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Instytucja zakazu reformationis in peius z art. 139 k.p.a.,
jako gwarancja procesowa, umozliwiajgea swobodne korzystanie
z zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu administracyjnym

Abstract

Article 139 of the Code of Administrative Procedure comprises reformationis in peius pro-
hibition, which introduces one of crucial process-related guarantees in the Polish system
of administrative procedure. The essence of this institution is the fact that combined
with the principle of two instances of administrative procedure, it provides safety for the
appealing party, which does not need to be afraid of the deterioration of the situation
by filing appeal against a decision issued by authority of first instance. Owing to this
fact filing appeals is a common phenomenon in the practice of administrative procedure,
which would not necessarily be the case, if there was no reformationis in peius prohibition.
The thesis that without a process-related guarantee under Article 139 of the Code of
Administrative Procedure, the principle of two instances under Article 15 of the Code of
Administrative Procedure would only be an empty declaration without practical reflec-

tion is thus justified.

Streszczenie

Wyrazony w art. 139 Kodeksu postepowania administracyjnego zakaz reformationis in
peius wprowadza jedna z wazniejszych gwarancji procesowych w polskim systemie

postepowania administracyjnego. Istota tej instytucji jest fakt, iz w polaczeniu z zasada

T Student IV roku prawa na WPiA Uniwersytetu Jagiellonskiego.
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dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego zapewnia ona bezpieczenistwo od-
wolujacej sie strony, ktéra nie musi obawiaé sie pogorszenia swojej sytuacji poprzez
zlozenie odwolania od decyzji wydanej przez organ I instancji. Fakt ten powoduje, Ze
w praktyce postepowania administracyjnego skltadanie odwolan jest zjawiskiem po-
wszechnym, co niekoniecznie mialoby miejsce w razie braku zakazu reformationis in
peius. Zasadna jest wiec teza, iz bez istnienia gwarancji procesowej z art. 139 k.p.a.
zasada dwuinstancyjnosci z art. 15 k.p.a. bylaby jedynie nieznajdujaca praktycznego

odzwierciedlenia pusta deklaracja.

I. Wstep

Tematem niniejszej pracy jest instytucja reformatio in peius, pojawiajaca sie w polskim po-
stepowaniu administracyjnym przede wszystkim w kontekscie jego zakazu sformutowa-
nego w art. 139 Kodeksu postepowania administracyjnego?®. Przepis ten umiejscowio-
ny przez ustawodawce w rozdziale 10 poswieconym odwolaniom, posiada nastepujaca
tres¢: ,Organ odwolawczy nie moze wydaé¢ decyzji na niekorzy$¢ strony odwotujacej
sie, chyba, Zze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub razaco narusza interes
spoleczny”. Przepis ten wyraza wiec zakaz, ktérego adresatem jest organ rozpatruja-
cy sprawe w II instancji. Organ éw nie moze, postepujac zgodnie z zasada wyrazona
w powyzszym zakazie, wyda¢ w instancji odwolawczej decyzji niekorzystnej z punktu
widzenia strony, ktéra wniosla do niego odwolanie od decyzji wydanej wobec niej,
w skutek rozpatrzenia sprawy w I instancji. Z punktu widzenia strony przepis ten nie
naklada zakazu, ale daje jej prawo — przystugujaca jej gwarancje procesowa. Gwarancja
ta powoduje, ze strona niezadowolona z rozstrzygniecia w I instancji nie staje przed
dylematem i nie zastanawia si¢ czy warto wnie$¢ odwotanie od niesatysfakcjonujacej
jej decyzji, rozwazajac mozliwos¢ jeszcze wiekszego pogorszenia swojej sytuacji przez
decyzje organu odwolawczego, ale $mialo i bez zadnych watpliwosci wnosi odwolanie,
wiedzac, ze decyzja organu odwolawczego z cala pewnoscia nie bedzie dla niej gorsza
od poprzedniej.

Czy instytucja zakazu reformationis in pius w kazdym przypadku zapewnia niepogor-
szenie sytuacji odwolujacej si¢ strony? Nie do konica. Art. 139 formuluje zasade — zakaz
nalozony na organ odwolawczy. Nie jest to jednak zasada absolutna. Ten sam przepis
in fine wskazuje bowiem na dwa wyijatki. Pierwszy wigze sie z razacym naruszeniem

prawa przez decyzje wydana w I instancji. Rozciggniecie zakazu orzekania na niekorzys¢

2 Ustawa z dn. 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 30 poz. 168).
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strony takze i na dotknigte taka wada przypadki, powodowaltoby w oczywisty sposéb
postawienie organu odwolawczego w niekomfortowej sytuacji. Musialby on, postepujac
zgodnie z przepisami proceduralnymi, powiela¢ bledy popelnione przez organ I instancji,
a wiec takze wydawacé decyzje w razacy sposéb niezgodna z prawem, realizujac tym sa-
mym przestanke do stwierdzenia niewaznosci wydawanej przez siebie decyzji z art. 156
§ 1 pkt. 2 in fine k.p.a.

Drugi wyjatek wigze si¢ z razagcym naruszeniem interesu spolecznego. Interes spotecz-
ny zaliczany do klauzul generalnych o duzym stopniu ogélnosci powoduje, ze z wyjat-
kiem tym nalezy postepowac niezwykle rozwaznie. Szczegdlna ostrozno$¢ wskazana jest
zreszta w obu opisanych powyzej przypadkach. Zakaz wyrazony w art. 139 k.p.a. stano-
wi bowiem jak juz wspomnialem zasade i pociaga za soba doniostos¢ prawna w postaci
niedopuszczalnosci zastosowania wobec przyjetych wyjatkdw wykladni rozszerzajacej.
Jak zauwazyt J. Borkowski w glosie do wyroku SN z 17 kwietnia 1997 r.: ,Nie jakiekolwiek
naruszenie prawa lub interesu spolecznego stwarza mozliwo$¢ zmiany decyzji na nieko-
rzy$¢ odwolujacego sie, lecz naruszenie razace, kwalifikowane”?.

Pobiezne omdéwiona powyzej tres¢ art. 139 k.p.a. wskazuje, ze wyraza on zagadnienie
wezlowe dla postepowania administracyjnego, przesadzajace w znacznej mierze o jego
ksztalcie, przede wszystkim poprzez bezposrednie powiazanie z zasadq dwuinstancyjno-
Sci z art. 15 k.p.a. Mimo wydawaloby sie jasnej tredci, przepis ten rodzi, zar6wno w nauce
postepowania administracyjnego, jak i w judykaturze, dalekie od jednolitosci poglady.
Watpliwosci jest wiele. Dotycza one przykladowo tego jaka jest tres¢ pojecia ,niekorzysc
odwolujacej sie strony”, czy tez ustalenia zakresu zwrotéw niedookreslonych ,razace-
g0 naruszenia prawa” oraz ,razacego naruszenia interesu spolecznego”, wystepujacych

w omawianym przepisie jako wyjatki, wymagajace bardzo precyzyjnego ujecia.

[l. Historia rozwoju instytucji reformationis in peius w polskim
prawodawstwie oraz nauce postepowania administracyjnego

Instytucja reformatio in peius w polskim postepowaniu administracyjnym przeszla intere-
sujaca ewolucje. We wspoélczesnych systemach prawa wyrazenie to ujmowane jest zwy-
kle w formie zakazu. Nie zawsze jednak tak byto.

