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ABSTRAKT

W artykule oméwione zostang dwie instytucje: zrzeczenie si¢ prawa do wnie-
sienia odwolania oraz cofniecie odwolania. Instytucje te taczy to, Ze za ich pomocg
podmiot, ktoremu przystuguje prawo do wniesienia odwolania, moze ujawnié
wole, aby sprawa administracyjna nie byla rozstrzygana po raz drugi, a decyzja
organu pierwszej instancji uzyskala walor ostatecznosci. Celem rozwazan jest
zwrocenie uwagi na najistotniejsze dylematy interpretacyjne powstajace na tle
stosowania art. 127a i art. 137 k.p.a.

1. PRAWO DO URUCHOMIENIA TOKU INSTANCJI W SPRAWIE ADMINISTRACYJNE]

Istote administracyjnego toku instancji stanowi przejscie sprawy administra-
cyjnej z jednej instancji do drugiej z inicjatywy strony dla realizacji zespotu celéw,
przy czym najistotniejszym sposrod nich jest ochrona interesu indywidualnego'.
Tok instancji, cho¢ ma konotacje materialnoprawne” i podstawe konstytucyjna?, nie
jest — z punktu widzenia teoretycznego modelu stosowania prawa administracyjne-
go — obligatoryjnym elementem procesu jurysdykcyjnego®. Jego ustanowienie i skta-
dajace si¢ nan rozwigzania procesowe pozostaja w sprzezeniu zwrotnym z rozumia-
nym podmiotowo prawem do wniesienia odwolania, utozsamianym z prawem do

1 Por. J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 13-14.
2 Por. J. Zimmermann, Administracyjny tok..., s. 41-69.

3 Por. J. Zimmermann, Czy schytek odwotania administracyjnego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2020/2, s. 135; B. Adamiak,
Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego (w:) Pozycja samorzgdowych kolegiéw odwolawczych w po-
stepowaniu administracyjnym, red. C. Martysz, A. Matan, Krakow 2005, s. 26.

4 Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu administmcyjnego, ‘Warszawa 1989, s. 149.
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dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy®. Prawo to, cho¢ w ogdlnosci ma

charakter pierwotny wobec wspomnianych rozwigzan, jest nimi nastepczo ksztatto-
wane, dookreslane, a czasem limitowane - finalnie to one przesadzaja zatem o jego

zakresie i o kluczowych aspektach czynienia z niego uzytku. ,,»Prawo do wniesienia

odwolania« oznacza pewna korzystna sytuacje prawna podmiotu tego prawa, przy
czym korzystng zaréwno z punktu widzenia tego podmiotu, jak i zasady praworzad-
nosci, znajdujaca swoje bezposrednie Zrédto w normach proceduralnych, ktére wypo-
sazajg adresata dzialan w roszczenie o ponowne przeanalizowanie jego indywidualne;j

sprawy i wydanie decyzji administracyjnej, a zatem w roszczenie o zastosowanie pra-
wa materialnego w okreslonych okolicznosciach faktycznych™. W doktrynie prawo,
o ktérym mowa, kwalifikuje si¢ jako publiczne formalne prawo podmiotowe o tresci
pozytywnej, aczkolwiek z zastrzezeniem, ze nie wynika ono z natury ludzkiej, lecz jest
prawem kreowanym jako standard demokratycznego panistwa prawnego’. ,,Jest zatem

konstruowane »tu i teraz« przez prawodawce, a co za tym idzie, réwniez w kompetencji
prawodawcy lezy nieskonstruowanie tego prawa w porzadku prawnym, wyelimino-
wanie prawa wczesniej skonstruowanego lub jego ograniczenie™.

W normatywna konstrukeje prawa do wniesienia odwolania wpisane sg obecnie
dwie instytucje, ktdre faczy to, ze za ich pomoca podmiot tego prawa moze ujawnic
wole, aby sprawa administracyjna nie byta rozstrzygana po raz drugi, a decyzja organu
pierwszej instancji uzyskata walor ostatecznosci®. Chodzi, rzecz jasna, o przewidzia-
ne w art. 127a k.p.a. zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania i o przewidziane
wart. 137 k.p.a. cofnigcie odwotania. Instytucje te, bedace przejawem zasady dyspozy-
cyjnosci', s3 odmiennie umiejscowione w potencjalnej sekwencji zdarzen procesowych,
bowiem pierwsza z nich ma charakter wyprzedzajacy wobec ewentualnej czynnosci
zaskarzenia i prewencyjny wobec postepowania odwolawczego, natomiast druga
wchodzi w rachube wtedy, gdy zaskarzenie juz nastgpilo, a postepowanie odwotawcze
sie toczy. Roznica miedzy nimi jest jednak — wbrew pozorom - o wiele gtebsza. Obie
wprawdzie na swdj sposob wiaza si¢ z prawem do wniesienia odwolania, ale tylko

5 Por. B. Adamiak, Weryfikacja decyzji w toku instancji (w:) System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. nacz. G. Laszczyca,
A. Matan, t. 2, cz. 5, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu administracyjnym ogélnym, red. B. Adamiak, Warszawa 2019, s. 104.

6 W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od decyzji administracyjnej, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2018/9, s. 36.

7 J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 2017/8, s. 15;
W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji. .., s. 45.
8 W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji..., s. 45.

9 Por. A. Skéra, Zrzeczenie si¢ odwolania w niektérych panstwach europejskich. Uwagi na tle prawnoporéwnawczym (w:) Fenomen
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz,
‘Warszawa 2019, s. 803-804.

10 Por. W. Piatek, K. Celiniska-Grzegorczyk, Kilka uwag o zasadzie dyspozycyjnosci w administracyjnym postepowaniu odwo-
tawczym (w:) Administracja w demokratycznym panstwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan,
‘Warszawa 2022, s. 504 i 506.
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zrzeczenie si¢ tego prawa traktuje o nim bezposrednio i zmierza w danej sprawie do
jego unicestwienia. Cofnigcie odwolania jest bowiem zrelatywizowane ,,tylko” do
korzystania z prawa i czynienia uzytku z mozliwosci, jakie ono daje - w samo prawo
wprost nie godzi. To spostrzezenie, mimo ze moze by¢ postrzegane jako kontrowersyj-
ne'!, pozostanie punktem wyjscia do dalszych rozwazan. Ich celem bedzie zwrdcenie
uwagi na kluczowe dylematy interpretacyjne powstajace na tle art. 127aiart. 137 k.p.a.

