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Przemystaw KLEDZIK*

Problematyka kategorii stron
postepowania administracyjnego
w kontekscie przeslanki zgody strony
na uchylenie lub zmiane decyzji ostatecznej
na podstawie artykulu 155
Kodeksu postepowania administracyjnego

W zakresie unormowan Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej:
k.p.a.)! poza strong postepowania nie wprowadzono innej kategorii podmiotéw,
ktére mogtyby zadaé czynnosci organu, albo ktérych czynnosci organu mogtyby
dotyczyé, jak to mialo miejsce w poprzedzajacej k.p.a. regulacji rozporzadzenia
Prezydenta RP z 1928 r. (dalej: rozp.)%. Powolane rozporzadzenie normowato
instytucje osoby interesowanej?. W regulacji k.p.a. w zakresie kategorii stron
postepowania ustawodawca wyrdznit natomiast strony o spornych interesach.

Dla rozgraniczenia wymienionej kategorii stron postepowania w doktrynie
oraz orzecznictwie przyjmuje sie czasami ich dychotomiczny podzial. Pierwsza
kategorie stanowia strony o tzw. uprawnieniach gtéwnych (strony ,,gtéwne”, za-
interesowane bezposrednio), za ktére uznaje sie podmioty, ktére wystapity do
organu z zadaniem wszczecia postepowania w celu przyznania im uprawnien.
Strong zainteresowana bezpoérednio w postepowaniu bedzie réwniez podmiot
Iub podmioty, na ktére organ indywidualnie lub solidarnie, w drodze decyzji,
moze nalozyé obowiagzek publicznoprawny. Druga kategorie stanowia strony
posiadajace tzw. uprawnienia refleksowe (strony ,refleksowe”, zainteresowa-

* Uniwersytet Szczecinski, Wydziat Prawa i Administracji, e-mail: przemyslaw.kledzik@wpiaus.pl.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1257.

2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu admi-
nistracyjnem, Dz.U. z 1928 r. Nr 36, poz. 341, z pézn. zm.

3 Zgodnie z art. 9 ust. 1 rozp. osoba interesowana jest kazdy, kto zada czynnoéci wladzy, do ko-
go czynno$¢ wladzy sie odnosi lub tez czyjego interesu czynno§¢ wtadzy chocby posrednio dotyczy.
W mysél art. 9 ust. 2 rozp. osoby interesowane, ktére uczestniczyly w sprawie na podstawie rosz-
czenia prawnego lub prawnie chronionego interesu, posiadaly status strony.
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ne posrednio), tj. takie, ktorych prawa lub obowigzki niejako refleksem odbi-
jaja sie od uprawnienia gléwnego, ktére ma stanowi¢ przedmiot rozstrzygania
w danym postepowaniu?.

Podkreslenia wymaga, 1z pomimo ze podzial ten w stosunkowo szerokim za-
kresie znajduje wyraz w doktrynie oraz orzecznictwie, przepisy k.p.a. nie od-
zwierciedlaja niniejszego podzialu. Ustawodawca postuguje sie jednolita kate-
gorig ,strony postepowania” w odniesieniu do zaréwno podmiotéw bedacych
bezpoérednio adresatami praw lub obowiazkéw wynikajacych decyzji 1 beda-
cych w przypadku decyzji przyznajacych uprawnienia — inicjatorami wszczecia
postepowania, jak 1 tych, ktérych decyzja ta dotyczy posrednio, a udzial w po-
stepowaniu podyktowany jest ochrong wlasnego interesu przed niezgodnymi
z prawem skutkami decyzji. Nie wyodrebniono zatem w kodeksie osobnej ka-
tegorii podmiotéw, ktore uczestniczyltyby w postepowaniu ze wzgledu na swaj
interes prawny, ale nie posiadaty formalnego statusu strony, jak ma to miej-
sce np. w procedurze sadowoadministracyjnej. W art. 32 1 33 Prawa o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.) dokonano rozroz-
nienia na podmioty o statusie strony oraz uczestnikéw postepowania dziala-
jacych na prawach strony, ktérzy nie wnieéli skargi, lecz maja w danej spra-
wie interes prawny.

W kontek$cie podkres§lonego wyodrebnienia obu podkategorii stron postepo-
wania celowe jest dokonanie analizy, czy na podstawie przepiséw k.p.a. mozna
dokona¢ zréznicowania ich uprawnien procesowych.

Dla dokonania analizy w powyzszym zakresie w ramach niniejszego opra-
cowania za zasadne uznano odniesienie sie do instytucji uchylenia lub zmia-
ny decyzji ostatecznej na podstawie art. 155 k.p.a. Niniejszy wybor podstawy
prawnej pozostaje w zwigzku ze stanowiskami, jakie na tle powotanego art.
155 k.p.a. w kwestii kategorii stron postepowania prezentowane sa w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych.

