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SPRZECIW OD DECYZJI KASATORYJNEJ.
WYBRANE ASPEKTY RELACJI MIEDZY OBYWATELAMI
I ADMINISTRACJA

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie poswigcone jest analizie sprzeciwu od decyzji ka-
satoryjnej, ktora upowaznia sad do kontroli tej szczegodlnej formy rozstrzygnie-
cia. Warto zastanowi¢ si¢ na tle obowigzujacych przepisoéw prawnych, jakie sa
oczekiwania i kierunki zmian analizowanej instytucji, bowiem miala ona przede
wszystkim usprawni¢ postgpowanie odwotawcze poprzez zmniejszenie liczby
wydawanych przez organy administracji publicznej rozstrzygnie¢ kasatoryj-
nych!. Trzeba zauwazy¢, ze warunkiem zastosowania instytucji procedury ad-
ministracyjnej o charakterze kontrolnym jest naruszenie przepiséw prawa, ktore
mialo istotny wpltyw na tre$¢ decyzji. Bez watpienia konstrukcja omawianego
przepisu wskazuje na charakter oceny i znajduje zastosowanie na gruncie kon-
kretnego przypadku.

Analizujac dopuszczalno$¢ sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej, pewne proble-
my wigza si¢ z sytuacjg, w ktorej przewidziana jest mozliwos$¢ przeprowadzenia
przez organ odwotawczy — na zgodny wniosek wszystkich stron zawarty w od-
wotaniu lub na wniosek jednej ze stron zaakceptowany przez pozostate — poste-
powania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygnigcia sprawy, bez
potrzeby przekazywania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej
instancji w trybie art. 138 § 2 k.p.a. Ot6z na mocy art. 138 § 2b k.p.a. po przepro-
wadzeniu takiego postgpowania organ odwotawczy wydaje decyzje co do istoty
sprawy. Przy czym mozliwo$¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego

! Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks post¢gpowania administracyjne-
go oraz niektorych innych ustaw, Sejm RP VIII kadencji, druk nr 1138, s. 58 (dost¢p w Bibliotece
Sejmowej).
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przez organ odwotawczy wytaczono w przypadku, gdy przeprowadzenie takiego
postepowania bytoby nadmiernie utrudnione. Gléwnym zamierzeniem badaw-
czym jest charakterystyka tego, jaki wptyw ma tytutowy $rodek zaskarzenia na
usprawnienie postgpowania i skrocenie czasu oczekiwania na zatatwienie sprawy.
Nalezy zatem wskaza¢, w jakim zakresie i na jakiej podstawie prawodawca zato-
zyl, ze wypracowane rozwiazanie prawne zadecyduje o dobrze funkcjonujacym
modelu kasatoryjnym. Generalnie rzecz biorac, nalezy stwierdzic¢, iz w literaturze
mozna spotkac si¢ z do§¢ obszernymi opracowaniami dotyczacymi kontroli dzia-
falno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne, natomiast to zagad-
nienie w $wietle art. 138 § 2 k.p.a. potraktowano do$¢ fragmentarycznie. Wybor
przedmiotu analizy podyktowany zostat zatem luka w literaturze prawa. Stanowi
to dodatkowa przestanke uzasadniajaca podjecie wskazanych zadan badawczych.
Warstwa teoretycznoprawna rozwazan koncentruje si¢ w znacznej mierze na sys-
temie gwarancji procesowych, ktérych zadaniem jest doprowadzenie do uksztat-
towania si¢ sytuacji okre§lonego podmiotu w sferze prawa administracyjnego.

Nalezy takze zastanowic si¢ na tle obowigzujacych przepiséw prawnych, ja-
kim zmianom moze ulec analizowana instytucja. Ten §rodek prawny moze ulec
pewnym przeobrazeniom, co moze powodowac¢ dowolnos¢ badz brak mozliwosci
poprawnej logicznie, funkcjonalnej i spojnej systemowo interpretacji.

Wyznaczone cele przesadzity o wyborze uktadu opracowania i metod ba-
dawczych. Artykut zaktada pluralizm metodologiczny. Dwiema gldéwnymi meto-
dami badawczymi, jakie zostaly wykorzystane, sa metoda dogmatyczno-prawna
oraz metoda teoretyczno-prawna. Pomocniczo wykorzystano metode historycz-
no-prawng i analityczng, co pozwolito na zaprezentowanie przedmiotu badan
z punktu widzenia jego ewolucji, a przez to uzyskanie petnego obrazu omawianej
problematyki, oraz metode¢ socjologiczna, za pomoca ktorej zostat okreslony spo-
teczny skutek wprowadzenia sprzeciwu od decyzji kasatoryjne;.