Historia reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym rozpoczela sie

w XIX w. wraz z formowaniem sie samego postepowania. Geneza tej instytucji zwiazana

3 J. Borkowski, Glosa do wyroku SN z dnia 17 kwietnia 1997 r., IIl RN 12/97, Orzecznictwo Sgddw Polskich 1998,
z.5,poz.99,s. 26.
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jest z dzialaniem wiedenskiego Trybunatlu Administracyjnego. Zaréwno jego orzecz-
nictwo, jak i austriacka ustawa o ogélnym postepowaniu administracyjnym AVG* ze-
zwalaly na dokonanie reformationis in peius gdy wladza odwolawcza uzna taki kierunek
rozstrzygniecia za uzasadniony. Regulacja ta stala sie wzorem dla rozwigzan przyjetych
przez polskiego ustawodawce w rozporzadzeniu Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r.
o0 postepowaniu administracyjnym?®.

Art. 93 tego aktu stanowil, ze ,wladza odwolawcza wyda orzeczenie w sprawie, nie
bedac zwigzana ani zakresem zadan odwotania, ani ustaleniami instancji nizszej”. Na
gruncie orzecznictwa i piémiennictwa sprawa ta nie byla jednak tak oczywista. Przez caly
okres miedzywojenny toczyt sie bowiem dyskurs zwolennikéw dwdch koncepcji — zwo-
lennikéw pelnej dopuszczalnosci reformationis in peius, ktérzy jak na przyklad J. Panejko
w glosie do wyroku NTA z 19 wrze$nia 1934 r. uzasadniali powyzszy postulat faktem, iz
prawo administracyjne w swojej istocie ,dazy do realizacji interesu publicznego, wobec

ktorego interesy prywatne muszg ustapic”®

oraz drugiego stronnictwa, ktére postulowato
ograniczenie stosowania tej instytucji. Reprezentantem tej koncepcji byl m.in. B Wasiu-
tynski, ktéry w glosie do wyroku NTA z 16 pazdziernika 1934 r. wskazywal, iz: ,reformatio-
nis in peius moze nastapié, gdy jest to nakazane przez norme prawna lub gdy ustawa upo-
waznia do takiego rozstrzygniecia, a interes publiczny tego wymaga”’. Rozw6j drugiej
z tych koncepcji spowodowal, ze, cho¢ stosunkowo pdzno, bo dopiero w 1960 r., zakaz
reformationis in peius zostal wprowadzony do polskiego porzadku prawnego.

Kodeks postepowania administracyjnego z 1960 r. w art. 121 expressis verbis stanowil,
iz: ,organ odwolawczy moze wyda¢ decyzje na niekorzysé strony odwolujacej sie, gdy
zaskarzona decyzja jest niezgodna z prawem lub sprzeczna z interesem spolecznym”.
Wprowadzono wiec rozwigzanie, w ktérym oparto omawiang instytucje na dwéch roz-
lacznych kryteriach — niezgodnosci decyzji I instancji z prawem oraz sprzecznosci decy-
zji I instancji z interesem spotecznym. Rozwiazanie to bylo jednak poddawane krytyce,
poniewaz zakre$lone poprzez powyzsze kryteria granice stosowania reformationis in peius
byly stosunkowo szerokie, a wobec braku w tym czasie saqdowej kontroli administracji —
umozliwialy niemalze dowolna interpretacje podanych kryteriéw, szczegdlnie za$ pojecia

interesu spolecznego. Granice te ulegly zawezeniu w wyniku nowelizacji k.p.a. z 1980 .

4 Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz (BGBL. Nr 274/1925).

5 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dn. 22 marca 1928 . o postepowaniu administracyj-
nem (Dz.U. Nr 36 poz. 341).

6 J. Panejko, Glosa do wyroku NTA z 19 wrzeénia 1934 r., L. rej. 11.082/31, Orzecznictwo Sadéw Najwyz-

. szych w Sprawach Administracyjnych i Podatkowych, s. 55.

B. Wasiutynski, Glosa do wyroku NTA z 16 pazdziernika 1934 r., I rej. 12.554/33, Orzecznictwo Sadéw
Polskich”, s. 79.
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Obowiazujacy do dzisiaj art. 139 k.p.a. wprowadzil istotne zmiany ustanawiajac zakaz
reformationis in peius w niespotykanej w poprzednich regulacjach formie zasady. Jedy-
nie wyjatkami od wprowadzonej w ten sposéb reguly sa natomiast sytuacje naruszenia
prawa w decyzji organu I instancji oraz naruszenia interesu spolecznego, zaostrzone

ponadto do koniecznosci razacego, a nie jak poprzednio jakiegokolwiek ich naruszenia.

[1l. Istota instytucji zakazu reformationis in peius —
pojecie ,niekorzys¢ odwotujacej sie strony”

Fundamentalne znaczenie dla rozwazah poswieconych instytucji reformationis in peius
ma wynikajacy z samej nazwy tej instytucji zwrot ,niekorzys¢”. Okreslenie tresci tego
pojecia- sposobu, w jaki nalezy je rozumie¢ na gruncie art. 139 k.p.a. ma podstawowe
znaczenie dla dokonania prawidlowej wykladni tego przepisu. Caly problem polega jed-
nak na tym, iz jest to zwrot niedookreslony, ktérego znaczenia zar6wno wspomniany
przepis, jak i inne przepisy k.p.a. nie przyblizaja.

Stownik jezyka polskiego definiuje termin ,niekorzysc¢”, jako ,brak korzysci, pozytku,

”8

zysku”®. Takie, bardzo szerokie okreSlenie nie pozwala jednak na precyzyjne ustalenie
zakresu omawianego pojecia w art. 139 k.p.a. Dokonujac znacznego zawezenia pojecia
~niekorzys¢”, wiekszos$¢ badaczy zwykla rozumie¢ je w §wietle wspomnianego przepisu,

jako: ,uszczerbek w materialnoprawnej sytuacji odwotujacej sie strony”?

. Nie jest to wigc
jakakolwiek niekorzys¢, lecz tylko ta dotyczaca ksztaltowania sytuacji prawnej strony.

Kolejnym problemem, jaki pojawia sie w tym kontekscie jest potrzeba wskazania punk-
tu odniesienia dla pogorszenia sie sytuacji strony. Dana okoliczno$¢é moze by¢ bowiem
uznana za niekorzystna tylko w stosunku do innej. Pojecie ,niekorzys¢” stuzy tu po-
rownaniu tych dwoéch stanéw. W zakresie okreslenia kryterium do ktérego mozna od-
nosié, relatywizowac to pojecie, za stuszny nalezy uznaé poglad wyrazony m.in. przez
J. Zimmermanna, ktéry za punkt odniesienia dla oceny ,niekorzysci” jaka moze spotkac
odwolujaca sie strone, uwaza tre$¢ decyzji organu I instancji. Przyjmuje on, ze decyzja
wydana na korzys¢ lub niekorzys¢ strony, to decyzja ksztaltujaca sytuacje prawna strony
w sposob odpowiednio bardziej lub mniej korzystny niz decyzja organu I instancji. We-
dle tego dominujacego pogladu ,pogorszenie” sytuacji prawnej odwolujacej sie strony

8 k. Sobol, Nowy stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2002, s. 553.