W kontekécie sformutowanej w art. 16 § 1 k.p.a. zasady trwatosci decyzji
ostatecznych postepowanie normowane przepisami art. 1541 155 k.p.a., z uwa-
gi na ich procesowy charakter, wtérny wzgledem sprawy materialnoprawne;j
zatatwiane) w trybie zwyklym, klasyfikowane jest do nadzwyczajnych trybow
postepowania administracyjnego ukierunkowanych na uchylenie lub zmiane
decyzji ostatecznychb®.

Podstawowym elementem warunkujacym kwestie dopuszczalnos$ci zasto-
sowania analizowanych trybéw stanowi przestanka braku badz nabycia praw
z ostatecznej decyzji. W doktrynie i orzecznictwie podnosi sie, ze pojecie naby-

4 Por. A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2007, s. 265; M. Maciotek, O publicznym prawie podmioto-
wym, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 1-2, s. 11; W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe,
Krakéw 2002, s. 138 oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
23 kwietnia 2009 r., II SA/Wr 556/08, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

5 B. Adamiak, Przedmiot postepowania w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji admi-
nistracyjnej, ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 8, s. 29, 30.
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cla praw oznacza, ze nastepuje jakie$ przysporzenie na rzecz okre§lonego pod-
miotu w jego sferze prawnej. Podmiotem tym jest strona, a wiec osoba, ktora
odpowiada przestankom z art. 281 29 k.p.a.®

W kontekscie regulacji art. 155 k.p.a. w zwiazku z art. 28 k.p.a. nasuwa sie
pytanie, czy zastrzezony w pierwszym ze wskazanych unormowan wymog zgo-
dy strony odnosi sie wytacznie do strony, ktéra nabyta prawa wynikajace z de-
cyzji, a zatem jedynie strony zainteresowanej bezpos$rednio, czy tez sformuto-
wany w art. 155 k.p.a. wymoég zgody strony odnosi sie takze do stron zaintere-
sowanych posrednio.

W zakresie proby ustalenia odpowiedzi na powyzsze pytania celowe jest od-
wolanie sie do orzecznictwa sadéw administracyjnych odnoszacego sie do po-
stepowan w przedmiocie uchylenia lub zmiany ostatecznej decyzji o warun-
kach zabudowy.

W kontekécie unormowania art. 6 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.)” przyjaé nalezy, ze przymiot strony w po-
stepowaniu w przedmiocie warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania terenu,
poza osoba zainteresowana wydaniem na jej rzecz decyzji o warunkach zabudo-
wy, posiada¢ moga takze inne podmioty. Powyzsze znajduje takze odzwiercied-
lenie w pogladach doktryny oraz praktyce orzeczniczej sadéw administracyj-
nych. Te ostatnie stoja na stanowisku, ze stronami postepowania administra-
cyjnego o ustalenie warunkéw zabudowy moga byé wtasciciele lub uzytkowni-
cy wieczy$ci dziatek sasiednich, a takze wtasciciele lub uzytkownicy wieczysci
dziatek niesasiadujacych bezposrednio z terenem planowanej inwestycji. O inte-
resie prawnym tych osob przesadzaja zasieg oddzialywania danej inwestycji na
nieruchomoéci sasiednie oraz stopien jej uciazliwoéci dla tych nieruchomoéci®.

W zwiazku z powyzszym w zakresie uczestnikéw postepowania w sprawie
ustalenia warunkéw zabudowy odzwierciedlenie znajduje wspomniany wyzej
doktrynalny podzial stron postepowania na strony zainteresowane bezposred-
nio (o uprawnieniach gtéwnych) i1 zainteresowane posrednio (o uprawnieniach
refleksowych)?. Udzial w postepowaniu wlaécicieli lub uzytkownikéw wieczy-
stych dziatek okalajacych nieruchomo$é, co do ktérej miatoby nastapié ustale-
nie warunkéw zabudowy, stuzy¢ ma ochronie ich interesu przed niezgodnym
Z prawem jego naruszeniem.

W odniesieniu do postepowan w przedmiocie zmiany lub uchylenia ostatecz-
nej decyzji o warunkach zabudowy w orzecznictwie utrwalil sie poglad, ze uzy-
cie przez ustawodawce w art. 155 k.p.a. liczby pojedynczej ,,strona” nie moze

6 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 841.

7 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
z 2017 r., poz. 1073.

