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On the effects of non-final judgments of administrative courts of first instance
upholding a complaint against decisions concerning regulated economic activity

The article focuses on assessing the effects of non-final judgments of voivodeship administrative
courts that uphold a complaint and annul administrative decisions, under which the addressees
of the decision are granted the right to conduct regulated economic activity. The considerations
refer to the purposive interpretation of the norm resulting from Art. 152 § 1 in fine of the Act of
30 August 2002 - the Polish Code of Administrative Court Procedure, which states that if a court
upholds a complaint against an act or activity, the act or activity does not produce legal effects un-
til the judgment becomes final unless the court decides otherwise. If a voivodeship administrative
court upholds a complaint against a decision that the addressee of the act has executed, granting
the party the right to conduct a regulated activity, no basis exists for applying Art. 152 § 1 of the
p-p-s-a. Such acts should be classified as a special group of administrative decisions, the effects
of which have occurred, making the application of the cited provision impossible. The application

1 Profesor zw. dr hab., Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.
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of Art. 152 § 1 p.p.s.a. must consider the purpose of this provision, which is to protect the party
(addressee of the decision) from the deterioration of its situation due to the possible performance
of the obligation resulting from the decision that has not been legally repealed.

Keywords: Administrative court, appeal to the administrative court, regulation of economic activity

Stowa kluczowe: sad administracyjny, odwotanie do sagdu administracyjnego, reglamentacja dzia-
talno$ci gospodarczej

1. Uwagi wstepne

Przedmiotem analizy podjetej w niniejszym artykule stala si¢ proba oceny skutkéw, jakie
wywolujg nieprawomocne orzeczenia wojewodzkich sadéw administracyjnych uwzgled-
niajace skarge i uchylajace decyzje administracyjne, moca ktorych nadano adresatom
decyzji uprawnienia do prowadzenia reglamentowanej dzialalnosci gospodarczej (m.in.
udzielajace zezwolen czy tez przenoszace tego rodzaju uprawnienia na podmiot trzeci).
Ponizsze rozwazania koncentrujg si¢ w istocie rzeczy na celowosciowej wyktadni normy
wynikajacej z art. 152 § 1 in fine ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi?, stanowigcym, iz ,w razie uwzglednienia skargi na
akt lub czynno$¢ nie wywoluja one skutkéw prawnych do chwili uprawomocnienia sig
wyroku, chyba ze sad postanowi inaczej”.

Omawiany problem materializuje si¢ w ramach sytuacji procesowych, w ktérych decyzja
administracyjna nadajaca stronie uprawnienie do prowadzenia dziatalnosci w sferze regla-
mentowanej i na mocy ktdrej strona dzialalnos¢ takg prowadzita (zatem aktu, ktéry wywotat
skutek prawny) zostata nieprawomocnie uchylona przez wojewddzki sad administracyjny,
sad 6w nie wypowiedzial si¢ za§ odnosnie do skutkéw prawnych wydanego orzeczenia.

2.Imianaart. 152§ 1 p.p.s.a.

Punktem wyjscia dla rozwazan we wskazanym powyzej zakresie jest przytoczenie kon-
tekstu historyczno-regulacyjnego zwigzanego z przepisem art. 152 § 1 p.p.s.a.

Do 2015 r. przedmiotowy przepis brzmial: ,w razie uwzglednienia skargi sad w wyroku
okredla, czy i w jakim zakresie zaskarzony akt lub czynno$¢ nie moga by¢ wykonane. Roz-
strzygniecie to traci moc z chwilg uprawomocnienia si¢ wyroku”. Aktualne brzmienie tej
jednostki redakcyjnej zostalo natomiast nadane na mocy ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r.
o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnym’. Do czasu
wejscia w zycie przedmiotowej nowelizacji tre§¢ wspominanego artykutu budzita doktry-
nalne i jurydyczne watpliwosci co do tego, czy rozstrzygnigcie o wykonalnosci uchylonego