I. ZRZECZENIE SIE PRAWA DO WNIESIENIA ODWOLANIA

Regulacja prawna instytucji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania - za-
warta w art. 127a k.p.a. — zostala wprowadzona do postgpowania administracyjnego
ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw'>. W mysl art. 127a § 1 strona moze zrzec si¢ prawa do
whniesienia odwotania wobec organu administracji publicznej, ktory wydat decyzje.
Skutki za$ takiego zrzeczenia si¢ ustawodawca okreslit w art. 127a § 2 k.p.a., wskazujac,
ze z dniem doreczenia organowi administracji publicznej o§wiadczenia o zrzeczeniu
sie prawa do wniesienia odwolania przez ostatnig ze stron postepowania decyzja staje
sie ostateczna i prawomocna. Zrzeczenie si¢ przez wszystkie strony prawa do wnie-
sienia odwotania — w zalozeniu ustawodawcy — ma skutkowac brakiem mozliwosci
zaskarzenia decyzji zar6wno do organu odwolawczego, jak i do sagdu administracyj-
nego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a. decyzje ostateczne to
decyzje, od ktorych nie stuzy odwolanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
zgodnie za$ z art. 16 § 3 k.p.a. decyzje prawomocne to decyzje ostateczne, ktorych nie
mozna zaskarzy¢ do sadu.

Wprowadzenie powyzszej regulacji prawnej wywolalo liczne kontrowersje oraz
ozywiong dyskusje. Przez niektorych przedstawicieli doktryny instytucja zrzeczenia
sie prawa do wniesienia odwolania zostala poddana bardzo krytycznej ocenie. Wedtug
W. Jakimowicza z uzasadnienia projektu noweli z 7.04.2017 r. wynika, iz w istocie jedy-
ng przestanka uzasadniajaca wprowadzenie tej konstrukeji byta ,,ekonomika postepo-
wania’, a zatem ,,chodzilo o jak najszybsze umozliwienie wykonywania praw z decyzji
niekwestionowanej przez strony”. Autor zwraca jednak uwage, ze cel taki gwaranto-
wala tre$¢ art. 130 § 1-4 k.p.a. Zdaniem W. Jakimowicza ,trudno znalez¢ argumen-
ty, ktére moglyby uzasadnia¢ wprowadzenie unormowan godzacych w podstawowe
formalne prawo podmiotowe w postegpowaniu administracyjnym w imi¢ «ekonomiki

11 W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukgji..., s. 51, wprawdzie akcentuje i wyjasnia réznice miedzy prawem a korzystaniem
z prawa, ale zarazem formuluje teze, Ze nie tylko cofniecie odwolania, ale takze zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania w istocie
odnosi¢ sie moze tylko do sposobu korzystania z prawa.

12 Dz.U. poz. 935.

DOI: 10.54383/0031-0344.2024.12.5 65



Uprzednie zrzeczenie si¢ i nastepcze odstgpienie od korzystania z prawa do uruchomienia toku instancji...

postepowania»”®. Réwniez J. Zimmermann negatywnie ocenia instytucje zrzeczenia sie
prawa odwotania od decyzji, wskazujac przede wszystkim, ze zrzeczenie si¢ uprawnie-
nia procesowego jest niemozliwe. ,,Kodeks postepowania administracyjnego na wnie-
sienie odwotania przewiduje 14 dni od daty doreczenia decyzji i w tym czasie strona
moze swobodnie swoim prawem dysponowac. Dlatego wczesniejsze jego zrzeczenie
sie nie moze by¢ skuteczne”. Ponadto w ocenie J. Zimmermanna za iluzoryczny nalezy
uznac cel regulacji zrzeczenia si¢ prawa do odwotania, jakim miatoby by¢ uproszcze-
nie lub przyspieszenie postepowania. ,,Skoro termin do wniesienia odwotania wynosi
tylko 14 dni, to ewentualne zrzeczenie si¢ prawa do odwolania nawet w pierwszym
dniu tego terminu przyspieszy uzyskanie przez decyzje statusu decyzji ostatecznej tyl-
ko o0 13 dni™*. Krytyczny poglad zostal réwniez zaprezentowany przez K. Fliska, kto-
ry zwrdcil uwage na to, ze polskie postepowanie administracyjne w przeszlosci znato
konstrukcje zrzeczenia sie prawa do odwolania, lecz w innym ksztalcie®. Instytucja
zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania ograniczata si¢ wowczas wylacznie do
wywolania skutkéw w zakresie wykonalnosci decyzji, a o§wiadczenia stron nie powo-
dowaly prawomocnosci lub ostatecznosci decyzji'®. W ocenie Autora niezrozumiate
jest, dlaczego ustawodawca nie zastosowal tej znanej juz polskiemu prawu ,,mniej
inwazyjnej” konstrukcji, lecz zdecydowal si¢ na tak daleko idacg ingerencje w prawa
jednostki. ,,Niezrozumialos$¢ takiego postepowania prawodawcy jest dodatkowo po-
tegowana faktem, ze dla strony nie ma bynajmniej wigkszego praktycznego znaczenia,
czy decyzja jest prawomocna i ostateczna, czy tylko natychmiastowo wykonalna™"’.
Odmienne zapatrywanie na instytucje zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwo-
tania prezentuje m.in. Z. Kmieciak, ktdry twierdzi, ze ,,dodanie do rozdzialu 10 dzialu
II przepisu art. 127a k.p.a. mozna uzasadni¢ checia nie tyle uksztaltowania mecha-
nizmu pozwalajgcego na wczesniejsze uzyskanie przez decyzje waloru wykonalno$ci,
ile raczej ustabilizowania — w zwiazku z jej wydaniem - sytuacji prawnej i wyklucze-
nia zagrozen taczacych sie z konieczno$cig rozstrzygnigcia sporu na drodze sadowej.
(...) Podmiot legitymowany do wniesienia odwofania moze mie¢ interes w tym, aby
wydana decyzja uzyskata od razu ceche ostatecznosci i prawomocnosci, gdyz od tego
uzalezniony jest bieg jego spraw i osiagniecie korzysci, o ktérg finalnie zabiega”™'®.
W ocenie natomiast W. Piatka regulacja zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania

13 W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukgji..., s. 56-57.
14 J. Zimmermann, Kilka refleksji..., s. 15-16.

15 Instytucja zrzeczenia si¢ zostata przewidziana w art. 87 ust. 3 lit. ¢ rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r.
o postegpowaniu administracyjnym (Dz.U. poz. 341 ze zm.) oraz w art. 113 § 4 pkt 2 k.p.a. w brzmieniu z 14.06.1960 r. (Dz.U. z 1960 r.
nr 30 poz. 168).

16 K. Flisek, Analiza i ocena konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od decyzji administracyjnej na podstawie
art. 127a Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2020/5, s. 85-86.

17 K. Flisek, Analiza..., s. 86.
18  Z.Kmieciak (w:) J. Wegner, M. Wojtun, Z. Kmieciak, Kodeks postgpowania administmcyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, s. 768.