8 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2011 r., I OSK 804/10, Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych oraz H. Izdebski, I. Zachariasz, Art. 6, [w:] edem,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Lex 2013.

9 Zob. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 23 kwietnia 2009 r.,
II SA/Wr 556/08, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Admninistracyjnych.
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by¢ rozumiane w ten sposdb, ze dla zmiany decyzji konieczna jest zgoda jedy-
nie tej strony, ktéra na jej podstawie nabyla prawo. W przypadku wielo$ci pod-
miotéw wystepujacych w postepowaniu 1 majacych przymiot strony przez zgo-
de strony, o ktérej mowa w art. 155 k.p.a., niezbedna do zmiany decyzji osta-
tecznej, rozumieé trzeba nie wylacznie zgode strony inicjujacej takie postepo-
wanie czy tez tej, ktéra byta adresatem decyzji i na jej podstawie nabyta pra-
wa, lecz zgode wszystkich podmiotéw majacych przymiot strony. Decyzja pod-
legajaca zmianie dotyczy bowiem interesu prawnego wszystkich stron postepo-
wania 1 wobec tego kazda ze stron musi wyrazi¢ zgode na zmiane decyzji w try-
bie art. 155 k.p.a.10

Podkresla sie przy tym, ze zgoda stron stanowi podstawowa przestanke sto-
sowania przepisu art. 155 k.p.a., stad brak zgody choéby jednej ze stron lub jej
wadliwoéé prowadzi do razacego naruszenia prawall.

W odniesieniu natomiast wprost do zmiany lub uchylenia ostatecznej decy-
zji o warunkach zabudowy w orzecznictwie wskazano, ze wniosek strony, kté-
ra wystapita o zmiane takiej decyzji, w istocie jest rOwnoznaczny z jej zgoda na
zmiane tej decyzji, jednak przez zgode strony, o ktérej mowa w art. 155 k.p.a.,
niezbedng do zmiany decyzji ostatecznej, rozumieé trzeba nie wytacznie zgo-
de strony inicjujacej takie postepowanie, lecz zgode wszystkich osé6b majacych
przymiot strony w postepowaniu!2.

Zaznaczenia wymaga, ze w orzecznictwie sadowym zarysowala sie rozbiez-
no§¢ w zakresie dopuszczalno§ci zmiany ostatecznej decyzji o warunkach za-
budowy w trybie art. 155 k.p.a.!3

10 Zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 4 lutego 1999 r., IV SA 1089/96; z dnia
23 maja 2000 r., IV SA 890/98; z dnia 12 maja 2010 r., IT OSK 787/09; z dnia 13 maja 2010 r.,
IT OSK 820/09 oraz z dnia 26 czerwca 2015 r., II OSK 2873/13; zob. réwniez wyroki Wojew6dz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 15 lipca 2009 r., VII SA/Wa 664/09; z dnia
21 stycznia 2010 r., VII SA/Wa 1703/09; z dnia 2 grudnia 2010 r., IV SA/Wa 983/101 z dnia 8 czerw-
ca 2016 r., IV SA/Wa 498/16; a takze Wojewbdzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie: z dnia
5 pazdziernika 2010 r., IT SA/Lu 327/10 1 z dnia 22 stycznia 2013 r., IT SA/Lu 749/12 oraz wyro-
ki Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu: z dnia 8 lipca 2009 r., IV SA/Po 266/09
iz dnia 8 czerwca 2017 r., IV SA/Po 337/17, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

11 Zob. wyroki Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2008 r.,
I SA/Wa 461/08; z dnia 27 listopada 2009 r., I SA/Wa 1259/09 oraz Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Poznaniu z dnia 8 czerwca 2017 r., IV SA/Po 337/17, Centralna Baza Orzeczen Sa-
déw Administracyjnych.

12 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 kwietnia 2008 r., IT OSK 367/07 oraz
Wojewébdzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 czerwca 2016 r., IV SA/Wa 498/16,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