2 Tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 935, dalej: p.p.s.a.
3 Dz.U.z2015r. poz. 658.
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aktu lub czynnosci stanowito obligatoryjny element kazdego wyroku uwzgledniajacego
skarge. W doktrynie przewazajacy zdawat si¢ poglad, iz uzyty w komentowanym przepisie
zwrot ,w razie uwzglednienia skargi sad w wyroku okresla, czy i w jakim zakresie akt lub
czynno$¢ nie moga by¢ wykonane” nalezy traktowac jako synonim okreslenia: ,,czy i w ja-
kim zakresie zawieszona jest moc (skutek prawny) aktu lub czynnosci™*. W konsekwencji
tzw. ochrona tymczasowa przewidziana w art. 152 § 1 p.p.s.a. nie wynikala wowczas
z mocy samego prawa (jak ma to miejsce obecnie), ale jej udzielenie bylo pozostawione
w istocie sagdowi administracyjnemu, ktéry powinien byt do tej kwestii odnies¢ sie w tresci
wyroku. Co istotne, przyjmowano jednoczesnie, ze brak takiego rozstrzygniecia nalezalo
uznac za brak wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci’.

Aktualne brzmienie powolanego przepisu wprowadzilo zasade ,,zawieszenia” skutkow
uchylonego aktu lub czynnosci do dnia uprawomocnienia si¢ wyroku. Sad jednak moze,
kierujac sie okoliczno$ciami sprawy, w wyroku rozstrzygna¢ o tym, ze akt lub czynno$¢ wy-
wolujg skutki prawne. Zasada ta nie dotyczy aktéw prawa miejscowego. W uzasadnieniu do
projektu ustawy o zmianie p.p.s.a., m.in. w zakresie art. 152 § 1, wskazano, iz zmiana powyz-
szego przepisu wprowadza jako ustawowa zasade ,,zawieszenia” skutkéw uchylonego aktu
lub czynnosci do dnia uprawomocnienia sie wyroku. Sad bedzie mogt jednak, kierujac sie
okoliczno$ciami sprawy, w wyroku rozstrzygna¢ o tym, ze akt lub czynnos¢ wywotuja skutki
prawne. Taki krok ustawodawcy w doktrynie przedmiotu przyjeto pozytywnie, podkreslajac
m.in., ze zabiegiem tym ustawodawca ,,[...] rozwial wigkszo$¢ wystepujacych wezesniej
watpliwosci, a sama nowelizacje nalezy uznac za pozytywny krok w kierunku wyeliminowa-
nia rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Jednak nie oznacza to, ze przy
obecnym brzmieniu przepiséw nie pojawiaja sie watpliwosci dotyczace mozliwosci zastoso-
wania § 1 do niektérych aktéw administracyjnych. [...] watpliwosci te moga dotyczy¢
np. aktéw administracyjnych, ktére ze wzgledu na swoja nature nie kwalifikujg sie do wyko-
nania (np. decyzja o umorzeniu postepowania, postanowienie o odmowie zawieszenia po-
stepowania), oraz aktow lub czynnosci, ktore zostaly juz wykonane™.

Skutkiem zmiany tresci art. 152 § p.p.s.a. bylo zatem zniwelowanie koniecznosci kaz-
dorazowego wypowiadania sie przez sad administracyjny co do kwestii wykonania (lub
wstrzymania wykonania) uchylonego aktu.

3. Istota wstrzymania skutkdw prawnych aktu w $wietle art. 152 § 1 p.p.s.a.

Ze swej istoty omawiana regulacja ma wigc na celu udzielenie czasowej ochrony stronom
postepowania sagdowego (adresatom decyzji) przed negatywnymi skutkami decyzji

4 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. V, Warszawa 2011,
komentarz do art. 152.

5 Por. J. Piecha, Skutki uwzglednienia przez Wojewddzki Sqgd Administracyjny skargi na sprzeciw Ministra
Sprawiedliwosci w sprawie wpisu na liste radcow prawnych, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2023, nr 1.