66 DOI: 10.54383/0031-0344.2024.12.5



Artykuly Tadeusz Kietkowski, Anna Goleba

»przyczynia sie do zwiekszenia poziomu elastyczno$ci procedury administracyjnej
i nie powinna by¢ pojmowana w kategorii zagrozenia dla praw i obowiazkéw jed-
nostki ani tez naruszenia obowigzywania w postepowaniu administracyjnym zasady
dwuinstancyjno$ci’*. Z pogladem tym koresponduje stanowisko P. Gacka, ktory re-
gulacje zawarta w art. 127a k.p.a. ocenia jako dopelnienie zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego®.

Stosowanie w praktyce art. 127a k.p.a. juz na samym poczatku wzbudzito wie-
le dylematow i watpliwosci interpretacyjnych. Regulacja ta po kilku latach obowig-
zywania doczekala si¢ nowelizacji, majacej na celu usunigcie rozbieznosci w pogla-
dach co do tego, czy dopuszczalne jest zlozenie o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa
do wniesienia odwotania w dniu dorgczenia decyzji. Z dniem 12.05.2023 r. zawarte
wart. 127a § 1 k.p.a. sformulowanie ,w trakcie biegu terminu do wniesienia odwota-
nia” zostalo zastgpione zwrotem ,,przed uptywem terminu do wniesienia odwotania”*,
przy czym nastgpito to wlasnie z uwagi na wspomniang rozbiezno$¢*:. W swietle tej
zmiany nie budzi juz zadnych watpliwosci, ze strona, odbierajac w siedzibie organu
decyzje, moze skutecznie ztozy¢ oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
od niej odwotania®. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego — jeszcze przed wejsciem w zycie nowelizacji — doszlo do uksztal-
towania si¢ jednolitej linii orzeczniczej, w $wietle ktérej za poczatkowy moment,
w ktérym strona moze zamanifestowac swojg wole w zakresie zrzeczenia si¢ prawa do
wniesienia odwolania, uznawano dzien doreczenia decyzji**. Po zmianie brzmienia
art. 127a § 1 k.p.a. w doktrynie pojawit si¢ poglad, wedle ktdrego ustawodawca powinien

19 W.Piatek, Zrzeczenie si¢ odwolania w 0gélnym postepowaniu administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego”
2019/5, s. 45.

20  P.Gacek, Zasada dwuinstancyjnego postepowania a zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2018/10,s. 78.

21  Art. 1 pkt 2 ustawy z 26.01.2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych
(Dz.U. poz. 803).

22 W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych (druk
sejmowy nr 2628) wskazano, Ze ,zmiana art. 127a § 1 k.p.a. ma na celu umozliwienie stronie zlozenia o$wiadczenia o zrzeczeniu sie
prawa do wniesienia odwolania od decyzji jeszcze przed rozpoczeciem biegu terminu na jego wniesienie. W obecnym stanie praw-
nym istnieja bowiem kontrowersje, czy strona moze zlozy¢ przedmiotowe o$wiadczenie w dniu doreczenia jej decyzji, skoro termin
na wniesienie odwolania rozpoczyna swdj bieg dopiero w dniu nastepnym. Kwestia ta ma szczegolne znaczenie w sytuacji, w ktorej
strona, chcgc jak najszybciej otrzymac ostateczng decyzje, decyduje si¢ na jej osobisty odbior w siedzibie organu, ktéry ja wydal i przy
jej odbiorze chciataby jednoczesnie ztozy¢ o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia od niej odwolania i otrzyma¢ potwier-
dzenie, ze jest ona ostateczna’.

23 Przed wprowadzeniem powyzszej nowelizacji stanowisko o dopuszczalnosci zlozenia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ odwola-
nia w dniu doreczenia decyzji byto zajmowane zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Tak A. Goleba,
Wybrane zagadnienia zwigzane z zaskarzalnoscig decyzji samorzgdowych kolegiow odwotawczych wydanych w pierwszej instancji, ,Casus”
2018/91, s. 19; W. Piatek, Zrzeczenie sig..., s. 51-52; wyroki NSA: z 15.06.2020 r. (I OSK 2233/19), LEX nr 3045616; z 29.08.2019 r.
(IIOSK 873/19), LEX nr 2733480; 2 19.09.2019 r. (Il OSK 2335/19), LEX nr 2778748; 2 19.09.2019 r. (IL OSK 1849/19), LEX nr 2866037.
Poglad, iz o$wiadczenie o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwolania moglo zosta¢ najwczesniej zlozone w nastepnym dniu po
doreczeniu decyzji, zostal wyrazony m.in. przez WSA w Gliwicach z 13.12.2018 r. (IV SA/G1 861/18), CBOSA.

24 Tak tez M. Adamczyk, ,Znowelizowany problem” momentu, od ktérego mozna skorzystac z prawa do zrzeczenia si¢ odwolania -
uwagi na tle nowego brzmienia art. 127a § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Studia Prawnoustrojowe” 2023/62, s. 8.
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okresli¢ granice czasowe dopuszczalnosci ztozenia oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ pra-
wa do wniesienia odwolania w sposdb bardziej precyzyjny przez wskazanie, ze strona
moze ztozy¢ stosowne oswiadczenie ,,po doreczeniu (ogloszeniu) decyzji, ale przed
uplywem terminu do wniesienia odwolania* — tak by nie budzito watpliwosci, ze jego
zlozenie moze mie¢ miejsce dopiero po wejsciu decyzji do obrotu prawnego. Mimo
braku wyraznego wskazania przez ustawodawce w art. 127a § 1 k.p.a. granicy poczat-
kowej, jako aktualne nalezy traktowac zalozenie, ze instytucja zrzeczenia si¢ prawa do
whniesienia odwolania nie moze mie¢ zastosowania do decyzji, ktdra nie weszla jeszcze
do obrotu prawnego®. ,,Strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania tylko
w stosunku do jednostkowej, konkretnej i oznaczonej decyzji organu administracji
publicznej, ktérej aktualnie jest adresatem™. Za niedopuszczalne zatem nalezy uznac
zlozenie o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania przed dore-
czeniem decyzji lub jej ogloszeniem. Z chwilg bowiem wejscia do obrotu prawnego
decyzji (doreczenia jej stronie) powstaje prawo do jej zaskarzenia w drodze odwotania
i wtedy tez najwcze$niej mozna zrzec si¢ tego prawa. Odmienny poglad zajmuje jednak
P. Przybysz, podnoszac, iz w stanie prawnym obowiazujacym od 12.05.2023 r. nalezy
przyjmowac, ze strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania w dowolnym
momencie przed uplywem terminu do wniesienia odwotania. Autor ten wskazuje,
ze s3 dwa warunki konieczne dopuszczalnosci zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia
odwolania: po pierwsze, postepowanie w danej sprawie zostato wszczete, po drugie,
podmiot zrzekajacy sie¢ prawa do wniesienia odwotania jest strong tego postepowa-
nia. ,W przypadku gdy postepowanie jest wszczynane na wniosek strony, to nie moz-
na wykluczy¢, ze strona we wniosku o wszczecie postgpowania moze zrzec si¢ prawa
do wniesienia odwotania®*. Z pogladem tym trudno jednak si¢ zgodzi¢ ze wzgledow
juz wyzej wskazanych. Ponadto w art. 127a § 1 k.p.a. mowa jest o zrzeczeniu si¢ pra-
wa do wniesienia odwotania wobec organu administracji publicznej, ktéry wydat juz
decyzje, za$ zgodnie z art. 107 § 1 pkt 7 k.p.a. dopiero w decyzji organ ma obowiazek
pouczy¢ o prawie do zrzeczenia si¢ odwolania i skutkach zrzeczenia si¢ odwotania.
Oswiadczenie w kwestii zrzeczenia sie prawa do wniesienia odwotania powinno