13 W zakresie przywolanych wyzej stanowisk przyjeto, ze decyzja o warunkach zabudowy mo-
ze podlegaé zmianie w trybie art. 155 k.p.a. w oznaczonym zakresie. Spotka¢ mozna jednak takze
poglad odmienny, ze przepisu art. 155 k.p.a. nie mozna stosowaé w sprawie uchylenia lub zmiany
decyzji, przy ktérej wydaniu organ nie posiadal zadnego luzu decyzyjnego. Por. wyroki Naczelne-
go Sadu Administracyjnego: z dnia 25 kwietnia 2013 r., IT OSK 2611/11; z dnia 22 grudnia 2008 r.,
IT OSK 1109/07 i z dnia 12 listopada 2015 r., sygn. IT OSK 561/14 oraz wyrok Wojewd6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie z dnia 17 sierpnia 2017 r., IT SA/Sz 559/17, Centralna Baza Orze-
czen Sadéow Administracyjnych. Z pogladem tym mozna polemizowaé. Przepis art. 155 k.p.a. da-
je mozliwoéé weryfikacji decyzji podjetych w wyniku wadliwej wykltadni prawa materialnego. Por.
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Przyjmujac jednak dopuszczalno$é uchylenia lub zmiany ostatecznej decy-
zji o warunkach zabudowy, w kontek§cie unormowania art. 155 k.p.a. uznaé
nalezy, ze przestance dotyczacej zgody strony na uchylenie lub zmiane decyzji
ustalajacej warunki zabudowy z uwagi na to, ze odnosi¢ ma sie do wszystkich
stron, jakie braty udziat w postepowaniu zakonczonym weryfikowana decy-
zja ostateczna, badz takze tych, ktére nie braty w nim udzialu, ale status stro-
ny przyznano im w postepowaniu nadzwyczajnym, przypisa¢ nalezy charak-
ter nie procesowy, lecz stricte materialnoprawny. Przestanka ta rozszerza bo-
wiem zakres wymogow, jakie w my$l unormowan u.p.z.p. nalezy spetnié¢, aby
uzyskaé decyzje o warunkach zabudowy. Stosownie do przepiséw ww. ustawy
zgoda stron o uprawnieniach refleksowych nie jest bowiem warunkiem wyda-
nia pozytywnej decyzji w tym zakresie.

Postuzenie sie ogélnym pojeciem ,strona” w treéci art. 155 k.p.a. przy zasto-
sowaniu wyktadni literalnej zdaje sie prowadzi¢ do takiego wniosku, jaki odpo-
wiada konkluzjom przytoczonych stanowisk, tj. ze zgoda oznacza wymog uzy-
skania zgody od wszystkich stron postepowania. Zastanowi¢ nalezy sie jednak
nad celowoscia takiego sposobu redakeji przepisu art. 155 k.p.a. 1jego wyktadni.

Dla dokonania analizy w powyzszym zakresie zasadne jest odniesienie sie
do innej przestanki uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej. Przepis art. 155
k.p.a. wskazuje bowiem takze na wymdg uwzglednienia przez organ interesu
spotecznego oraz stusznego interesu strony. J. Borkowski, odnoszac sie do po-
gladu W. Dawidowicza, wskazal, ze przestanka ta niewatpliwie ogranicza stro-
ny w dysponowaniu prawami nabytymi, poniewaz wprowadza dodatkowe kry-
terium zasadno$ci zgody na wzruszenie decyzji, ktéore ma uwzglednié¢ organ
administracyjny. J. Borkowski zaznaczyt, ze moze jednak by¢ tak, ze ta dodat-
kowa przestanka stosowania przepisu art. 155 k.p.a. pozwoli uchronié¢ stabsza
strone postepowania od dyktatu innej, silniejszej strony!'4.

Przy zatozeniu wymogu koniecznos$ci uzyskania zgody od wszystkich stron
okoliczno$¢ ta powoduje, ze nie tylko nie powinno tu by¢ przeszkody w posta-
ci dyktatu silniejszych stron, ale wrecz mozna méwié o swoistym prawie weta
stron ,stabszych”, ktére utozsamiaé¢ mozna by ze stronami, ktore nie sg adresa-
tami praw i obowiazkéw wynikajacych z decyzji o warunkach zabudowy. Stro-
ny ,,stabsze” stanowié bedzie zatem wspomniana wczesniej kategoria stron za-
interesowanych posrednio (stron refleksowych). Ta ,,stabsza” pozycja wydaje
sie czysto pozorna, jezeli wezmie sie pod uwage, ze to adresaci decyzji o warun-
kach zabudowy najcze$ciej sa jednocze$nie inicjatorami postepowania w try-
bie art. 155 k.p.a. Wnioskowanie przez adresatéw decyzji o warunkach zabu-
dowy jakichkolwiek zmian w wydanej na ich rzecz decyzji ostatecznej, zakla-
dajac, ze mieszczacych sie w zakresie pierwotnie ztozonego wniosku 1 w istocie
nieznaczacych z punktu widzenia calosci planowanego przedsiewziecia, uzalez-
nione jest od zgody pozostatych stron postepowania. Co istotne, w zakresie po-
stepowania w trybie zwyklym u.p.z.p. nie stawia jako przestanki wydania de-

wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 4 stycznia 2011 r., I OSK 339/10 1 z dnia 26 li-
stopada 2010 r., I OSK 164/10, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

14 Zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 707.
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cyzji o warunkach zabudowy zgody stron. Zatem tozsame stanowisko negatyw-
ne strony o uprawnieniach refleksowych co do zmian wnioskowanych w trybie
art. 155 k.p.a., podniesione w imie ochrony wlasnego interesu na etapie poste-
powania w trybie zwyklym, nie blokowaloby mozliwosci pozytywnego rozstrzyg-
niecia przy zalozeniu, ze okoliczno$ci prawne 1 faktyczne dawatyby podstawe
do wydania pozytywnego rozstrzygniecia zgodnego ze zlozonym wnioskiem.