6 Zob. M. Jagielska i in., komentarz do art. 152 p.p.s.a., [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2023, Legalis.
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administracyjnej uchylonej nieprawomocnym orzeczeniem’. W konsekwencji zasadni-
czy sens tego przepisu sprowadza si¢ do uksztaltowania stosunkéw prawnych w okresie,
w ktérym wyrok nie jest prawomocny, chronigc strone przed negatywnymi konsekwen-
cjami wynikajacymi z wydanego (uchylonego) aktu. Pamietac nalezy przy tym, ze skutek
wynikajacy z art. 152 § 1 p.p.s.a. nie moze by¢ utozsamiany z eliminacja decyzji admini-
stracyjnej z obrotu prawnego, decyzja taka formalnie bowiem obowigzuje do czasu upra-
womocnienia si¢ wyroku®. Nieprawomocny wyrok, w tym réwniez wyrok uwzgledniaja-
cy skarge, nie wywoluje do czasu uprawomocnienia si¢ skutkéw prawnych w postaci
pozbawienia mocy wigzacej zaskarzonego aktu. Dopiero wyeliminowanie decyzji z obro-
tu prawnego bedzie prowadzilo do ewentualnej koniecznosci zaprzestania zwigzanych
z ta decyzja konkretnych dzialan. Zatem w sytuacji braku zawarcia przez wojewddzki sad
administracyjny rozstrzygniecia w zakresie obowigzywania decyzji do czasu uprawo-
mocnienia si¢ wyroku nalezy uzna¢, ze decyzja nadal istnieje w obrocie prawnym.

Nadmieni¢ trzeba réwniez, ze zalozeniem ustawodawcy jest umozliwienie uzyskania
przez strone ochrony tymczasowej na kazdym etapie postepowania administracyjnego
i sadowo-administracyjnego (por. art. 130 § 11 § 2 k.p.a. oraz art. 61 § 21 § 3 p.p.s.a.).
Zgodzi¢ nalezy sie z pogladem, iz mimo odrebnosci jezykowych regulacja zawarta w art.
152 § 1 p.p.s.a. wywiera taki sam skutek jak wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci
na podstawie art. 61 § 2 i 3 tej ustawy, poza okolicznoscig, iz w drugim przypadku ochro-
ny takiej udziela si¢ na wniosek’.

W doktrynie oraz w orzecznictwie zauwazalne jest postugiwanie si¢ pojeciem ,,auto-
matyzmu” wobec skutkéw wywolywanych przez powolywany przepis'. Ustawodawca
pozostawil natomiast kwesti¢ stosowania wyjatku od owego ,,automatyzmu” do kazdora-
zowego uznania sadu''.

4.Szczegolne przypadki uzasadniajgce wytgczenie
stosowania przepisu art. 152 § 1 p.p.s.a.

W przekonaniu autora niniejszego artykutu skutek 6w nie ma charakteru w petni uni-
wersalnego. Istnieja bowiem akty administracyjne, wzgledem ktorych nie bedzie mozli-
we zastosowanie nie tylko art. 61 § 3 p.p.s.a., lecz takze art. 152 § 1 tej ustawy. Skoro wigc
skutkiem stosowania ochrony temporalnej ma by¢ wstrzymanie wykonania czy wywolania
przez akt administracyjny skutku prawnego, to nie ulega watpliwosci, ze akt taki musi by¢
zdatny do wykonania. Tym samym nalezy przychyli¢ si¢ do koncepcji zaprezentowanej

7 Wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2022 r., IT FSK 810/21, Legalis.

8 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2022 r., IIl OSK 773/21, Legalis.

9 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., IT FSK 2561/17, LEX.

10 T. Wos, [w:] H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wo$, Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi. Komentarz, wyd. VI, Warszawa 2016, art. 152, LEX.