zostac ztozone ,w sposob w pelni swiadomy i nieskrepowany”?. Organ, ktéry wydat
decyzje, powinien udzieli¢ stronie wyczerpujacej informacji nie tylko w zakresie sa-
mego prawa do zlozenia o$wiadczenia co do zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwo-
tania, ale réwniez co do nastepstw prawnych takiego o$§wiadczenia, do ktérych nalezy

25 P Gacek, Zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania w swietle nowelizacji przepisu art. 127a § 1 Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2024/2, s. 95.

26  Zob. M. Adamczyk, ,Znowelizowany problem”..., s. 92-93.

27 A.Wrdbel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2020, s. 680.

28  P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2024, art. 127a.
29 W. Piqtek, Zrzeczenie sig..., s. 50.
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nadanie decyzji cechy ostatecznosci i prawomocnosci. Obowigzek ten realizowany jest
poprzez zawarcie stosownego pouczenia w decyzji. Niedopuszczalne jest naklania-
nie - przez organ, ktéry wydal decyzje — strony do uczynienia uzytku z uprawnienia
do zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania®. O$wiadczenie o zrzeczeniu sie
powinno zosta¢ sformutowane w sposob jednoznaczny, tak by nie budzilo zadnych
watpliwosci co do woli strony. O$wiadczenie o zrzeczeniu sie prawa odwolania sklada
sie wobec organu administracji publicznej, ktory wydat decyzje w pierwszej instancji.
Jesli o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ zostalo ztozone organowi odwolawczemu, to organ
ten jest zobowigzany niezwlocznie przekaza¢ oswiadczenie organowi pierwszej instan-
cji. W oswiadczeniu o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania nalezy wskazaé
decyzje, ktorej ono dotyczy®’. Oswiadczenie nie moze by¢ zlozone pod warunkiem
zawieszajacym albo rozwiazujacym?.

Organ administracji publicznej, wobec ktérego zostalo ztozone oswiadczenie
0 zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania, nie jest uprawniony do oceny zasad-
nosci oswiadczenia, w szczegoélnosci do oceny, czy jest ono zgodne z interesem strony
zrzekajacej sie®. ,,Czynno$¢ strony wywoluje skutki prawne, nie podlegajac meryto-
rycznej ocenie organu pierwszej instancji, a zwlaszcza z punktu widzenia zgodnosci
z przepisami prawa decyzji”**. Czynno$¢ procesowa zrzeczenia si¢ prawa do wnie-
sienia odwotania — odmiennie niz czynnos¢ cofnigcia odwolania - jest oparta zatem
na zasadzie pelnej rozporzadzalnosci.

Podmiotem uprawnionym do zlozenia oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do
wniesienia odwolania jest podmiot, ktéremu to prawo przystuguje. Nalezy zatem przy-
ja¢, ze podmiotem tym jest nie tylko strona, ale takze podmiot na prawach strony®,
np. organizacja spoleczna, ktdra brala udzial w postepowaniu przed organem pierw-
szej instancji. W doktrynie zdaje si¢ jednak dominowa¢ poglad przeciwny, w $wietle
ktérego uprawnienie do zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania przystuguje
wylacznie stronie’. B. Adamiak, uznajac, iz prawa do wniesienia odwolania moze
zrzec si¢ wylacznie strona, jednoczes$nie wskazuje, ze ,,w razie (...) wniesienia odwo-
tania przez podmiot na prawach strony nie jest dopuszczalne wyprowadzanie skutkow
prawnych z czynnosci strony zrzeczenia si¢ prawa odwolania”. Z tym stanowiskiem nie
zgadza sie¢ K. Flisek, ktory twierdzi, ze zrzeczenie si¢ odwolania przez wszystkie stro-
ny skutkuje ostatecznoscia decyzji, a zatem niemozliwe jest, aby podmiot na prawach

30 A. Wrobel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks..., s. 680-681.

31  A. Wrobel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Kodeks..., s. 681.

32 W.Piatek, Zrzeczenie sig..., s. 53.

33 A. Wrébel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks..., s. 680.

34  B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 688.

35  A. Wrébel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks..., s. 680; A. Goleba (w:) Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 939.

36  P.Gacek, Zrzeczenie sie..., s. 72; B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 687; K. Flisek, Analiza..., s. 79-80.
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strony mogt wnie$¢ odwolanie od decyzji ostatecznej*’. Konsekwencje przyjecia po-
gladu K. Fliska sg jednak trudne do zaakceptowania, gdyz oznaczaloby to, ze strona,
ktdra zrzeknie si¢ prawa do wniesienia odwolania, moze w istocie doprowadzi¢ do
pozbawienia prawa do wniesienia odwotania podmiotu na prawach strony. Natomiast
twierdzenie, Ze tylko strona moze si¢ zrzec prawa do wniesienia odwolania, i uzalez-
nianie skutkéw prawnych wywolanych czynnoscia zrzeczenia si¢ od ewentualnego
wniesienia odwolania przez podmiot na prawach strony — w rzeczy samej prowadzi
do podobnego rezultatu, jak w przypadku uznania, ze rowniez podmiot na prawach
strony moze ztozy¢ o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania.
Rdznica jest tylko taka, ze przyjecie stanowiska o mozliwosci skorzystania z prawa
zrzeczenia si¢ odwolania przez podmiot na prawach strony umozliwia — w razie zlo-
zenia przezen takiego oswiadczenia — szybsze ziszczenie sie skutkoéw prawnych okre-
slonych w art. 127a § 2 k.p.a.

Kwestia dopuszczalno$ci wniesienia odwolania przez strong, ktéra wczesniej zto-
zyta oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa odwotania, nie zostala w sposéb jednoznacz-
ny przesadzona przez ustawodawce. W uzasadnieniu projektu noweli z 7.04.2017 r. co
prawda wskazano, ze w zwiazku ze skutkami, jakie wywoluje zfozenie o$wiadczenia
o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania, nalezy przyja¢, ze cofniecie o$wiad-
czenia o zrzeczeniu si¢ nie jest mozliwe. Oswiadczenie takie, jesli zostalo zlozone
prawidlowo, jest niewzruszalne®. Niemniej jednak ustawodawca nie przewidzial
w przepisach prawnych regulacji wprost wskazujacej na niedopuszczalno$¢ odwota-
nia wniesionego przez strone, ktdra wczesniej zrzekta si¢ odwotania. Majac jednak na
uwadze skutki prawne ztoZenia o§wiadczenia (o$wiadczen) o zrzeczeniu sie prawa do
wniesienia odwotania okres§lone w art. 127a § 2 k.p.a., trzeba stwierdzi¢, ze odwotanie
to bedzie niedopuszczalne z uwagi na ostatecznos$¢ i prawomocnos¢ decyzji.