Decyzja kasatoryjna

Sprzeciw od ostatecznej decyzji kasatoryjnej wydanej na podstawie art. 138 § 2
k.p.a.? zostal wprowadzony do systemu prawa administracyjnego ustawa z dnia
7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw?. Do art. 3 p.p.s.a.* zostat dodany § 2 dajacy kom-
petencje sgdom administracyjnym do orzekania rowniez w sprawie sprzeciwu od

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2021,
poz. 735).

* Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2021, poz. 159).
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decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Warto przy tym wskaza¢, ze
art. 64a p.p.s.a. expressis verbis stanowi, ze od decyzji kasatoryjnej nie przystu-
guje skarga, a strona kontestujaca tres¢ decyzji moze wnie$¢ od niej sprzeciw.
Ot6z sprzeciw jest odrebnym od skargi srodkiem zaskarzenia, ktorego wniesie-
nie rozpoczyna kontrole sadowoadministracyjnej decyzji wydanej przez organ
administracji publicznej. Nalezy zatem doj$¢ do wniosku, Ze regulacje zawarte
w przepisach art. 3 § 2a oraz art. 64a p.p.s.a. stworzyly nowy rodzaj postgpowania
sadowoadministracyjnego®. Do tak skonstruowanego $rodka zaskarzenia stosuje
si¢ odpowiednio przepisy o skardze, jezeli przepis odrebny nie stanowi inaczej.
Z tego wzgledu do sprzeciwu ma zastosowanie inny termin oraz tryb sktadania.
Ponadto odrebna jest jego tre$¢ w porownaniu do skargi do sadu administracyjne-
go. Co istotne, prawodawca uchylit jednoczes$nie prawo do wniesienia skargi na
decyzje z art. 138 § 2 k.p.a. Warto jednak zwrdci¢ uwage na sama decyzje kasato-
ryjna w kontekscie zamiaru ustawodawcy, ktory w przywotanej powyzej noweli-
zacji chciat uczyni¢ z administracji publicznej quasi-partnera dla strony postepo-
wania administracyjnego. Omawiana decyzja jest instytucja stricte o charakterze
kontrolnym. Dzigki niej organ odwotawczy moze przekaza¢ prowadzong sprawe
do ponownego rozpoznania. W orzecznictwie utrwalit si¢ jednak poglad, iz nie-
rzadko ta instytucja byta naduzywana przez organy administracji publicznej®.

Dodatkowo na problem nieprawidlowego wykorzystywania instytucji z art. 138
§ 2 k.p.a. zwrocono uwage w nowelizacji z 11 kwietnia 2011 r. ustawy z dnia
3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi’. W jej
uzasadnieniu podkreslono, ze ,,zmierza do zwigkszenia skrepowania organu od-
wotawczego przy podejmowaniu decyzji kasacyjnej (stanowigcej przeciez wyja-
tek od zasady merytorycznego zatatwienia sprawy przez organ odwotawczy)”.
W zwigzku z tym ta nowelizacja ograniczyta mozliwo$¢ podjecia decyzji kasacyj-
nej, poniewaz zawezita ja do przypadku, w ktorym rozpatrzenie i rozstrzygnigcie
sprawy przez organ odwolawczy byltoby nie do pogodzenia z zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania administracyjnego. Nie ulega zatem watpliwosci, iz celem
ustawodawcy wprowadzajacego sprzeciw bylo zacie$nienie reguly, iz decyzja
o charakterze kasatoryjnym powinna by¢ stosowana wyjatkowo, jako odstepstwo
od rozstrzygniecia merytorycznego.

5 T. Wo$, J.G. Firlus, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej od organu odwolawczego wydanej na
podstawie art. 138 § 2 k.p.a., ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 82.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 maja 2017 r., sygn. VII SA/Wa 1334/16, Lex nr 2303121.

" Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2011, nr 6, poz. 18
ze zm.).