11 A. Kabat, komentarz do art. 152 p.p.s.a., [w:] B. Dauter, M. Niezgdédka-Medek, A. Kabat, Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, LEX 2021.
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w stanowisku Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze art. 152 § 1 p.p.s.a. nie znajdzie
zastosowania do decyzji juz wykonanych. W tym wlasnie duchu NSA wypowiedzial si¢
w orzeczeniu z dnia 5 lipca 2017 r. (a wigec zapadlym po wejsciu w zycie zmian p.p.s.a.
22015 r.), wskazujac, iz ,,[...] konstrukeji opisanej w art. 152 p.p.s.a. nie stosuje si¢ w od-
niesieniu do wyrokow uwzgledniajacych skarge, ktore uchylajg akty lub czynnosci wyko-
nane przed wydaniem wyroku”? Kwestia ta byla takze przedmiotem rozwazan doktry-
nalnych jeszcze przed wydaniem cytowanego powyzej wyroku NSA. Wskazywano
w sposob zbiezny, ze ,,[...] przyjecie w art. 152 § 1 jako generalnej zasady, iz kazdy (!) akt
lub czynnos¢ nie wywotuja skutkéw prawnych do chwili uprawomocnienia si¢ wyroku
uwzgledniajacego skarge na nie, kldci si¢ ze zdrowym rozsadkiem. Z podobna sytuacja
mamy do czynienia wowczas, gdy w czasie wyrokowania zaskarzony akt lub czynnos¢ sa
juz wykonane [...]"".

Na tym tle w pelni zasadny jest wniosek, ze zwigzany ze stosowaniem art. 152 § 1
p.p-s.a. skutek i wynikajacy z przepisu rzeczony automatyzm s3 w istocie ograniczone
przedmiotem decyzji, ktérej dotyczy nieprawomocne rozstrzygniecie wojewodzkiego
sadu administracyjnego. Trudno bowiem zaakceptowac, biorac za punkt wyjscia racjo-
nalno$¢ ustawodawcy dazacego - jak wykazano - przede wszystkim do ochrony strony
postepowania, iz omawiany przepis znajdowalby zastosowanie do decyzji, ktére wywola-
ty dla strony okreslone skutki prawne, w szczegoélnosci zas zostaly wykonane na dtugo
przed ich uchyleniem przez sad administracyjny. Jezeli uprawnienia wynikajace z danej
decyzji zostaly przez strong ,,skonsumowane’, to skutki prawne takiej decyzji ziscily si¢
w calosci, przywrdcenie za$ stanu sprzed wydania uchylonej decyzji w przewazajacych
przypadkach jest praktycznie niemozliwe. W takiej sytuacji nie da si¢ bowiem w Zaden
sposob przywrdci¢ stanu sprzed wykonania decyzji ani tez zapobiec wywolaniu skutkow
prawnych decyzji, ktore juz nastaty w przeszlosci. Wstrzymanie skutkéw prawnych de-
cyzji juz wykonanej (a zatem ktoérej nie mozna wykona¢ drugi raz) zdaje si¢ by¢ co naj-
mniej irracjonalne. W konsekwencji przyja¢ nalezy, ze art. 152 § 1 p.p.s.a. moze by¢ za-
stosowany tylko wtedy, jesli zaskarzony akt lub czynno$¢ moga wywotaé okreslone
skutki prawne, przed ktérymi przepis ten i przewidziana w nim instytucja ,,ochrony
tymczasowej” ma chroni¢ strone. Jesli wiec zaskarzona decyzja nie moze wywotac no-
wych i negatywnych dla strony skutkéw prawnych po wydaniu wyroku przez sad I in-
stancji, to przepis ten nie ma zastosowania.

Przyktadem powyzej przywotanych aktéw administracyjnych sa decyzje w przedmio-
cie udzielenia zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci reglamentowanej, jak tez przeno-
szace takie uprawnienia na podmioty trzecie.

Na potrzeby prowadzonych rozwazan i dla uniwersalnego odniesienia wnioskéw ge-
neralnych przywolam decyzje przenoszaca zezwolenie na prowadzenie apteki ogélnodo-
stepnej. Zgodnie z art. 99 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. - Prawo farmaceutycz-
ne'* apteka ogélnodostepna moze by¢ prowadzona tylko na podstawie uzyskanego

12 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2017 r., IT FSK 1085/17, LEX nr 2332768.