Analiza pogladéw wyrazanych w judykaturze co do powyzszej kwestii prowa-
dzi do wniosku, ze doszlo do uksztaltowania jednolitej linii orzeczniczej. Zgodnie ze
stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego w sytuacji, gdy w postepowaniu
wystepuje wylacznie jedna strona, nalezy przyja¢, ze nie ma ona mozliwosci skuteczne-
go cofnigcia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do zlozenia odwotania na podstawie
art. 127a § 1 k.p.a. Zlozenie bowiem o$wiadczenia, o ktérym mowa w tym przepisie,
w omawianej sytuacji rodzi taki skutek, zZe decyzja staje si¢ natychmiast ostateczna
i prawomocna®. Natomiast jesli postepowanie toczy sie z udzialem wielu stron, to
przyjmuje sig, ze ,dopoki nie uplynie termin do zlozenia odwotania przez pozostate

37 K. Flisek, Analiza..., s. 80.
38 VI kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 57-58.

39 Tak m.in. NSA w wyrokach z 24.08.2022 r. (II OSK 2145/21), LEX nr 3406707; z 10.05.2023 r. (Il OSK 2146/22),
LEX nr 3586196; z 1.03.2023 r. (II OSK 56/22), LEX nr 3650876. Odmienne stanowisko zostalo przyjete przez WSA w Rzeszowie
w wyrokach z 13.10.2022 r. (II SA/RZ 515/22), CBOSA oraz z 28.08.2019 r. (Il SA/Rz 702/19), LEX nr 2717638.
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strony postepowania lub nie zrzekng si¢ one przystugujacego im prawa decyzja nie
jest ostateczna i réwniez podmiot, ktory wczesniej zrzekl si¢ prawa do zlozenia od-
wolania moze o$wiadczenie to skutecznie cofnaé. Cofnigcie o$wiadczenia, o ktorym
mowa w art. 127a § 1 k.p.a., powinno nastgpi¢ w terminie 14 dni, liczac od dnia dore-
czenia decyzji tej stronie i w tym terminie powinno by¢ réwniez ztozone odwotanie™.

II. COFNIECIE ODWORANIA

Zgodnie z art. 137 zd. 1 k.p.a. strona moze cofnag¢ odwotanie przed wydaniem
decyzji przez organ odwotawczy. Cofniecia odwolania, manifestowanego stosownym
o$wiadczeniem procesowym®, niepodobna utozsamia¢ ze zrzeczeniem si¢ prawa do
powtdrnego rozstrzygniecia sprawy administracyjnej; stanowi ono raczej wyraz zmiany
decyzji strony co do korzystania z tego prawa. ,,Jest oczywiste, Ze moze ona po namy-
$le wnies¢ odwolanie po raz drugi, jezeli tylko termin do jego wniesienia jest jeszcze
otwarty”*2. Jezeli strona namysli sie przed umorzeniem uprzednio zainicjowanego
postepowania odwolawczego, to dla spowodowania jego kontynuacji wystarczy, ze
dostatecznie jasno wyrazi wole uznania jej wczesniejszego oswiadczenia o cofnigciu
odwolania za niebyle, przy czym - jak si¢ wydaje — nie majg znaczenia motywy, ktd-
rymi si¢ kieruje®’. Brak bezposredniego zwiazku miedzy cofnigciem odwotania a by-
tem prawa do wniesienia odwotania powoduje, ze dopuszczalno$¢ tego cofniecia nie
budzi zadnych watpliwo$ci nawet przy przyjeciu zalozenia o statusie wspomnianego
prawa jako niezbywalnego publicznego prawa podmiotowego*. Za kontrowersyjne
moga natomiast uchodzi¢ wszelkie rozwigzania, ktdre t¢ dopuszczalnos¢ ograniczaja™®.

Sformutowane w art. 137 zd. 2 k.p.a. zastrzezenie, w mys$l ktérego organ odwo-
tawczy nie uwzgledni jednak cofniecia odwotania, jezeli prowadzitoby to do utrzymania
w mocy decyzji naruszajacej prawo, implikuje konieczno$¢ dokonania oceny deter-
minujgcej wybor miedzy uwzglednieniem a nieuwzglednieniem cofnigcia odwotania;

40 Wyrok NSA 2z 12.07.2022 r. (I OSK 1985/21), LEX nr 3413321.

41  Przyjmuje sig, ze sklada sie je na pismie lub ustnie do protokotu, przy czym powinno by¢ jednoznaczne, bezwarunkowe - zob.
A. Wrébel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks..., s. 709; A. Goleba (w:) Kodeks..., s. 975.

42 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 203-204. Por. tez L. Zukowski (w:) L. Zukowski,
R. Sawula, Postgpowanie administmcyjne i postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administmcyjnym, Warszawa 2002, s. 124.

43 Zdaniem A. Wrébla (M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks. .., s. 710), ,strona moze odwola¢ cofniecie
odwotania z uzasadnionych przyczyn”. Podobny poglad prezentuje H. Knysiak-Sudyka, Uprawnienia strony w postepowaniu admini-
stracyjnym, Krakow 2004, s. 271.

44 Zob. W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji ..., 8. 52. Warto przy tym zaznaczy¢, ze w doktrynie prezentowany jest réwniez
poglad, wedle ktérego wniesienie odwolania pozostaje ,,przyktadem prawa podmiotowego, ktérego zrzeczenie sie jest mozliwe” - zob.
W. Pigtek, Zrzeczenie si¢ odwolania w ogélnym postepowaniu administracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2019/5, s. 49.