9 J. Zimmermann, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym i w postgpowaniu sgdowo-
-administracyjnym [w:] Ksiega Pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 89.
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w Swietle art. 139 k.p.a., ustala si¢ poprzez poréwnanie tresci decyzji organu II instancji
z treScig zakwestionowanej decyzji organu I instancji.

Trzecim obok materialnoprawnej istoty oraz orzeczenia I instancji jako punktu odnie-
sienia elementem konstrukcyjnym pojecia ,niekorzysci” w rozumieniu art. 139 k.p.a. jest
jej rzeczywisty charakter. Chodzi tu o to, aby niekorzys¢ odwotujacej sie strony wiazac
tylko z dang, podejmowana wlasnie decyzja organu odwolawczego, nie za$ z dalszymi,
ewentualnie przewidywanymi skutkami tej decyzji. Probujac sformutowac definicje ,nie-
korzy$ci” w rozumieniu analizowanego przepisu nalezy wiec stwierdzi¢, iz oznacza ona
uszczerbek w materialnoprawnej sytuacji odwolujacej sie strony, ustalany przez poréw-
nanie tresci decyzji organu odwolawczego z treScia decyzji organu I instancji, posiadajacy
rzeczywisty, nie za$ jedynie hipotetyczny charakter. W zwiazku z powyzszym powstaje
pytanie — zmiana ktérych sktadnikéw decyzji moze zosta¢ oceniona jako zmiana jej tresci
na niekorzy$¢ odwotujacej sie strony.

Wsréd podstawowych sktadnikéw decyzji administracyjnej wymienionych w art. 107
k.p.a. rozwazy¢ nalezy w tym kontekscie rozstrzygniecie, podstawe prawna oraz uzasad-
nienie. Pojecie ,niekorzysci” odwolujacej sie strony wiaze sie przede wszystkim z roz-
strzygnieciem sprawy. Z istoty tego elementu decyzji wynika bowiem, ze zawiera ono
postanowienia ksztaltujace sytuacje materialnoprawna strony, a co za tym idzie moze

uksztaltowac ja w sposéb niekorzystny. W literaturze wskazuje sie, ze:

dziataniem na niekorzys¢ strony jest (...) odmowa przyznania uprawniefi, umniejszenie zakresu jej
uprawnien lub rozszerzenie sfery obowiazkéw, ktére ustalone byty w sposéb korzystniejszy dla strony
w decyzji | instangji'?.

Drugi z podstawowych skladnikéw decyzji — jej podstawa prawna jest jednym z ele-
mentéw decydujacych o tozsamosci sprawy administracyjnej. Co za tym idzie, jej zmia-
na pociaga za soba utrate tozsamosci przez dana sprawe. Powoduje to, ze reformatio in
peius, bedac konstrukcja wilasciwg dla administracyjnego toku instancji w ramach jednej
sprawy administracyjnej, moze nastapi¢ tylko w ramach tej samej podstawy prawne;.
Rozstrzygniecie na niekorzys¢ strony odwotujacej sig, nie moze wiec polegac na zmianie
podstawy prawnej zaskarzonej decyzji.

Trzecim z wspomnianych sktadnikéw decyzji jest jej uzasadnienie. W $wietle art. 107
§ 3 k.p.a. powinno si¢ ono sklada¢ z dwoch czesci: uzasadnienia faktycznego i uza-
sadnienia prawnego. Jego celem nie jest jednak ksztaltowanie sytuacji prawnej strony,

ale realizacja ogolnej zasady przekonywania z art. 11 k.p.a. Jak wskazuje J. Borkowski:

10 Ibidem, s. 95.
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,Konkretyzacja prawa nie dokonuje sie w uzasadnieniu, ale w rozstrzygnieciu decyzji"'".

W konsekwencji uzasadnienie nie kreuje uprawnien i obowigzkéw, ani ich nie zmienia,
wiec nie mozna méwic o pogorszeniu sytuacji prawnej strony w przypadku jego zmiany.
Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze poza podstawowymi elementami wskazanymi w art. 107
§ 1 k.p.a. na podstawie art. 107 § 2 k.p.a. tre$¢ decyzji administracyjnej moze zosta¢ wzbo-
gacona o elementy dodatkowe, takie jak rygor natychmiastowej wykonalno$ci, termin,
warunek, czy zlecenie. Elementy te stanowig samodzielne sktadniki decyzji i w spos6b
nierozerwalny wigza sie z jej rozstrzygnieciem. Konsekwencja tej merytorycznej zalez-
nosci jest fakt, ze zmiane w zakresie tych elementéw mozna w pewnych sytuacjach uzna¢
za mniej korzystne uksztaltowanie sytuacji prawnej odwolujacej sie strony. Oznacza to,
ze pogorszenie sytuacji prawnej strony moze nastgpi¢ w ramach rozstrzygniecia oraz

ewentualnie w ramach tych dodatkowych sktadnikéw decyziji.

IV. Zakres podmiotowy obowiazywania zakazu
reformationis in peius

Zagadnienie zakresu podmiotowego zakazu reformationis in peius, czyli okredlenia pod-
miotéw w stosunku do ktérych niedopuszczalna jest zmiana decyzji na ich niekorzys¢,
zostalo przez art. 139 k.p.a. okreSlone zwrotem ,strona odwotujaca si¢”. Zagadnienie to
nalezy rozpatrywac jednak w trzech aspektach.

Pierwszy z nich nie budzi najmniejszych watpliwosci. Dotyczy bowiem sytuacji, kiedy
w postepowaniu bierze udzial tylko jedna strona i to ona na gruncie omawianego prze-
pisu jest podmiotem chronionym. Jest to rzecz jasna sytuacja najczestsza i w tym zakresie
interpretacja analizowanego przepisu nie budzi watpliwosci.

Pojawiaja sie one natomiast w przypadku drugiego aspektu, jaki nalezy rozpatrzec.
Jest nim sytuacja, kiedy w postepowaniu wystepuje wiecej niz jedna strona. Problem
stanowi okolicznoé¢, gdy strony uczestniczace w postepowaniu reprezentuja sporne wo-
bec siebie interesy. Nie jest tak wprawdzie zawsze, ale sytuacja taka stanowi znaczacy
odsetek spraw charakteryzujacych sie wieloscia stron postepowania. Znaczna wiekszos¢
doktryny przyjmuje wéwczas wylaczenie zakazu reformationis in peius. Wskazuje sie bo-
wiem, ze w sytuacji sporu, lub chociazby konkurencyjnych zadan, rozstrzygniecie organu
I instancji wydane zgodnie z interesem jednej ze stron w sposéb oczywisty musi ude-

rza¢ w druga. Jak zauwaza W. Dawidowicz: ,jest to logiczna konsekwencja tego rodzaju

1 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa, 2004, s. 399.
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sytuacji nikt chyba nie moze traktowac tego jako braku ochrony strony w postepowaniu
administracyjnym”'?, a ta warto$¢ stanowi przeciez ratio legis art. 139 k.p.a. Odmiennie
natomiast uwaza A. Skéra'®, ktéra dowodzi, ze stanowisko dopuszczajace reformationis in
peius w przypadku wniesienia odwolania przez strony o sprzecznych interesach wpro-
wadza wbrew regulacji art. 139 k.p.a. trzecia, obok razacych naruszei prawa i interesu
spolecznego, przestanke. Autorka ta uwaza, ze z powodu braku oparcia w prawie takie-
go trzeciego wyjatku, jest to wykladnia contra legem. Mimo wspomnianego odrebnego
stanowiska, wedlug mnie nalezy przychyli¢ sie do przytoczonego wczeséniej pogladu
wiekszosci badaczy.