W zakresie argumentow, jakie moglyby przemawiac za zasadnoécia wyraze-
nia zgody na zmiane decyzji w trybie art. 155 k.p.a. zar6wno przez strony za-
interesowane bezposrednio, jak 1 poSrednio, wskazaé¢ mozna, ze okreSlona de-
cyzja korzysta juz z przymiotu ostatecznosci, a jej uchylenie lub zmiana, wo-
bec gwarancyjnego charakteru zasady trwalo$ci decyzji ostatecznych sformu-
lowanej w art. 16 § 1 k.p.a., ma charakter wyjatkowy!?.

Odwotaé¢ mozna sie takze do innej zasady og6lnej postepowania administra-
cyjnego, tj. zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw wtadzy publicz-
nej, ktorej respektowanie przejawiaé mialoby sie poprzez zagwarantowanie
moznos$ci oczekiwania, ze ostateczna decyzja w niezmienionym zakresie roz-
strzygniecia pozostawac bedzie w obrocie prawnym, stanowiac dowdd jego sta-
bilnoéci'®.

Postawi¢ mozna jednak pytanie, czy tym samym celom nie moglaby stuzy¢
okreslona w art. 154 1 155 k.p.a. przestanka nakazujaca organowi w zakresie
podejmowanego rozstrzygniecia uwzglednienie interesu spotecznego 1 stusznego
interesu strony. W ten sposob organ mégltby dokonywac oceny zasadnosci wnio-
skowanych zmian z punktu widzenia interesu wszystkich stron, w tym takze
»stabszych”, ktéra to mozliwoéé w wymienionej przestance upatrywat J. Bor-
kowski. W efekcie przestanka zgody strony identyfikowana wylacznie ze stro-
na, ktora byta adresatem decyzji o warunkach zabudowy, stanowitaby gwaran-
cje zachowania uzyskanych przez nig z decyzji uprawnien. Przeslanka intere-
su spolecznego 1 stusznego interesu strony stanowitaby tez przejaw ochrony
pozostatych stron postepowania. Co do zasady dawatoby to mozliwos$¢ dokona-
nia rozstrzygniecia w trybie nadzwyczajnym na podstawie tozsamych przeslta-
nek merytorycznych, jakie bylyby brane pod uwage przy rozstrzyganiu w try-
bie zwyklym. Uprawnienia stron o uprawnieniach refleksowych poza wspo-
mniang przestanka interesu spolecznego 1 interesu strony bylyby tez chronione
poprzez mozliwosé petnego udzialu w postepowaniu nadzwyczajnym, zgodnie
z zasada czynnego udziatlu strony, sformutowana w art. 10 k.p.a., jak tez moz-
liwoscia pézniejszego dochodzenia swoich praw w postepowaniu odwotawezym,
w my$l wynikajacej z art. 15 k.p.a. zasady dwuinstancyjnosci postepowania.

15 Zob. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 67.

16 Zob. S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo”1961, z. 12, s. 903, E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 53, P. Kledzik, Sprawied-
liwosé i zaufanie do wtadz publicznych w aspekcie zasad ogdlnych postepowania administracyj-
nego, [w:] Sprawiedliwo$é i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 2015, s. 411-422. Por. takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 wrzes$nia
2012 r., I OSK 1094/11 oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
8 grudnia 2010 r., VIII SA/Wa 640/10, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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Podkres$lenia wymaga przy tym, ze z uzytego przez ustawodawce sformu-
lowania w treéci art. 154 1 155 k.p.a. ,decyzja ostateczna [...] moze by¢ w kaz-
dym czasie” wynika, ze decyzja wydawana jest w powyzszym trybie na zasa-
dzie uznania administracyjnego, a granice tego uznania, abstrahujac od prze-
stanki zgody strony, wyznaczatby w istocie wymoég uwzglednienia z urzedu in-
teresu spotecznego i shusznego interesu stron, jakie miatyby w przeswiadcze-
niu organu przemawiac za dokonaniem uchylenia badz zmiany.