45  Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 157; A. Wiktorowska (w:) Postepowanie administracyjne - ogolne, podatkowe, egzeku-
cyjne i przed sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 220.
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pozbawia tez strone statusu domini litis*. Mimo to nie mozna méwic o istnieniu au-
tonomicznej ,sprawy cofni¢cia odwolania’, wymagajacej osobnego rozstrzygniecia®.
Wybdr, o ktérym mowa, bedzie sie sytuowal posrdd przestanek decyzji konczacej po-
stepowanie odwolawcze i w jej uzasadnieniu powinien by¢ wyjasniony. Jezeli cofnie-
cie odwolania zostanie uwzglednione, bedzie to decyzja o umorzeniu postgpowania
odwotawczego, w przeciwnym razie — ktdra$ z pozostalych decyzji przewidzianych
wart. 138 k.p.a. W doktrynie i orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowany
jest poglad, Ze — inaczej niz uwzglednienie cofniecia odwotania — odmowa uwzgled-
nienia cofniecia odwotania powinna jednak znalez¢ wyraz w osobnym postanowieniu,
na ktdre nie stuzy zazalenie*. Poglad ten nie wydaje sie jednak przekonujacy®, tym
bardziej ze suponowane postanowienie - jako niezaskarzalne — nie wymagaloby uza-
sadnienia (art. 124 § 2 k.p.a.), wobec czego motywy przyjetego przez organ stanowiska
i tak musiatyby znalez¢ si¢ w uzasadnieniu decyzji. W kazdym razie ich ujawnienie -
w tej czy innej formie — ma znaczenie kluczowe, bowiem ewentualne watpliwosci co
do tego, czy organ oswiadczenia strony o cofnigciu odwotania po prostu nie przeoczyt,
moga uniemozliwi¢ kontrole podjetego rozstrzygnigcia.

W mysl art. 137 zd. 1 k.p.a. strona moze cofna¢ odwolanie przed wydaniem
decyzji przez organ odwolawczy, a zatem tak naprawde na wszystkich etapach poste-
powania odwolawczego, poprzedzajacych $cisle rozumiane orzekanie, w tym takze
na etapie rozgrywajacym sie przed organem pierwszej instancji. Ten organ nie jest
oczywiscie wlasciwy do autorytatywnego rozstrzygania o dopuszczalnosci i skutkach
os$wiadczenia strony, jednak nie oznacza to, ze pozostaje ono bez wptywu na jego czyn-
nosci. Aktualny pozostaje obwigzek notyfikacyjny z art. 131 k.p.a., natomiast ,,prawo
samokontroli organu pierwszej instancji z chwilg cofnigcia przez strone odwolania
wygasa™’. W tym kontekscie warto tez zwrdci¢ uwage na prawidtowos¢ niejako od-
wrotng, polegajaca na tym, zZe wczesniejsze wydanie przez organ pierwszej instancji
decyzji samokontrolnej na podstawie art. 132 k.p.a. definitywnie wykluczy mozliwo$¢
cofnigcia uwzglednionego nig odwolania®'. Formuta z art. 137 zd. 1 k.p.a., ktora wigze
ustanie mozliwosci cofnigcia odwotania z wydaniem decyzji przez organ odwotaw-
czy, nie jest zatem do kornca precyzyjna; bardziej adekwatne byloby postuzenie si¢

46  ]. Zimmermann, Administracyjny tok..., s. 93. Zob. tez Z.R. Kmiecik, Oswiadczenia procesowe stron w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym, Lublin 2008, s. 446-447.

47  Por. A. Wrébel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks.. ., s. 709-710; Z. R. Kmiecik, Cofnigcie odwolania
w postepowaniu administracyjnym, , Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”, Vol. LII/LIIL, Sectio G, 2005-2006, s. 46-47.

48  Zob. G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w 0golnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 296 oraz po-
wolane tam orzecznictwo.

49 Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 158.
50  Z.R.Kmiecik, Cofnigcie odwotania..., s. 57.

51  Od decyzji samokontrolnej wprawdzie tez stuzy odwolanie i tym odwotaniem strona bedzie mogta rozporzadza¢ zgodnie
zart. 137 k.p.a., ale to juz zupelnie inne zagadnienie.
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ogolniejszym okresleniem wskazujacym na wydanie decyzji na skutek odwotania.
Byloby ono w pelni zgodne z zatozeniem, Ze ,uzewnetrznienie przez organ rozstrzy-
gniecia podjetego na skutek os§wiadczenia strony stanowi (...) jednocze$nie mo-
ment, do nastgpienia ktdrego strona jest w stanie skutecznie cofnaé o$wiadczenie
procesowe”%,

Wspomniane juz zastrzezenie z art. 137 zd. 2 k.p.a. powoduje, ze zmiana sta-
nowiska strony co do korzystania z prawa do rozstrzygniecia sprawy po raz drugi,
znajdujgca wyraz w o$wiadczeniu o cofnieciu odwolania, nie zawsze wywola skutek
niweczacy wobec uruchomionego toku instancji. Skutek ten, przypisany do decyzji
o umorzeniu postepowania odwotawczego, zalezy jeszcze od uwzglednienia cofnigcia
odwolania przez organ odwotawczy, a ono nie bedzie dopuszczalne, jezeli prowadzitoby
do utrzymania w mocy decyzji naruszajacej prawo lub interes spoteczny. W zwiazku
z tym przyjmuje sie, ze cofnigcie odwolania oparte jest na zasadzie dyspozycyjnosci,
ktora jednak - inaczej niz w przypadku wniesienia odwolania - doznaje istotnych
ograniczen w razie kolizji z zasadg praworzadnosci. Ograniczenia te, cho¢ czasem s3
kontestowane w calosci, maja racje bytu, ale jawia sie jako nazbyt daleko idace, skoro
aktualizujg si¢ juz w obliczu ,,zwyklego” naruszenia prawa lub interesu spotecznego.
Stad w doktrynie od dawna formutowany jest stuszny postulat, by powiazac je z naru-
szeniem prawa lub interesu spolecznego o charakterze kwalifikowanym i skorelowac
z okreslonymi w art. 139 k.p.a. wyjatkami od zakazu reformationis in peius®. Bywa
jednak podnoszony argument, ze ,regulacja przewidujaca ograniczona dyspozycyj-
nos$¢ stron w zakresie cofniecia odwotania harmonizuje z przepisami o umorzeniu
postepowania na wniosek strony”>*.

Okreslenie ,,decyzja naruszajaca prawo lub interes spoleczny” zdaje si¢ wskazy-
wad, ze liczy sie zasadniczo tres$¢ decyzji, a nie proces jej wydania. Badanie przestanek
uwzglednienia cofniecia odwotania powinno by¢ zatem zorientowane na ewentual-
ne wady materialnoprawne rozstrzygniecia organu pierwszej instancji i oscylowaé
wokol pytania, czy rozstrzygnigcie to zawiera prawidtowo uksztalttowang norme in-
dywidualng™. Znalezienie jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie moze okazac si¢
trudne, zwlaszcza w przypadku, gdy organ pierwszej instancji nie przeprowadzil na-
lezycie postepowania wyjasniajacego. Za dopuszczalne nalezy uzna¢ podjecie przez
organ odwolawczy czynnosci zmierzajacych do uzupelnienia materialu dowodowego

52 Z.R.Kmiecik, Strona jako podmiot oswiadczen procesowych w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2008, s. 201.