Trzecim aspektem, jaki nalezy rozwazy¢ w ramach analizy zakresu podmiotowego
ochrony z art. 139 k.p.a., jest zagadnienie dzialania reformationis in peius w sytuacji wnie-
sienia odwolania przez podmioty na prawach strony. Prawo procesowe na bazie k.p.a.
wprowadza mozliwosé¢ uczestnictwa w postepowaniu administracyjnym organizacji spo-
lecznej (art. 31 k.p.a). oraz prokuratora (dziat IV k.p.a.). Na podstawie przepiséw szczegol-
nych przyznaje takie prawo takze Rzecznikowi Praw Obywatelskich. Wér6d procesowych
spraw strony” przystugujacych tym podmiotom wystepuje, majace szczegélne znaczenie
dla naszych rozwazan prawo do wniesienia odwolania. Na gruncie tego stwierdzenia
pojawia sie wiec istotne pytanie — czy wniesienie odwolania przez podmioty na prawach
strony ogranicza mozliwo$¢ wydania przez organ II instancji decyzji na niekorzys¢ stro-
ny? Konsekwencja stricte literalnej wykladni przepisu art. 139 k.p.a. byloby stwierdzenie,
ze orzekanie na niekorzy$¢ strony jest w takiej sytuacji mozliwe. Ochronie podlega tylko,
jak moéwi ustawa ,strona odwolujaca si¢”. Poglady na ten temat nie sa jednak jednolite.

W przypadku wniesienia odwolania przez organizacje spoleczna przyjmuje sie, ze
wskazana powyzej wykladnia jest w pelni stuszna. Uczestnictwo i prawo wniesienia od-
wolania przystugujace organizacji spolecznej maja na celu ochrong interesu spotecznego,
nie za$ ochrong interesu strony poprzez uruchomienie zakazu reformationis in peius. W od-
niesieniu do odwolania wniesionego przez prokuratora uwaza sie, ze uchylenie zakazu
reformationis in peius na jego skutek, moze nastapi¢ jedynie w przypadku, gdy decyzja
organu I instancji razaco narusza prawo. Zwolennik tego pogladu J. Jendroska'* wska-
zuje bowiem, ze po pierwsze to wiasnie ochrona prawa jest celem dla ktérego prokurator
zostal przez ustawodawce dopuszczony do postepowania. Po drugie za$ interes spotecz-
ny podlega ochronie innego uczestnika postepowania, jakim jest organizacja spoteczna.

Odmienny poglad reprezentuje J. Zimmermann, ktéry wobec wszystkich podmiotéw na
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W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne — zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 183.
A. Skora, Reformatio in peius w postgpowaniu administracyjnym, Gdansk 2002, s. 202.
J. Jendroska, Ogdlne postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Wroctaw 2007, s. 238.
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prawach strony (takze Rzecznika Praw Obywatelskich) przyjmuje w tym kontekscie row-
na miare dowodzac, iz wniesione przez nie odwolanie ,nie moze stanowi¢ tamy dla swo-
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bodnego okreslenia sytuacji prawnej strony” "> poniewaz ich rola nie polega na ochronie

interesu strony, ale na ochronie innych, wskazanych przez ustawodawce wartosci.

V. Zakres przedmiotowy obowigzywania zakazu
reformationis in peius

Oprécz omoéwionego powyzej zakresu podmiotowego zakazu reformationis in peius na-
lezy takze okresli¢ jego zakres przedmiotowy. Rozumie sie przez to kategorie orzeczen
organu odwolawczego, przy wydawaniu ktérych organ jest zwigzany zakazem orzeka-
nia na niekorzys¢ odwolujacej sie strony. Art. 139 k.p.a. formuluje bowiem ten zakaz nie
wskazujac do jakich decyzji organu odwotawczego znajduje on zastosowanie. Katego-
rie rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ odwolawczy sa wyczerpujaco wymienione
w art. 138 § 1-2 k.p.a. Stanowi on, iz organ II instancji moze wyda¢ decyzje w ktérej:
utrzymuje w mocy zaskarzona decyzje organu I instancji (art. 138 § 1 pkt. 1), uchyla de-
cyzje organu I instancji w catosci lub w czescii w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy
(art. 138 § 1 pkt. 2 in principio), uchyla decyzje organu I instancji i umarza postepowanie
administracyjne w I instancji (art. 138 § 1 pkt. 2 in fine), umarza postepowanie odwotaw-
cze (art. 138 § 1 pkt. 3) lub uchyla decyzje organu I instancji i przekazuje temu organowi
sprawe do ponownego rozpatrzenia (art. 138 § 2 k.p.a.).

Przygladajac sie powyzszemu przepisowi nalezy zauwazy¢, ze wiekszo$¢ mozliwych
rozstrzygnie¢ organu II instancji ma charakter stricte procesowy — nie wplywaja one
w zadnym stopniu na materialnoprawna sytuacje strony. I tak, o zmianie decyzji na
niekorzys¢ strony nie moze by¢ mowy w sytuacji decyzji organu odwolawczego utrzy-
mujacego w mocy decyzje wydang w I instancji. Wskutek tego rozstrzygniecia sytuacja
prawna strony nie ulega zmianie, a co za tym idzie nie pogarsza sie. Na temat decyzji
uchylajacej decyzje organu I instancji i umarzajacej postepowanie w I instancji oraz de-
cyzji o umorzeniu postepowania odwolawczego wypowiedzial sie w uzasadnieniu do
uchwaly w skladzie siedmiu sedziéw z dnia 4 maja 1998 r. NSA stwierdzajac, iz: ,typowo
procesowy charakter tych rozstrzygnie¢ raczej wyklucza mozliwos¢ zaistnienia na ich

tle sytuacji przewidzianej w art. 139. k.p.a.”*® Co do decyzji o uchyleniu decyzji organu
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J. Zimmermann, Zakaz..., op.cit. s. 94.
Uchwala NSA z dn. 4 maja 1998 r. (Sygn. FPS 1/98, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
1998, z. 3, poz. 78).
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I instancji i przekazaniu temu organowi sprawy do ponownego rozpatrzenia to, jak za-
uwazyl ]. Zimmermann ,organ drugiej instancji, zmierzajacy do wydania decyzji kasacyj-
nej — czyli tej wlasnie decyzji — nie rozstrzyga w zadnym zakresie o meritum sprawy, (...)
ogranicza sie tylko do oceny potrzeby przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego
i jego rozmiaréw”"”. Przedstawiona powyzej charakterystyka sktania wiec do wniosku,
ze reformatio in peius nie moze by¢ laczona z rozstrzygnieciami organu odwolawczego,
o stricte procesowym charakterze. Reformatio in peius polega bowiem, jak sama nazwa
wskazuje, na pogorszeniu sytuacji strony, a w przypadku tego typu rozstrzygniec jej
sytuacja materialnoprawna, a ta nas przeciez interesuje, nie zmienia sie. W doktrynie
i orzecznictwie nie budzi wiec watpliwosci, ze mozliwo$¢ dokonania reformationis in peius
w postepowaniu odwolawczym zwigzana jest jedynie z decyzja w ktdrej organ II instan-
¢ji uchyla decyzje organu I instancji w calosci lub w czesdci i w tym zakresie orzeka co
do istoty sprawy, a wiec z tak zwang decyzja reformatoryjno-merytoryczna. Wynika to
wilasnie z jej merytorycznosci. Decyzja ta, jako jedyna z mozliwo$ci wymienionych w art.
138 k.p.a. jest rozstrzygnieciem konkurencyjnym merytorycznie wobec decyzji organu
I instancji. Nastepuje tu przeksztalcenie treSci decyzji organu I instancji w okreslonym
kierunku: in melius — na korzys¢ strony lub in peius — na jej niekorzys¢. Nie ulega wiec wat-
pliwosci, ze sformulowanie ,organ odwolawczy nie moze wydac¢ decyzji na niekorzysé
odwotlujacej sie strony”, ktérym postuguje sie przepis art. 139 k.p.a. odnosi sie jedynie do
decyzji reformatoryjno- merytorycznej z art. 138 § 1 pkt. 2 in principio k.p.a.