W zwigzku z powyzszym rozwigzanie, w mys$l ktorego zgoda na zmiane osta-
tecznej decyzji o warunkach zabudowy miataby zostaé¢ udzielona przez wszyst-
kie strony postepowania, w tym takze zainteresowane posrednio, ktére nie sta-
ly sie bezposrednio adresatami praw i obowiazkéw wynikajacych z takiej decy-
zji, uznaé nalezy za nieprzekonujace. Tym bardziej, ze w przypadku gdyby dla
danego terenu zostat uchwalony plan miejscowy, stanowisko stron o uprawnie-
niach refleksowych nie mialoby prawnego znaczenia, a podmiot zainteresowa-
ny uzyskaniem pozwolenia na budowe mégtby dowolnie przed ztozeniem wnio-
sku w tym zakresie dokonywac korekt swoich zamierzen, jezeli tylko mieScity-
by sie w granicach zakreslonych planem miejscowym. Wzigé nalezy takze pod
uwage, ze wobec okoliczno$ci, 1z za strony zainteresowane posrednio w poste-
powaniu o ustalenie warunkéw zabudowy uznaje sie przede wszystkim wlas-
cicieli oraz uzytkownikéw wieczystych dzialek sasiednich, wskazaé nalezy, ze
ich zgoda, a raczej jej brak, w wielu przypadkach nie sa podyktowane wzgle-
dami merytorycznymi, ale personalnymi.

W konteks$cie przestanki zgody strony na zmiane badz uchylenie decyzji
w trybie art. 155 k.p.a. na uwage zastuguja takze stanowiska prezentowane
w orzecznictwie sadowym w odniesieniu do postepowan w przedmiocie zmia-
ny badz uchylenia ostatecznych decyzji w przedmiocie powolania notariusza
1 wyznaczenia jego siedziby, wydawanych na podstawie art. 10 Prawa o nota-
riacie (dalej: p.n.)!7.

Zgodnie z powotanym przepisem art. 10 p.n. notariusza powoluje i wyzna-
cza siedzibe jego kancelarii Minister Sprawiedliwo$ci, na wniosek osoby zain-
teresowanej, po zasiegnieciu opinii rady wiasciwej izby notarialne;j.

Na tle niniejszego przepisu w orzecznictwie utrwalony zostat poglad, ze sa-
morzad notarialny jest strona w rozumieniu art. 28 k.p.a. w postepowaniach
administracyjnych toczacych sie w sprawach powotania i odwolania notariu-
szy 1 asesoréw notarialnych. Przymiotu strony nie pozbawia samorzadu nota-
rialnego udzial w tych postepowaniach réwniez w roli organu wspotdziatajace-
go w trybie art. 106 k.p.a. Wskazuje sie przy tym, ze interes prawny izb nota-
rialnych w udziale w charakterze strony w postepowaniu o powolanie na sta-
nowisko notariusza i wyznaczenia siedziby jego kancelarii wynika m.in. z tre-
Sciart. 19,218 3,22,35,448§ 1,51 § 1, 53, 55, 58, 78 p.n., jak tez, ze izba nota-
rialna moze swéj interes prawny wywodzié réwniez z art. 17 Konstytucji RP',

17 Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, Dz.U. z 2016 r., poz. 1796 z pézn. zm.

18 Zob. uchwata 7 sedziéw SN z dnia 6 lutego 1996 r., III AZP 26/95, OSNP 1996/12/164 oraz wy-
roki NSA z dnia 5 kwietnia 2013 r., II GSK 2332/11, z dnia 13 listopada 2013 r., IT GSK 938/12,
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W orzecznictwie przyjmuje sie takze, ze zmiana dotychczasowej siedziby no-
tariusza wymaga zmiany pierwotnie wydanej ostatecznej decyzji ministra spra-
wiedliwos$ci o powolaniu na stanowisko notariusza 1 wyznaczeniu siedziby je-
go kancelarii, w trybie art. 155 k.p.a.1?. W zakresie przestanki zgody strony na
zmiane przedmiotowej decyzji na podstawie art. 155 k.p.a. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w tek$cie wyrazit poglad, ze wymog zgody, o jakim mowa w art.
155 k.p.a., nie dotyczy zgody kazdej strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., lecz
tylko strony, ktéra nabyta prawo na mocy decyzji ostatecznej. Pojecie nabycia
prawa z decyzji ostatecznej moze byé stosowane tylko w odniesieniu do sfery
prawa materialnego. Nie dotyczy zatem uprawnien formalnych (procesowych).
W éwietle za$ przepisow p.n. rady wlasciwych izb notarialnych posiadaja tylko
uprawnienia formalne (procesowe)20.