53  Zob.]. Zimmermann, Administracyjny tok..., s. 93; B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 719. Zdaniem Z. Kmieciaka (Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 340-341) brak skorelowania wyjatkéw od zakazu reformationis in peius z okolicznosciami uzasadniajacymi odmowe cofnigcia odwo-
fania mozna jednak wytlumaczy¢ tym, Ze ,,na etapie rozpatrywania wniosku strony w tym przedmiocie organ odwolawczy nie dyspo-
nuje jeszcze petng oceng skali naruszen prawa lub interesu spolecznego (publicznego) - nie wie, czy maja one charakter kwalifikowany”.

54  Z.R.Kmiecik, Wszczecie ogélnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 384.

55  Por. wyliczenie wad decyzji uzasadniajgcych skonstatowanie naruszenia prawa w rozumieniu art. 137 zd. 2 k.p.a. przedstawione
przez Z.R. Kmiecika, Wszczecie. .., s. 381.
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- takze po cofnigeciu odwotania, a przed ewentualnym wydaniem decyzji z art. 138
§ 1 pkt 3 k.p.a. - ale z pewnoscig nie powinny one wykracza¢ poza granice okreslone
w art. 136 § 1 k.p.a. Nie mozna zatem wykluczy¢ sytuacji, w ktorych deficyt ustalen
faktycznych nie pozwoli organowi odwolawczemu na dokonanie stanowczej oceny
decyzji organu pierwszej instancji pod katem zgodnosci z prawem i interesem spo-
tecznym®. Zasadniczo sytuacje te beda tozsame z tymi, ktére — gdyby nie doszlo do
cofniecia odwolania — niechybnie skutkowatyby wydaniem decyzji kasacyjnej na pod-
stawie art. 138 § 2 k.p.a. Wydaje si¢, ze organ odwolawczy obowigzany bedzie wtedy
uwzgledni¢ cofnigcie odwolania, bowiem to ewentualne nieuwzglednienie odwotania
uzaleznione jest od spetnienia przestanki opisanej w art. 137 zd. 2 k.p.a., ktérej na tym
etapie nie da si¢ wykazac.

Podczas weryfikacji przestanki nieuwzglednienia cofniecia odwotania moze
w okoliczno$ciach konkretnej sprawy powsta¢ fundamentalne pytanie o to, czy po-
tencjalne naruszenie prawa lub interesu spotecznego ma by¢ badane wedle stanu fak-
tycznego i prawnego istniejacego w dniu wydania zaskarzonej decyzji, czy tez wedle
stanu faktycznego i prawnego istniejacego w czasie podejmowania czynnosci przez
organ odwolawczy. W doktrynie akcentuje sig, ze regulacja z art. 137 zd. 2 k.p.a. jest
przejawem funkcji kontrolnej organu odwotawczego i ze organ ten ,,nie siega tu do
prawa materialnego po to, zeby wydac swoja nowa decyzje, co jest jego podstawowym
obowigzkiem w postepowaniu odwotawczym, ale tylko po to, aby ustali¢ ewentual-
nos¢ istnienia okreslonych wad w decyzji pierwszej instancji”>’. Zwazywszy na to spo-
strzezenie, wypada opowiedzie¢ si¢ za pierwszym rozwigzaniem i — przynajmniej co
do zasady - uzna¢ za miarodajny stan faktyczny i prawny istniejacy w dniu wydania
zaskarzonej decyzji*®. Specyfika niektérych spraw moze jednak implikowac potrzebe
rozwazenia odmiennego podejscia®.

Kwestia dopuszczalnosci cofniecia odwolania w czesci jest dyskusyjna, a jej
rozstrzygniecia nie da si¢ oddzieli¢ od ogdlniejszego dylematu dotyczacego ewentu-
alnego zwigzania okreslonym w odwotaniu zakresem zaskarzenia. W doktrynie pre-
zentowany jest poglad, ze odwolanie powoduje podjecie merytorycznego dzialania
w drugiej instancji, ale nie ksztaltuje ani zakresu tego dzialania, ani tresci ferowanych
rozstrzygnie¢. Nie mozna zatem mowic o zwigzaniu organu odwotawczego granicami
srodka zaskarzenia — organ ten, podobnie jak organ pierwszej instancji, jest zwiazany
wylacznie granicami danej sprawy administracyjnej, a te maja charakter obiektywny,

56  Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 158.
57 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 203.

58  Por. A. Skora (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 127-269, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora,
Olsztyn 2021, s. 118; wyrok WSA w Krakowie z 6.02.2018 r. (II SA/Kr 1639/17), LEX nr 2445082.

59  Por. T. Kietkowski, Granice zwigzania zasadg prymatu planu miejscowego nad decyzjg o warunkach zabudowy, ,Samorzad
Terytorialny” 2022/11, s. 10.
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sg ksztaltowane przez prawo materialne i relewantne fakty®. ,Uruchomienie poste-
powania odwolawczego zobowigzuje wiec organ odwolawczy do rozpatrzenia calej
sprawy administracyjnej po raz drugi oraz do ponownego zastosowania normy prawa
materialnego, a nie jedynie do dokonania kontroli zasadnosci zarzutéw podniesionych
w odwolaniu w stosunku do decyzji organu”®'. Poglad ten obecnie coraz czesciej bywa
jednak w istotny sposéb modyfikowany. W mysl alternatywnego stanowiska, jezeli nie
zachodzi przypadek niepodzielnosci sprawy, ujawniona w odwolaniu wola strony co
do zasady determinuje granice postepowania w drugiej instancji, a organ odwotaw-
czy moze orzeka¢ w sprawie tylko w takim zakresie, w jakim jej pierwszoinstancyjne
rozstrzygniecie zostalo przez strone zakwestionowane. W tym ujeciu ,,zwigzanie za-
kresem przedmiotowym zadania ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy
oznacza, ze w cze$ci niezaskarzonej decyzja nabywa przymiot ostatecznosci, a to wy-
tacza dopuszczalno$¢ rozpoznania i rozstrzygniecia w postepowaniu odwolawczym”™
Przyjecie zalozenia o konieczno$ci rozpatrzenia przez organ odwotawczy calej sprawy
administracyjnej po raz drugi niezaleznie od okreslonego przez strone¢ zakresu za-
skarzenia implikuje wniosek o niedopuszczalnosci czy tez braku wpltywu czesciowego
cofniecia odwotlania na uruchomiony tok instancji. Z kolei zalozenie, Ze organ odwo-
tawczy jest zawigzany zakresem zaskarzenia, pozwala cofnigcie odwotania w czesci
bra¢ pod uwage i wigzac z nim okreslone skutki — i w tym kierunku zdaje si¢ zmierza¢
wiekszos¢ wypowiedzi formulowanych w doktrynie na tle art. 137 k.p.a.®* Kierunek
ten moze jednak budzi¢ watpliwosci takze z tego powodu, ze art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.
nie przewiduje umorzenia postegpowania odwolawczego w czgsci i tym samym trudno
wskaza¢ prawidtowy sposdb uwzglednienia czesciowego cofnigcia odwotania w fazie
orzekania przez organ odwotawczy. Co wigcej, trudno tez zidentyfikowa¢ wymierny
wplyw czes$ciowego cofniecia odwotania na zakres rozpoznania organu odwolawcze-
go, skoro - zwazywszy na art. 137 zd. 2 k.p.a. - ten element rozstrzygniecia, ktoérego
ono dotyczy, i tak musiatby by¢ w postepowaniu odwotawczym poddany weryfikacji.
Cofniecie odwolania wniesionego przez jedng ze stron nie wymaga zgody po-
zostalych stron®, niemniej jednak w ukladach wielopodmiotowych ma ono szcze-
gélne uwarunkowania, ktére ujawnia sie wtedy, gdy odwolujacych sie jest dwdéch
lub wiecej. W takim przypadku tylko cofnigcie wszystkich odwolan moze prowadzi¢
do umorzenia postegpowania odwolawczego®. Skoro w $wietle art. 137 zd. 2 k.p.a.