Przy analizie zakresu przedmiotowego zakazu reformationis in peius z art. 139 k.p.a.
istotng kwestig jest takze rozstrzygniecie, czy przepis ten znajduje zastosowanie do in-
nych niz odwolanie srodkéw prawnych takich jak wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy i zazalenie.

Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest, jak méwi art. 127 § 3 k.p.a. Srodkiem
prawnym przystugujacym od decyzji wydawanych w I instancji przez ministra i samo-
rzadowe kolegium odwotawcze. Nie ma on charakteru dewolutywnego, jego wniesienie
powoduje ponowne rozpatrzenie sprawy administracyjnej przez ten sam organ, ktéry
wydal decyzje w I instancji, nie za$ przez organ odwolawczy. Nalezy sie zastanowic,
czy niedewolutywno$¢ tego Srodka nie wyklucza mozliwosci stosowania art. 139 k.p.a.
Waznym argumentem jest w tej kwestii poglad wyrazony w uchwale siedmiu sedziéw
NSA z dnia 9 grudnia 1996 r., wedle ktérego:

nie ma wiekszego (...) znaczenia, ze art. 127 § 3 k.p.a. stanowi oczywiste odstepstwo od zasady
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego. W zasadzie tej punkt ciezkosci spoczywa na

17 J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1982, s. 111.
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prawnej mozliwosci ponownego rozstrzygniecia sprawy, natomiast jest kwestia drugorzedna, czy
do kolejnego rozstrzygniecia sprawy wiasciwy jest organ wyzszego stopnia, czy tez ten sam organ
administracji paristwowej, ktéry rozstrzygat sprawe w | instangji'®.

Wydaje sie wiec, ze skoro ustawodawca zdecydowal sie poprzez wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy przyznac stronie swoisty substytut odwolania, to pragnat réwniez
zapewnic jej takq samg ochron¢ w sferze skutkoéw prawnych rozstrzygniecia, jaka przy-
stuguje stronie wnoszacej odwotanie. Fundamentalne znaczenie ma w tym kontekscie
tres¢ art. 127 § 3 in fine k.p.a., nakazujaca do rozpatrzenia wniosku stosowaé odpowied-
nio przepisy dotyczace odwolan od decyzji. W piSmiennictwie prezentowane jest wiec
stanowisko, wedle ktérego w postepowaniu prowadzonym przez organ rozpatrujacy
omawiany $rodek prawny przepis art. 139 k.p.a. powinien by¢ stosowany ,wprost”. Po-
glad ten znajduje potwierdzenie w wyroku NSA z dnia 14 marca 1999 r., w ktérym sad
ten stwierdzit, iz: ,do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio
przepisy dotyczace odwotan od decyzji, a wiec réwniez przepis art. 139 k.p.a.”'® Nawia-
sem mowiac tworzy to w praktyce administracyjnej bardzo ciekawa sytuacje, w ktorej
skorzystanie z reformationis in peius przez organ rozpatrujacy wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy jest swoistym ,uderzeniem sie w piers”, gdyz wymaga od niego stwier-
dzenia, iz jego wlasna decyzja, wydana w I instancji, w sposéb ,razacy” narusza prawo
lub interes spoteczny.

Podejmujac teoretyczne rozwazania nad zakresem przedmiotowym obowigzywania
reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym nie sposéb omina¢ zagadnienia
dopuszczalnosci jej stosowania przez organ administracji publicznej rozpatrujacy zaza-
lenie na postanowienie. Zazalenie jest srodkiem prawnym stuzacym kwestionowaniu
postanowien, czyli drugiego obok decyzji rodzaju rozstrzygniec jakie moze podejmowac
organ w postepowaniu administracyjnym. Art. 141 § 1 k.p.a. stanowi, iz ,na wydane
w toku postepowania postanowienie sluzy stronie zazalenie, gdy kodeks tak stanowi”.
Wyraznie widac¢ wiec, ze nie w kazdej sytuacji mozliwe jest wniesienie zazalenia, a jedy-
nie w tej, gdy ustawa wyrazZnie tak stanowi. Przepisy rozdzialu 11 k.p.a. pt. Zazalenia nie
zawieraja przepisu stanowiacego odpowiednik art. 139 k.p.a. Podstawowa wskazdéwke
dotyczaca obowiazywania reformationis in peius w odniesieniu do zazalen stanowi wiec
art. 144 k.p.a., ktory zawiera ogélne odestanie nakazujace w sprawach nieuregulowanych

w rozdziale 11 stosowac¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwolan. Prosta konsekwencja

18 Uchwala NSA z dn. 9 grudnia 1996 r. (Sygn. OPS 11/96, Orzecznictwo Naczelnego Saqdu Administra-

cyjnego 1997, nr 2, poz. 44).

19 Wyrok NSA z dn. 14 marca 1999 . (Sygn. IV SA 888/99).
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tego odestania jest wiec odpowiednie stosowanie art. 139 k.p.a. takze do zazalen. Problem
stanowi jednak rozumienie w tym kontekscie zwrotu ,odpowiednie stosowanie”. Na tej
plaszczyznie pojawily sie w doktrynie dwa stanowiska. Pierwsze, przedstawione przez
m.in. B. Adamiak®®, wskazuje, ze przepis art. 139 k.p.a., podobnie jak to byto w przypad-
ku wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, powinien by¢ stosowany ,wprost”. Drugi
poglad, za ktérym optuje m.in. G. Laszczyca®', zawiera teze, iz przepis art. 139 k.p.a. po-
winien by¢ wobec zazalen stosowany ,ze zmianami”. Ta ,odmiana” odpowiedniego sto-
sowania przepisu adresowanego polega na uwzglednieniu przy jego subsumpcji charak-
terystycznych cech instytucji znajdujacej swoje oparcie w przepisie odsylajacym — w tym
wypadku instytucji zazalenia. Ze wzgledu na wyrazne odrebnosci miedzy zazaleniem
a stanowigcym przedmiot regulacji art. 139 k.p.a. odwolania, wydaje sie, Ze nalezy w tym
przypadku przychyli¢ sie do drugiego z przytoczonych stanowisk. Wskazane odmienno-
Sci polegaja w pierwszej kolejnosci na procesowym rozumieniu pojecia niekorzysci, jaka
moze odnies¢ podmiot wnoszacy zazalenie. W drugiej kolejnosci podstawe odmiennosci
stanowi natomiast szerszy niz w przypadku odwolania krag podmiotéw uprawnionych
do wniesienia $srodka prawnego. Oznacza to, ze pojecie ,niekorzys¢” odnosi sie w przy-
padku zazalenia nie tylko do strony, ale takze do innych podmiotéw legitymowanych do
whniesienia zazalenia jak np. Swiadkowie czy biegli. Nalezy w koficu zauwazy¢, ze nie kaz-
de postanowienie zdolne jest do pogorszenia sytuacji zalacego sie podmiotu, a co za tym
idzie, nie wobec kazdego postanowienia art. 139 k.p.a. znajduje zastosowanie. Mozliwo$¢
wydania przez organ rozpatrujacy zazalenie postanowienia bedacego w swej treci mniej
korzystnym dla podmiotu wnoszacego zazalenie niz zakwestionowane postanowienie
I instancji, wiaze sie z mozliwo$cia merytorycznego rozstrzygania kwestii procedural-
nych, a Scislej rzecz ujmujgc — przeksztalceniem ich tresci. Nie wszystkie postanowienia

znajduja sie wiec w zakresie przedmiotowym reformationis in peius.