13 T. Wo$, komentarz do art. 152 p.p.s.a., [w:] H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wo$, Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. VI, Warszawa 2016, art. 152.

14 Tj.Dz.U. 22022 r. poz. 2301 z pdzn. zm., dalej: u.p.f.
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zezwolenia na prowadzenie apteki. Zezwolenie takie udzielane jest, zmieniane, cofane
lub wygaszane przez wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego (art. 99 ust. 2 u.p.f.).
W toku postepowania o udzielenie zezwolenia weryfikowane jest wiele przestanek,
w tym przestanek podmiotowych, lokalizacji apteki, jak tez przestanek antykoncentra-
cyjnych. Jednoczesnie przepisy u.p.f. przewiduja takze mozliwo$¢ przeniesienia zezwole-
nia na inny podmiot. Postepowanie to uregulowane zostalo w przepisie art. 104a ust. 1
u.p.f. Dla porzadku wskazac trzeba, iz tego rodzaju postgpowanie administracyjne jest
wszczynane na wniosek podmiotu, ktéry nabyl apteke lub/i podmiotu, na rzecz ktérego
zostalo wydane zezwolenie na prowadzenie apteki. Stronami tego postepowania s3 oba te
podmioty. Przeniesienie zezwolenia nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, w na-
stepstwie ktorej wojewodzki inspektor farmaceutyczny ma obowigzek dokona¢ wpisu
w rejestrze zezwolen na prowadzenie aptek ogdlnodostepnych. Jak podnosi sie w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych, fakt wpisu apteki do rejestru oznacza, ze apteka taka
dziala legalnie, na podstawie aktualnego pozwolenia, i ma prawo (obowiazek) realizacji
zadan spoczywajacych na aptece ogolnodostepnej®. Uzyskanie wpisu do rejestru jako
nastepstwo ostatecznej decyzji przenoszacej zezwolenie obliguje podmiot ujawniony
w rejestrze do prowadzenia dzialalno$ci objetej decyzja. Zgodnie bowiem z przepisem
art. 103 ust. 2 pkt 4 u.p.f. w przypadku, gdy w aptece nie jest prowadzona dziatalnos¢ ob-
jeta zezwoleniem przez okres co najmniej szesciu miesiecy, to wowczas wojewddzki in-
spektor farmaceutyczny uprawniony jest do cofnigcia takiego zezwolenia.

Tym samym wydanie przez wlasciwy organ inspekcji farmaceutycznej ostatecznej de-
cyzji administracyjnej w przedmiocie przeniesienia zezwolenia na prowadzenie apteki
ogolnodostepnej, dokonanie wpisu apteki do rejestru aptek i nastepnie rozpoczecie pro-
wadzenia takiej dzialalnosci przez podmiot uprawniony powoduja, iz decyzja taka
w istocie zostaje bezpowrotnie wykonana (skonsumowana) przez adresata aktu. Wnio-
sek taki analogicznie odnie$¢ mozna do wszystkich decyzji udzielajacych stronom admi-
nistracyjnej zgody na wykonywanie dziatalnosci objetej reglamentacja.

Odnoszjc si¢ do zakresu problemu postawionego na wstepie, zatem szczegdlnej sytu-
acji procesowej, poczyniwszy rozwazania dotyczace stosowania art. 152 § 1 p.p.s.a., nale-
zy takze uwzglednic cel, jaki stoi za instytucja omawianej ,,ochrony prowizorycznej”