60  Zob.]. Zimmermann, Administracyjny tok..., s. 55-56.
61  A. Goleba (w:) Kodeks..., s. 932.
62 B. Adamiak, Weryfikacja...,s. 177.

63 Zob. A. Wrébel (w:) Kodeks..., s. 857; H. Knysiak-Sudyka, Czynnosci procesowe stron postepowania (w:) System Prawa
Administracyjnego Procesowego, red. nacz. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 3, Czynnosci procesowe w postgpowaniu administracyjnym
ogdlnym, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2021, s. 294; A. Skora (w:) Kodeks..., s. 114.

64  Por. H. Knysiak-Sudyka, Uprawnienia..., s. 267.
65 Por. Z.R. Kmiecik, Wszczecie..., s. 391.
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o dopuszczalno$ci uwzglednienia cofniecia odwolania rozstrzygaja wzgledy natury
przedmiotowej, organ odwolawczy nie moze uzna¢, ze cofnigcie odwolania jednej

strony podlega uwzglednieniu, a cofni¢cie odwotania drugiej strony — nie. Ocena w tej

mierze w zalozeniu musi by¢ jednolita - pozytywna lub negatywna. Cofniecie tylko

jednego z dwodch lub wiekszej liczby odwolan nie bedzie prowadzi¢ do umorzenia

postepowania odwolawczego ani tez nie wywrze istotnego wplywu na czynnosci or-
ganu odwolawczego. Mozna wprawdzie rozwazac jego wplyw na zakres rozpoznania

sprawy w postepowaniu odwolawczym, ale — poniekad podobnie jak przy cofnieciu

odwotania w czesci — bedzie on raczej iluzoryczny. Nie wydaje sie tez, aby przez samo

zozenie o$wiadczenia o cofnigciu odwolania, ktére w zwigzku z kumulacjg odwolan
nie skutkowalo wstrzymaniem toku instancji, strona tracita status strony odwolujacej

sie i wyzbyla si¢ ochrony statuowanej w art. 139 k.p.a.®

III. ZAKONCZENIE

Analiza instytucji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania oraz instytucji
cofniecia odwotania ukazatla, iZ na tle stosowania zaréwno art. 127a, jak i art. 137 k.p.a.
pojawia sie wiele watpliwosci i rozbieznosci interpretacyjnych. W szczegdlnosci wat-
pliwosci interpretacyjne woko! stosowania regulacji prawnej zawartej w art. 127a k.p.a.
prowadza do wniosku, Ze osiggniecie celu okreslonego przez ustawodawce w postaci
ostatecznosci i prawomocnosci decyzji nie zawsze jest tak oczywiste i nieraz bywa
kwestionowane przez podmioty, ktére same uczynily uzytek z prawa do zrzeczenia
sie prawa do wniesienia odwolania.

Przedstawione w artykule instytucje faczy to, ze podmiot, ktéremu przystuguje
prawo do wniesienia odwotania od decyzji, moze ujawni¢ wole, aby sprawa admini-
stracyjna nie byla rozstrzygana po raz drugi, a w rezultacie decyzja organu pierwszej
instancji uzyskala walor ostateczno$ci. Do wyrazenia tej woli dochodzi jednak na
réznym etapie. Cofnigcie odwolania, w przeciwienstwie do zrzeczenia si¢ odwotania,
nastepuje juz po uruchomieniu toku instancji.

Zarbéwno o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania,
jak i o$wiadczenie o cofnigciu odwotania sklada si¢ wobec organu administracji pu-
blicznej, przy czym w pierwszym przypadku jest nim organ, ktéry wydat decyzje,
a w drugim - organ odwolawczy. W razie zfozenia o$§wiadczenia o cofnieciu odwo-
tania organ odwotawczy zobligowany jest do dokonania oceny decyzji pierwszoin-
stancyjnej pod katem zgodnosci z prawem i interesem spotecznym. Moze wiec dojs¢
do sytuacji, ze organ odwotawczy nie uwzgledni o§wiadczenia o cofnieciu odwolania.
Oswiadczenie to nie zawsze wywola zatem skutek niweczacy wobec uruchomione-
go toku instancji przypisany do decyzji o umorzeniu postepowania odwotawczego.

66  Odmiennie Z.R. Kmiecik, Wszczecie. .., s. 392.
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Zasada dyspozycyjnosci doznaje tu istotnych ograniczen w razie kolizji z zasadg pra-
worzadnosci. Ograniczenia te wydaja si¢ zbyt daleko idace. Zasadne byloby powiaza-
nie ich z naruszeniem prawa lub interesu spotecznego o charakterze kwalifikowanym
i skorelowanie z okreslonymi w art. 139 k.p.a. wyjatkami od zakazu reformationis in
peius. Natomiast czynnos$¢ procesowa zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania,
odmiennie niz czynnos¢ cofnigcia odwotania, jest oparta na zasadzie pelnej rozporza-
dzalnosci. Organ, ktory wydal decyzje, nie jest zobowigzany do dokonywania kontroli
o$wiadczenia pod katem naruszenia interesu strony zrzekajacej sie prawa do wniesie-
nia odwotania ani pod katem naruszenia prawa lub interesu spolecznego. Ztozenie
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania (wywolujacego skut-
ki w postaci ostatecznos$ci i prawomocnosci decyzji) nie rodzi tez po stronie organu
obowigzku wydania jakiegokolwiek rozstrzygniecia.
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ABSTRACT

Keywords: administrative procedure, appeal, waiver of the right to appeal, withdrawal of appeal

Prior waiver of and subsequent withdrawal from exercising
the right to initiate appeal proceedings

in an administrative case

The article discusses two legal institutions: waiver of the right to appeal and
withdrawal of an appeal. These institutions are connected by the fact that through
them an entity entitled to file an appeal can express their will that the administrative
case should not be decided for a second time, and the decision of the first instance
authority should become final. The aim of these considerations is to draw attention
to the most significant interpretative dilemmas arising in the context of application
of Articles 127a and 137 of the Code of Administrative Procedure.
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