VI. Przestanki zezwalajace na dokonanie reformationis in peius
w Swietle art. 139 k.p.a.

Po okresleniu zakresu podmiotowego i przedmiotowego zakazu reformationis in peius, na-
lezy poswieci¢ nieco uwagi przestankom, jakie na podstawie obowiazujacych przepisow

zezwalaja na odstapienie od tego zakazu. Art. 139 k.p.a. stanowi, ze ,organ odwolawczy
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B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 415.
G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 2, Komentarz
do art. 104-269, Krakow 2007, s. 94.

27 27 27 27 27 o 27 27 27 27 27 27 27 27 27



Witold Gérny

Instytucja zakazu reformationis in peius z art. 139 k.p.a., jako gwarancja procesowa...

nie moze wydac decyzji na niekorzy$¢ strony odwotujacej sie, chyba, Ze zaskarzona de-
cyzja razaco narusza prawo lub razaco narusza interes spoteczny”. Przepis ten formuluje
wiec jako zasade zakaz reformationis in peius. Wskazuje jednak takze dwa wyjatki, ktérych
wystapienie umozliwia organowi wydanie decyzji na niekorzys¢ strony. W nauce przed-
miotu oraz w orzecznictwie NSA ustalil sie dominujacy poglad, iz przestanki te, jako
wyjatki od ogélnej zasady nie powinny by¢ interpretowane rozszerzajaco. J. Borkowski
pisze, ze: ,zmiana zaskarzonej decyzji na niekorzys$¢ strony wnoszacej odwolanie ma
charakter wyjatkowy, a kazdy wyjatek musi by¢ interpretowany $cie$niajaco”*%. Prob-
lematycznym jest fakt, ze tak wazne z punktu widzenia prawidlowej wykladni art. 139.
k.p.a. wyjatki wyrazone sa przez ustawodawce w formie zwrotéw niedookreslonych.
Poprzez uzycie wspomnianych nieostrych poje¢, ustawodawca upowaznia organ stosu-
jacy prawo do wiazacego ustalenia w drodze wykladni ich tredci znaczeniowej w kon-
kretnym przypadku. Jednakze swoboda organu nie jest w tym zakresie nieograniczona
i nie oznacza dowolnosci ich interpretacji. J. Borkowski w glosie do wyroku SN z dnia
17 kwietnia 1997 r. wskazuje, iz ,nie jakiekolwiek naruszenie prawa lub interesu spo-
lecznego stwarza mozliwo$¢ zmiany decyzji na niekorzys¢ odwolujacego sie, lecz naru-
szenie razace, kwalifikowane”?®. Dla wlaéciwego zrozumienia omawianego zagadnienia

nalezy wigc przyblizy¢ znaczenie obu wspomnianych przestanek.

1. Przestanka ,razacego naruszenia prawa”

Pierwsza z przestanek, zezwalajacych na podstawie art. 139 k.p.a., na wydanie przez or-
gan odwolawczy decyzji mniej korzystnej dla odwolujacej sie strony, niz decyzja organu
I instangji, jest stwierdzenie przez ten organ ,razacego naruszenia prawa” w zakwestio-
nowanej przez strone decyzji organu I instancji. Pojecie ,razace naruszenie prawa” jako
zwrot nieostry nastrecza, jak juz wspomniano, wiele watpliwosci interpretacyjnych. Ko-
deks postepowania administracyjnego postuguje sie tym terminem dwukrotnie. Pierw-
szym jego uzyciem jest okreslenie analizowanej przez nas przeslanki, drugim natomiast
okreélenie jednej z podstaw stwierdzenia niewaznosci decyzji z art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.
W zwiazku z taka regulacja dokonana przez ustawodawce pojawia sie pytanie — czy
zwrot ,razace naruszenie prawa’ zawarty w art. 139 k.p.a. powinien by¢ rozumiany
zgodnie ze znaczeniem nadanym mu w art. 156 § 1 pkt. 2, czy tez nalezy go interpre-
towac¢ w sposob odmienny? W nauce postepowania administracyjnego zarysowaly sie

w tym zakresie trzy stanowiska.

22 B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 390.

23 J. Borkowski, Glosa..., op.cit., s. 25.
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Zgodnie z pierwszym z nich przyjmuje si¢, ze ustawodawca nadal w interesujgcym
nas przepisie terminowi ,razgce naruszenie prawa” znaczenie identyczne z tym samym
zwrotem uzytym w art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a. Za przyjeciem powyzszego stanowiska prze-
mawia przede wszystkim postulat wykladni systemowej, gloszacy, iz ten sam zwrot jezy-
kowy na gruncie jednego aktu prawnego powinien mie¢ jednakowe znaczenie. Jednak-
ze zgodnie z powszechnie akceptowanym pogladem, zwrot ,razace naruszenie prawa”
uzyty w art. 156 § 1 pkt. 2 nalezy rozumie¢, jako naruszenie prawa materialnego inne
niz wymienione w art. 156 § 1 pkt. 1, 2 in principio, 3-7 k.p.a. oraz inne niz naruszenia
prawa procesowego bedace przestankami wznowienia postepowania administracyjnego
z art. 145 § 1 k.p.a. Takie tez znaczenie ma, wedlug przedstawianego pogladu, omawia-
ny zwrot w art. 139 k.p.a. Przyjecie takiego stanowiska rodzi jednak powazny dylemat
polegajacy na tym, jakie naruszenie prawa nalezy, jakie za$ nie nalezy uznac za razace.
Na ten temat wypowiada sie E. Bojanowski stwierdzajac, ze: ,Razace naruszenie prawa,
to sytuacja, gdy podstawa prawna dzialania zostata zastosowana w sposéb absolutnie
sprzeczny z wyraznym brzmieniem przepisu i nie budzacymi watpliwosci intencjami
ustawodawcy”?*. Przedstawione powyzej pierwsze z trzech stanowisk nie znajduje jed-
nak szerokiego uznania. Podobnie jest zreszta i z drugim pogladem, wedltug ktérego usta-
wodaweca za razace naruszenie prawa w $wietle art. 139 k.p.a. uznaje wszystkie podstawy
stwierdzenia niewaznosci decyzji, a nie tylko te wskazana w art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a. Argu-
mentem zwolennikéw tej koncepcji jest fakt, ze wszystkie naruszenia prawa wymienione
w art. 156 k.p.a. posiadaja razacy charakter, a zwrot uzyty w art. 156 § 1 pkt. 2 in fine jest
odmienny o tyle, Ze spelnia role swoistej ,furtki”. Okreslenie, jednej z przestanek stwier-
dzenia niewaznosci decyzji poprzez uzycie zwrotu niedookreslonego ma spowodowac
elastyczno$¢ tego przepisu, poniewaz ze wzgledu na dynamike stosunkéw spotecznych
trudno jest ad hoc wyczerpujaco wymieni¢ wszystkie mozliwe naruszenia prawa, jakimi
moze by¢ dotknieta decyzja administracyjna. Zwolennicy tej teorii nie potrafia jednak
wyjasni¢, dlaczego ustawodawca razace naruszenie prawa mialby ograniczy¢ tylko do
kwalifikowanych naruszen prawa materialnego. Przedstawiciele trzeciego, znajdujace-
go najwieksze uznanie stanowiska, stwierdzaja, Ze razace naruszenie prawa w $wietle
art. 139 k.p.a. obejmuje zaréwno naruszenia prawa materialnego stanowigce przestanki
stwierdzenia niewaznosci decyzji z art. 156 k.p.a., jak i naruszenia prawa procesowego,
bedace podstawami do wznowienia postepowania z art. 145 i art. 145a k.p.a. Wskazujac
tak szerokie granice razacego naruszenia prawa z art. 139 k.p.a. opieraja sie oni na wy-