7 powyzszego wynika, ze w orzecznictwie znalez¢é mozna takze stanowiska,
w ktérych réznicuje sie uprawnienia stron zainteresowanych bezposrednio 1 po-
$rednio, cho¢ przywolany powyzej poglad NSA zdaje sie bardziej utozsamiaé
status izby notarialnej z pozycja osoby interesowanej w Swietle przepiséw rozp.
niz strony postepowania majacej interes prawny, ktérego zroédlo stanowi okre-
§lona norma prawa materialnego. Pézniejsze stanowisko Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie odwoluje sie juz jednak do kategorii praw na-
bytych, a zatem podziatu na strony zainteresowane bezpo$rednio 1 poérednio.

Przedmiotem analizy uczyniono przepis art. 155 k.p.a., niemniej za przyktad
zrdéznicowanego podejécia do stron o uprawnieniach gtéwnych 1 refleksowych
poshuzyé moga takze poglady wyrazane na tle przepisu art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.
Przepis ten normuje przestanke stwierdzenia niewaznoéci z powodu skierowa-
nia decyzji do osoby niebedacej strona w sprawie. W orzecznictwie podnosi sie,
ze ,skierowanie decyzji” w rozumieniu tego przepisu oznacza rozstrzygniecie
w tej decyzji o prawach 1 obowigzkach tej osoby, czyli uksztattowanie decyzja
w sposéb wiazacy jej sytuacji prawnej. Wobec tego przestanie decyzji okreslo-
nej osobie nie jest w kazdej sytuacji uznawane za skierowanie do niej decyzji
w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.?! Tym samym doreczenie decyzji osobie
bezzasadnie uznawanej za strone, ale strone o uprawnieniach refleksowych,
nie bedzie dawato podstaw do stwierdzenia niewaznoéci decyzji, bowiem decy-
zja moze byé skierowana tylko do strony o uprawnieniach gléwnych?2.

Przywotane powyzej przyktady orzeczen wskazuja, ze przyjmowany w dok-
trynie i orzecznictwie podzial stron na zainteresowane bezposérednio i1 poéred-

z dnia 19 lutego 2014 r., I GSK 1558/12, z dnia 17 pazdziernika 2014 r., II GSK 1031/13 oraz z dnia
9 lipca 2015 r., IT GSK 1485/14, CBOSA.

19 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 czerwca 2009 r., IT GSK 44/09, Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

20 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 sierpnia 2001 r., IT SA 1904/00,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

21 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 sierpnia 2010 r., II OSK 1324/09,
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

22 Por. A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2007, s. 359; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
z dnia 6 czerwea 2017 r., IT OSK 2506/15, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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nio nie jest wytacznie podziatem teoretycznym. Pomimo bowiem stanowiska,
ze k.p.a. postuguje sie jednolita kategoria ,,strony postepowania”, nie dokonu-
jac jej rozréznienia na odrebne podkategorie, jak sie okazuje — w praktyce spot-
kaé¢ mozna sie takze z pogladami réznicujacymi pozycje stron o uprawnieniach
glownych 1 refleksowych. To zréznicowane podej$cie powoduje, ze niejednokrot-
nie rodza sie watpliwoéci co do wykladni norm prawnych postugujacych sie po-
jeciem ,strony postepowania”, mianowicie, czy w kontekscie treéci okre§lone-
go przepisu bedzie on znajdowat zastosowanie do obu podkategorii, czy tylko
do stron zainteresowanych bezposrednio.

Jak juz wyzej zaznaczono, w kontekécie regulacji art. 155 k.p.a. stanowi-
sko, ze zgoda na zmiane decyzji ostatecznej miataby zosta¢ udzielona przez
wszystkie strony postepowania, w tym takze zainteresowane posrednio, ktére
nie staly sie bezposrednio adresatami praw i obowigzkéw wynikajacych z ta-
kiej decyzji, uznaé nalezy za nieprzekonujace, a przestanka zgody strony po-
winna by¢ odnoszona tylko do stron, ktére nabyly prawa wynikajace z decyzji,
tak jak przyjmuje sie to w odniesieniu do postepowan w przedmiocie powota-
nia na stanowisko notariusza i wyznaczenia jego siedziby.

