeczywistosci. Z tego tez wzgledu zasadne wydaje si¢
rozroznienie sfery ostatecznosci i sfery prawomocnosci.

Sfera prawomocnos$ci — jak juz wskazalem — oddziatuje na tre$¢ prawa do
sadu, ktore niewatpliwie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym. Zrzecze-
nie si¢ prawa do wniesienia odwotania powoduje brak mozliwosci dochodzenia
swojego roszczenia przed sadem administracyjnym, a przeciez mozna wyobrazi¢
sobie stany faktyczne, w ktorych pomimo uprzedniego zrzeczenia si¢, mozliwo$¢
wniesienia skargi do sagdu administracyjnego moze stac si¢ pozadana. Tym samym
zrzeczenie si¢ niejako przekresla i uniemozliwia skorzystanie z konstytucyjnego
uprawnienia — wydaje mi sig, ze ustrojodawca nie dopuscit od tej zasady wyjat-
koéw, ktore w tak istotny sposob moglyby ingerowaé w sfere podstawowych praw
i wolnosci, juz nie tylko obywatela, ale rowniez cztowieka®. Prowadzi to do sy-
tuacji, w ktorej ustawodawca modyfikuje tre$¢ ustawy zasadniczej w sposob z nig
sprzeczny 1 najprawdopodobniej odrzucajacy wole i intencje ustrojodawcy. Tym
samym stwarza tez dalsze pole do naduzy¢ i powoduje, ze sfera podstawowych

57 B. Adamiak [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administra-
cyjnego, t. 9, s. 109, Warszawa 2017, wyd. 3.

58 Przy zalozeniu, ze nie bgdzie mozliwe wylaczenie ani organu ani jego pracownika w trybie
przewidzianym przepisami k.p.a..

59 Art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona naste¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2., (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284).
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praw obywatela i cztowieka mogtaby ulega¢ systematycznemu zawgzeniu, poprzez
dziatania wladzy ustawodawczej. Powoduje to rowniez w aspekcie indywidualnym
uniemozliwienie konkretnej jednostce dochodzenia swoich roszczen przed sagdem
administracyjnym np. na skutek nieprzemyslanego zrzeczenia si¢ tegoz uprawnie-
nia. Dlatego tez nalezy przyznac, ze omawiana regulacja w cze$ci uniemozliwiaja-
cej mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego od uzyskanej decyzji
by¢ moze narusza konstytucyjnego prawa do sadu (a by¢ moze nawet jego istote),
ktore umiejscowione jest w tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji. Powotana w projekcie
nowelizacji szybkos¢ czy ekonomia postgpowania nie moze by¢ na tyle istotnym
argumentem, zeby uniemozliwia¢ stronie postgpowania podzniejsze dochodzenie
swoich praw przed sadem administracyjnym.

PODSUMOWANIE

Przedstawione wyzej rozwazania zdaja si¢ prowadzi¢ do wniosku, ze wpro-
wadzona do kodeksu postgpowania administracyjnego mozliwo$¢ zrzeczenia si¢
prawa do ztozenia odwolania jest instytucjg daleko idacg w skutki. Mozliwos¢
zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania uniemozliwitaby jednostce wnie-
sienie odwolania (ostateczno$¢) i wniesienie skargi do sadu administracyjnego
(prawomocno$¢). Motywem ustawodawcy byla che¢ przyspieszenia postepowan
oraz ekonomia procesowa. O ile nalezy oceni¢, ze wszelkie proby, ktore maja
przys$pieszy¢ rozstrzyganie indywidualnych spraw przed organami administracji
publicznej sa stuszne i jak najbardziej zastuguja na aprobate, o tyle takie, ktore
moga powodowac naruszenie podstawowych praw i wolnosci cztowieka — jakimi
sa konstytucyjne prawa podmiotowe do zaskarzenia czy do sadu — nalezy oceni¢
W sposOb negatywny.

Szybkos¢ postepowania nie moze by¢ warto$cig istotniejsza niz prawo do
sadu, ktore stanowi podstawowa zasadg 1 dorobek polskiego konstytucjonalizmu.
Przewidziana mozliwo$¢ zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania, zdaje si¢
naruszac tre$¢ tej normy, jednakze kompetencja do definitywnej odpowiedzi na
to pytanie przystuguje Trybunatowi Konstytucyjnemu. Niestety ustawodawca nie
dostrzegl w tresci uzasadnienia® problemu jaki moze budzi¢ kwestia prawomoc-
nos$ci z perspektywy prawa konstytucyjnego.

Z kolei ustrojodawca dopuscit istnienie wyjatkéw od konstytucyjnego prawa
podmiotowego jakim jest prawo do zaskarzania decyzji i orzeczen — zatem standard
rygoryzmu oceny bedzie nizszy. Z tego tez wzgledu, sadze, ze — w tym zakresie

8 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektorych innych ustaw, str. 56—58 (Druk nr 1183) (dostegp: 01.12.2017) http://
orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf.
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i na gruncie teoretycznym — dopuszczalna jest wspomniana instytucja zrzeczenia
sie. Jednakze watpliwosci budzi nieco powierzchowne uzasadnienie (zwlaszcza
z perspektywy dobrej 1 starannej legislacji) oraz pozorno$¢ zapewnienia jednostce
uprawnienia. Podkresli¢ raz jeszcze nalezy, ze strona niezainteresowana wnie-
sieniem odwotania, nie wniesie go. Dlatego tez watpliwy jest sens istnienia tej
instytucji w praktycznym wymiarze.

Podsumowujac, uwazam, ze strona, ktora bedac adresatem decyzji prawomoc-
nej z powodu zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania moze zosta¢ w wyniku
wlasnych nieprzemyslanych dziatan (badz braku odpowiedniej znajomosci prawa
i skutkow takowej decyzji), pozbawiona elementarnego i podstawowego prawa
cztowieka, co jest rozwigzaniem zbyt daleko idacym skutki. Z tego tez wzgledu
regulacja ta, we wskazanym zakresie nie powinna wywotywac takich skutkow
i nalezy jg oceni¢ krytycznie. Czym innym jest kwestia ostateczno$ci — ktora
o ile wydaje si¢ by¢ bardziej zrozumialg i mniej rygorystyczna — to jednak nalezy
wskazac, ze ustawodawca powinien przytozy¢ wigksza uwage do wprowadzanej
regulacji. Szybko$¢ czy ekonomia postgpowania nie jest warto$cig nadrzedna ani
nie powinna by¢ warto$cig sama w sobie®!. Interes organu administracji publicznej
(zasadzie to on jest beneficjentem wprowadzonej regulacji), polegajacy na spraw-
no$ci postgpowania nie moze bowiem zosta¢ uznany in abstracto za wazniejszy
od interesow strony postepowania (jednostki)®?, nawet jesli nie chce ona dochodzi¢
swoich roszczen i w konsekwencji zrzeka si¢ prawa do wniesienia odwolania.
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SUMMARY

The article is about recent amendment to the Administrative Procedure Code. Recent changes
allowed parties to waive the possibility to rescind the decision. The aim of the regulation was to
make the proceedings faster and cheaper. As good as it sounds, amendment seems questionable,
especially when it comes to constitutional/administrative ,,public legal rights” (Polish construction)
and basic human rights and freedoms such as a right to a fair trial (article 6 of European Convention
on Human Rights). The legislator did not notice that the amendment may violate aforementioned
rights and that is why, in this article I will try to judge this amendment basing mainly on principles
of Polish Constitution.

Key words: waiver, rescind, decision, amendment, administrative procedure code, polish consti-
tution, a right to a fair trial,
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