kiadni funkcjonalnej, dowodzac, ze ratio legis tego przepisu jest m.in. wyeliminowanie

2 Bojanowski, Z. Cieélak, J. Lang (red.) Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami admini-

stracyjnymi, Warszawa 2004, s. 337.
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z obrotu prawnego decyzji dotknigtej ciezkimi wadami prawnymi — niezaleznie od tego
czy sg to wady procesowe, czy tez materialnoprawne. Podsumowujac powyzsze rozwaza-
nia, nalezy stwierdzi¢, ze okreslenie ,razace naruszenie prawa” uzyte w art. 139 k.p.a., jest
szersze od uzytego w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. i obejmuje kwalifikowane przypadki
naruszenia prawa wymienione zaréwno w art. 156 § 1 k.p.a., jak i w art. 145 § 1 oraz art.
145a k.p.a. Samo natomiast oparcie wyjatku od zasady zakazu reformationis in peius na kry-

terium razacego naruszenia prawa nie budzi zastrzezen, poniewaz jak pisze B. Adamiak:

wprowadzenie w tym wypadku bezwzglednego zakazu reformationis in peius oznacza¢ by musiato

nafozenie na organ obowiazku dziatania z razacym naruszeniem prawa, czyli wbhrew zasadzie pra-

worzadnosci?®.

2. Przestanka ,razacego naruszenia interesu spotecznego”
Druga przestanka uzasadniajaca, na podstawie regulacji art. 139 k.p.a. dokonanie refor-
mationis in peius, jest razace naruszenie interesu spolecznego. Stanowi ono bardzo in-
teresujaca przeslanke, charakterystyczna jedynie dla postepowania administracyjnego.
W doktrynie pojawiaja sie poglady kwestionujace zasadno$¢ istnienia tej przestanki
w tredci art. 139 k.p.a. Wedltug E. Ochendowskiego przestanka ta ,nie wydaje sie potrzeb-
na, poniewaz wyrazicielem interesu spotecznego jest prawo”?. Nie jest to jednak, jak
sadze, poglad uzasadniony, poniewaz dopuszczalnos¢ wydania decyzji na niekorzys¢
strony ma miejsce jedynie wéwczas, gdy wystepuje razace naruszenie prawa. Wtedy
za$, gdy decyzja wydana jest z naruszeniem prawa, ale nie jest ono ,razace”, interes
spoleczny nie podlega nalezytej ochronie. Wprowadzenie przez ustawodawce przestan-
ki razacego naruszenia interesu spolecznego ma wiec stuzy¢, jak sie wydaje, pelniejszej
realizacji zasady praworzadnosci. Pozwala bowiem na naprawienie uznanych za ,niera-
zace naruszenie prawa” wadliwosci decyzji organu I instancji — rzecz jasna, gdy mieszcza
sie one w pojeciu interesu spolecznego. Podstawowego znaczenia nabiera wiec ustale-
nie zakresu pojecia ,interes spoleczny” w rozumieniu art. 139 k.p.a., czy jak proponuje
A. Skora: ,ustalenie zakresu interesu publicznego, stanowiacego synonim interesu spo-
lecznego, a bardziej przystajacego do wspoltczesnych realiow prawno-ustrojowych”?.
Sa to pojecia niedookreslone, nieposiadajace na gruncie ustawy zadnej definicji. Po-
mimo wielu préb ich definiowania brak jest zgodnosci w koficowej ocenie. Trudnosci te
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B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 392.
E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Wybdr orzecznictwa, Toruni 1997,
s. 176.

27 A. Skora, op.cit., s. 312.
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wynikaja z faktu, iz jak wskazuje M. Wyrzykowski ,interes publiczny to pojecie o wzgled-
nym charakterze. Jego tres¢ ulega zmianom w czasie i jest zalezna od kontekstu poli-
tycznego, spoltecznego i ustrojowego”?. W doktrynie przewaza jednak rozumienie go
jako interesu przecietnego, jako swoistej sredniej z intereséw indywidualnych obywateli.
W powyzszym ujeciu, jak wskazuje W. Jakimowicz, interes publiczny bedzie ,interesem
catej spotecznosci panstwowej”?. Zasadna wydaje sie wiec teza, iz ustalenie znaczenia
interesu publicznego mozliwe jest tylko w odniesieniu do konkretnej sprawy. To organ
stosujacy prawo, sam musi ustali¢, co w danej sytuacji stanowi interes publiczny, jak
réwniez to, co moze by¢ z nim sprzeczne w sposob ,razacy”.

Podsumowujac powyzsze rozwazania warto wskaza¢ definicje interesu publicznego
zaproponowang przez J. Jendroske. Okredlil on ,interes publiczny”, jako: ,wszystko, co
jest zgodne z obowigzujacym prawem i jest korzystne dla spoteczefistwa, jako catosci”3°.
Powyzsze przyblizenie tresci zwrotu ,naruszenie interesu spolecznego” pozwala podja¢
probe ustalenia, co nalezy rozumie¢ przez ,razace” naruszenie tego interesu.

W glosie do wyroku NSA z dnia 12 marca 1986 r. J. P Tarno stwierdzil, Zze: ,razacym
naruszeniem interesu spolecznego bedzie zawsze naruszenie débr szczegdlnie przez pra-
wo chronionych”3'. Wazng wskazéwke interpretacyjng do okreélenia katalogu tych débr
zawiera art. 161 k.p.a. Wymienia on liste d6br uznanych przez ustawodawce za wymaga-
jace szczegodlnej ochrony na drodze administracyjnej, takich jak: zycie i zdrowie ludzkie,
wazne interesy gospodarki narodowej, wazne interesy panstwa. Jak zauwaza B. Adamiak
»mozliwos¢ zmiany decyzji organu I instancji powinna by¢ ograniczona tylko do sytuacji
wymienionych w art. 161 k.p.a.”*? Rozumiejac znaczenie przestanki uzytej przez ustawo-
dawce w art. 139 k.p.a. nalezy zadac sobie pytanie — czy organ stosujacy prawo, opierajac
sie wylacznie na niej, moze wydac rozstrzygniecie na niekorzys$¢ strony, jezeli decyzja
organu I instangcji jest zgodna z prawem. Ustawodawca uzywajac w art. 139 k.p.a. alter-
natywy zwyklej, wyrazonej w stowie ,lub” wydaje si¢ umozliwia¢ taka sytuacje. W dok-
trynie uksztaltowalo si¢ jednak stanowisko odmienne. Zgodnie z nim organ odwotawczy,
stwierdzajac, ze decyzja organu I instancji ,razaco” narusza interes spoleczny, nie moze
jednak jej zmieni¢ na niekorzysc strony, jezeli jednocze$nie decyzja ta nie narusza prawa.