Tego rodzaju sposéb wyktadni przepisu art. 155 k.p.a. w obecnym stanie
prawnym wymagatby jednak dokonania wykladni celowoSciowej, przy zatoze-
niu, ze wyktadnia jezykowa nie prowadzi do jednoznacznego wniosku, co w przy-
padku rozpatrywanego przepisu art. 155 k.p.a. mogtoby budzi¢ watpliwosci.
Dlatego zasadne wydaje sie raczej podniesienie wniosku de lege ferenda o no-
welizacje przepis6w k.p.a. polegajaca na zmianie treéci art. 155 k.p.a., w wy-
niku ktorej przepis ten otrzymaltby nastepujace brzmienie: ,,Decyzja ostatecz-
na, na mocy ktorej strona nabyla prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda
tej strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory
ja wydal, jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiaja sie uchyleniu lub zmianie
takiej decyzji 1 przemawia za tym interes spolteczny lub stuszny interes stro-
ny; przepis art. 154 § 2 stosuje sie odpowiednio”. W ramach zgtoszonego wnio-
sku de lege ferenda wskazaé mozna takze na druga opcje nowelizacji przepi-
séw k.p.a. — chyba nawet bardziej zasadna. Mianowicie, w konteks$cie przedsta-
wionych rozwazan, w tym dorobku doktryny oraz praktyki orzeczniczej sadéw
administracyjnych celowe bytoby dokonanie rozréznienia w regulacji k.p.a. na
strony postepowania i uczestnikéw postepowania posiadajacych w sprawie in-
teres prawny. Strony identyfikowane bylyby wytacznie z bezpoérednimi adre-
satami praw i1 obowigzkéw, jakie miatyby wynikaé z wydawanych decyzji —
stronami o uprawnieniach gléwnych. Uczestnikami postepowania bytyby na-
tomiast podmioty posiadajace w sprawie interes prawny podlegajacy ochronie
przed jego naruszeniem, ktore odpowiadatyby aktualnie przyjmowanemu po-
jeciu stron o uprawnieniach refleksowych.

Za rozwigzaniem takim moze przemawiac fakt, ze — jak juz wyzej wykazano
—na tle aktualnych unormowan kodeksu w teorii 1 praktyce dokonuje sie roz-
réznienia obu kategorii podmiotéw postepowania. Ich zréznicowanie szczegdlne
widoczne jest w orzecznictwie sadowym w aspekcie ziszczenia sie okreslonych
przestanek warunkujacych rozstrzygniecia w trybach nadzwyczajnych k.p.a.,
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w tym takze w zakresie niebudzacego w tym wzgledzie kontrowersji art. 156 §
1 pkt 4 k.p.a. Aktualnie jednak wyodrebnienie uprawnien i obowigzkéw proce-
sowych obu wskazanych kategorii stanowi przejaw wykladni prawa, zreszta —
jak wykazano — niejednolitej. Wskazane byltoby zatem jednoznaczne okre§lenie
przez ustawodawce praw 1 obowiazkdéw procesowych podmiotéw uwzgledniaja-
ce ich heterogeniczny charakter, biorac w szczegdlnosci pod uwage, ze sytuacja
materialnoprawna tych podmiotéw w istocie nie jest jednorodna.
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THE ISSUE OF THE CATEGORY OF PARTIES IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
IN THE CONTEXT OF THE CONDITION OF CONSENT OF THE PARTY
TO HAVE THE FINAL DECISION REPEALED OR AMENDED PURSUANT
TO ARTICLE 155 OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Abstract: As far as the norms of the Code of Administrative Procedure (CAP) are concerned,
there is no other category of entities other than a party to the proceedings who could request the
authority’s action or whom the authority’s action might concern, as was the case in the regula-
tion of the President of the Republic of Poland of 1928, preceding the CAP, regulating the institu-
tion of the person concerned. In the CAP regulation, in the scope of the category of parties to the
proceedings, the legislator distinguished parties with disputed interests. The disputed interest
is most often manifested in the fact that one of the parties requests the initiation of proceedings
in order to obtain a specific entitlement, and the authority deciding in this regard must do so in
such a way as not to infringe on the legal interest of other persons (third parties) who, due to the
interest in question, in order to ensure its proper protection, use and enjoy the status of a party
in the proceedings. For delimiting the above categories of the parties to proceedings, the doctrine
and the case-law assume their division into parties with the so-called main rights and parties
with the so-called reflexive rights. In the context of the underlined distinction of both sub-catego-
ries of parties to proceedings, the object of the analysis of this study is the question of whether or
not, according to the provisions of the CAP, the differentiation of their procedural rights can be
made. To this end, it was justified to refer to the institution of repealing or amending a final de-
cision pursuant to Article 155 of the PAC, in view of the positions that are presented in the case-
law of the administrative courts in the context of this provision.

Keywords: PARTY TO PROCEEDINGS, ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS, ADMINIS-
TRATIVE PROCEDURE, EXTRAORDINARY MODES