Co juz powyzej zasygnalizowano (nawigzujac do orzeczenia NSA z dnia 27 wrzesnia
2022 r., IT FSK 810/21), zalozeniem ustawodawcy w przypadku art. 152 § 1 p.p.s.a. bylo
udzielenie ochrony stronom postgpowania, wobec ktérych kwestionowany akt spowo-
dowa¢ moglby negatywne skutki, zatem wobec adresatéw kontrolowanych przez sad de-
cyzji. W tym kontekscie dla zobrazowania tego twierdzenia powofa¢ mozna najbardziej
oczywisty i nasuwajacy si¢ przyklad zastosowania art. 152 § 1 p.p.s.a., to jest sytuacje
wstrzymania skutkéw prawnych nieprawomocnie uchylonych decyzji, a okreslajacych
obowigzek strony (adresata decyzji) do zaptaty administracyjnych kar pienigznych. Sto-
sujac dobrodziejstwo wynikajace dla strony z omawianego przepisu, uwypukla sie cel
ochrony jej interesu, ktéra to ochrona trwa do czasu uprawomocnienia si¢ orzeczenia
sadu pierwszej instancji.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 kwietnia 2021 r., IIT SA/Ed 930/20, Legalis nr 2578089.
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Calkowicie odmiennie nalezy natomiast postrzegac sytuacje procesowa przywotang
we wstepie, a w ktorej to korzystna dla strony decyzja administracyjna (np. wspomniane
przeniesienie zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci aptecznej) zostaje uchylona nie-
prawomocnie przez sad na skutek dzialan innych uczestnikéw postepowania zantagoni-
zowanych ze strona. W takim przypadku (gdyby uzna¢ zasadnos$¢ stosowania normy
z art. 152 § 1 p.p.s.a., przy zalozeniu, ze sad nie postanowi wprost o braku zawieszenia
skutkéw uchylonego aktu), w istocie doszloby do udzielenia ochrony tymczasowej pod-
miotowi niebedgcemu adresatem decyzji. Jednoczes$nie podmiot taki, zyskujac ochrone,
nie ponosi zadnych konsekwencji (w tym finansowych) zwigzanych z ewentualnym
wstrzymaniem skutkow decyzji administracyjnej, podczas gdy szkoda taka ponoszona
jest przez adresata aktu, ktéry nie moze prowadzi¢ okreslonej dziatalnosci. Jak si¢ wyda-
je, przyjecie takiej interpretacji stoi w oczywistej sprzecznosci i wypacza zasadniczy cel
omawianej instytucji, ktory koncentrowaé winien si¢ na ochronie adresatéow decyzji
przed negatywnymi skutkami wadliwych decyzji administracyjnych wydanych przez or-
gany wladzy publicznej. Tym samym w takich okolicznosciach trudno byloby odnalezé
podstawy do rozszerzajacego stosowania art. 152 § 1 p.p.s.a.’®

Trudno wigc kwestionowaé w sytuacji procesowej obejmujacej przypadek uwzgled-
nienia przez wojewddzki sad administracyjny skargi na decyzje, ktora zostata wykonana
przez adresata aktu, nadajacej stronie prawo do prowadzenia dzialalnos$ci reglamentowa-
nej, iz nie ma podstaw do stosowania art. 152 § 1 p.p.s.a. Tego typu akty zaliczy¢ nalezy
do szczegdlnej grupy rozstrzygnie¢ administracyjnych, ktérych skutki nastapity, przez co
stosowanie powolanego przepisu jest niemozliwe. Stosowanie art. 152 § 1 p.p.s.a. musi
uwzglednia¢ cel tego przepisu, ktérym jest ochrona strony (adresata decyzji) przed po-
gorszeniem jej sytuacji wskutek ewentualnego wykonania obowigzku wynikajacego
z nieprawomocnie uchylonej decyzji. Brak wigc podstaw, by ochrong taka obejmowac
poprzez stosowanie art. 152 § 1 p.p.s.a. inne podmioty uczestniczace w postgpowaniu,
ktére nie byly beneficjentami uchylonej decyzji. Przyjecie odmiennej interpretacji wypa-
czatoby cel przedmiotowej instytucji.

16 Podobnie R. Sawula, Stosowanie art. 152 prawa o postgpowaniu przed sqgdami administracyjnymi, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2004, z. 8,s. 71.
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