Powodem sformulowania takiej tezy jest fakt, ze jak stusznie wskazuje M. Wyrzykowski:
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M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1983, s. 116.
W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 122.

J. Jendroska, op.cit., s. 302.

J. P Tarno, Glosa do wyroku NSA z dn. 12 marcal986 r. (Sygn. III SA 1398/85, Orzecznictwo Sadow
Polskich i Komisji Arbitrazowych 1988, z. 5, poz. 124.), s. 12.

32 B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit., s. 393.
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»~omawiana przestanka nie powinna by¢ dZwignia za pomocg ktérej wywaza si¢ porza-
dek prawny w imie niejasnych racji polityki administracyjnej”*.Takie zapatrywanie jest
réwniez konsekwencja pogladu, Ze decyzja zgodna z prawem nie zagraza interesowi spo-
tecznemu. Podsumowujac, przez razace naruszenie interesu spolecznego z art. 139 k.p.a.
nalezy rozumie¢ takie naruszenie wartosci szczegdlnie chronionych przez prawo, ktére

jednoczesnie mozna zakwalifikowa¢, jako nierazace, ale jednak naruszenie prawa.

VII.Podsumowanie — skutki naruszenia zakazu reformationis
in peius w postepowaniu administracyjnym

Dokonujac podsumowania powyzszych rozwazan nad instytucja reformationis in peius
w postepowaniu administracyjnym, nalezy wskaza¢ na konsekwencje, jakie pociaga za
soba jego nieprzestrzeganie. Skutki te stanowia dowo6d na wage, jaka posiada w systemie
postepowania administracyjnego analizowana gwarancja procesowa. Z naruszeniem za-
kazu z art. 139 k.p.a. mamy do czynienia, gdy organ odwolawczy wydat decyzje lub jak
wcze$niej ustaliliSmy — postanowienie na niekorzys¢ strony, a brak bylo podstaw do ta-
kiego rozstrzygniecia. Rozstrzygniecie organu I instancji nie naruszalo bowiem prawa
w sposob razacy, jak rowniez nie naruszalo w sposoéb razacy interesu spotecznego. Wska-
zana sytuacja nie wyczerpuje jednak przypadkéw zlamania zakazu reformationis in peius.

W orzecznictwie NSA i SN przyjmuje sie bowiem, Zze z naruszeniem takim mamy do
czynienia rOwniez gdy organ odwolawczy, opierajac sie na podstawach okreSlonych
w art. 139 k.p.a., wyda orzeczenie na niekorzysc¢ strony, dokonujac tego jednak bez po-
dania szczegotowego uzasadnienia takiego rozstrzygniecia, na ktérego bezwzgledna ko-
niecznos$¢ wskazuja w swoim orzecznictwie NSA oraz SN. Jak stwierdzil SN w wyroku
z dnia 9 listopada 1995 r.:

decyzja organu odwotawczego wydana zostafa (...) na niekorzys¢ strony odwotujacej sie, z razacym
naruszeniem art. 139 k.p.a. w warunkach braku przekonywujacych ustalen oczywistoéci razacego

naruszenia prawa i interesu spotecznego przez organ | instancji34.

Takie stanowisko jest konsekwencja wyjatkowego w Swietle art. 139 k.p.a. charakteru do-
puszczalnosci orzekania na niekorzysc strony. Zlekcewazenie obowigzku szczegétowego
wykazania (w ramach uzasadnienia decyzji) argumentéw przemawiajacych w danej sytu-

acji za zastosowaniem reformationis in peius nalezy wiec takze uznac za naruszenie zakazu
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M. Wyrzykowski, op.cit., s. 121.
Wyrok SN z dn. 9 listopada 1995 r. (Sygn. IIl ARN 50/95).
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orzekania na niekorzys¢ odwolujacej sie strony. Podstawowe znaczenie dla okreSlenia
konsekwencji naruszenia zakazu reformationis in peius ma ustalenie sposobéw eliminacji
z obrotu prawnego decyzji lub postanowien ten zakaz naruszajacych. Zakaz reformationis
in peius stanowi, jak si¢ wyrazil NSA w uchwale z dnia 4 maja 1995 r., jedna z ,podsta-
wowych gwarancji procesowych strony”3%. Jego respektowanie, zgodnie z wyrokiem SN
z dnia 24 czerwca 1993 r. ,nalezy uznac za jedna z fundamentalnych zasad prawa proce-
sowego w demokratycznym panstwie prawa”?¢. Tak doniosta rola przypisywana temu
przepisowi w zakresie postepowania administracyjnego powoduje, ze zaréwno doktry-
na, jak i orzecznictwo jego naruszenie traktuja jako ,razgce naruszenia prawa” z art. 156 §
1 pkt.2 in fine, ktére, jak wspomnialem w poprzedniej czesci artykutu, stanowi podstawe
do stwierdzenia niewaznosci decyzji. Pomijajac w tych rozwazaniach mozliwosé¢ zaskar-
zenia do sadu administracyjnego na gruncie postepowania administracyjnego naruszaja-
cego zakaz reformationis in peius decyzji, to wlasnie mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci
decyzji jest droga eliminacji takiego rozstrzygniecia z systemu prawa.

Jest to ponadto droga skuteczna zaréwno dla niezgodnych z art. 139 k.p.a. decyzji, jak
i postanowien. Na podstawie odeslania zawartego w art. 126 k.p.a. ,do postanowien, od
ktérych przystuguje zazalenie, stosuje sie odpowiednio m.in. przepisy art. 156-159 k.p.a”,

a wiecprzepisy regulujace stwierdzenie niewaznoscidecyzji. Jak stwierdza,J. Zimmermann:

jezeli organ odwotawczy pogorszyt sytuacje prawna strony wbrew wyraznej dyspozycji art. 139
k.p.a., to taka decyzja mogtaby by¢ uznana za razaco naruszajaca prawo, skoro ustawa procesowa
na takie orzekanie — co do zasady — nie zezwala. Mozliwe jest wiec stwierdzenie niewaznosci decy-
zji organu odwotawczego naruszajacej zakaz zmiany na niekorzys¢ strony, jako wydanej z razacym
naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt. 2 in fine)3”.

Wskazana — dotkliwa konsekwencja naruszenia zakazu reformationis in peius najdobit-
niej dowodzi znaczenia i doniostosci przepisu z art. 139 k.p.a., jako narzedzia realizacji
zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego i podstawowej gwarancji

procesowej stuzacej stronie w toku tego postepowania.

35 Uchwala NSA z dn. 4 maja 1995 r. (Sygn. I SA 1868/94, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-

nego 1996, 3 poz. 116).
Wyrok SN z dn. 24 czerwca 1993 r. (Sygn. III RN 33/93).
J. Zimmermann, Zakaz..., op.cit., s. 94.
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