8 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyj-
nego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnym, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki6ka.nsf/0/03FE7BSBADC31D01C125771300319A2A/$file/2987-uzas.doc (25.05.2021).
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Sprzeciw od decyzji kasatoryjnej w Swietle orzecznictwa
sqdow administracyjnych

W orzecznictwie sadow administracyjnych wskazuje si¢, ze ,,przedmiotem
postepowania odwolawczego nie jest weryfikacja decyzji, a ponowne rozpo-
znanie sprawy administracyjnej. Niewatpliwie zakres rozstrzygni¢cia sprawy
administracyjnej decyzja odwolawcza jest wyznaczany zakresem rozstrzygnie-
cia sprawy decyzjg organu I instancji, a wigc musi zachodzi¢ tozsamo$¢ pod-
miotowa decyzji nie tylko w granicach zarzutéw przedstawionych w odwotaniu,
lecz takze pod katem przepiséw prawa materialnego i procesowego, ktore maja
zastosowanie w sprawie rozstrzygnigtej zaskarzong decyzja. Ocena ta nie po-
winna by¢ jedynie formalna w znaczeniu przyjetym dla kasacyjnego modelu
orzekania, lecz powinna by¢ poprzedzona, o ile jest konieczne dla sprawdzenia
zasadnosci i poprawnosci decyzji, przeprowadzeniem stosowanego postepowa-
nia wyjasniajacego. Tak wiec w sytuacji, gdy w ocenie organu drugiej instancji
nalezato zastosowac inny, niz to uczynit organ I instancji, przepis prawa mate-
rialnego, wystarczajace jest i prawidlowe orzeczenie przez organ odwolawczy
0 utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji z jednoczesnym podaniem wtasci-
wej w jego ocenie podstawy prawnej 1 omowieniu tej kwestii w uzasadnieniu
wlasnej decyzji”. Sprzeciw ma zatem charakter ograniczony. Na mocy zasa-
dy dwuinstancyjnos$ci postepowania administracyjnego organ odwotawczy nie
moze zadecydowac o tre§ci nowego rozstrzygniecia organu pierwszej instan-
cji po rozpoznaniu sprzeciwu od decyzji bedacej fundamentem zaskarzenia!®.
Z tego wzgledu trzeba dojs¢ do wniosku, iz organ pierwszej instancji po otrzy-
maniu sprawy do ponownego rozpoznania jest zmuszony niejako do samodziel-
nego przeprowadzenia post¢powania wyjasniajgcego. Jak stusznie zauwaza
M. Sobol, skarga i odpowiednio sprzeciw od decyzji kasatoryjnej to determi-
nanta do dziatania dla sagdu. Zasada skargowos$ci pozwala na zanegowanie dzia-
tania organu prowadzacego postepowanie administracyjne'’.

Sprzeciw ma zatem charakter ograniczony. Postepowanie zainicjowane tym
srodkiem zaskarzenia jest niejako quasi-postepowaniem wpadkowym. Sad ocenia
wylgcznie istnienie przestanek do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2
k.p.a. Nalezy podkresli¢, ze nie bada on sprawy w calosci, co oznacza, iz nie we-
ryfikuje zastosowania przepis6w prawa materialnego. Ponadto sad nie jest zwig-
zany zarzutami $rodka zaskarzenia, a zatem dokonujac kontroli decyzji wydane;j
przez organ odwotawczy, na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. ma kompetencje do jej

® Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2014 r., sygn. II OSK 1173/13, CBOSA.

19B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2020, s. 601.

"' M. Sobol [w:] Przewodnik po prawie administracyjnym, red. W. Jakimowicz, Warszawa
2013, s. 543.
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uchylenia, wskazujac inne argumenty niz te podane w sprzeciwie. Dodatkowo
W postgpowaniu wszczgtym sprzeciwem nie stosuje sie przepisu art. 33 p.p.s.a.,
co oznacza, iz jego strong jest tylko ta strona postgpowania administracyjnego,
ktora kwestionuje decyzje kasatoryjng i skarzy ja do sadu. Na przyktad nauczy-
ciel nie ma interesu prawnego w zakwestionowaniu decyzji o skresleniu ucznia
z listy uczniow, o ktorej mowa w art. 68 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r.
— Prawo oswiatowe'?, nawet wtedy, kiedy skreslenie to nastapito w wyniku do-
puszczenia si¢ przez ucznia czynu naruszajacego dobra nauczyciela. Nie istnieje
przepis prawa administracyjnego, ktory stanowilby wystarczajaca przestanke do
zakwestionowania wydanej w tej materii decyzji tylko z tego tytutu, Ze nauczyciel
jest czlonkiem spotecznos$ci szkolnej, do ktorej nalezal skreslony uczen, i czuje
si¢ pokrzywdzony wskutek dziatan tego ucznia. Na mocy art. 64a ustawy — Pra-
wo o0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nauczycielowi nie stuzy za-
tem kompetencja do wniesienia sprzeciwu od decyzji o skresleniu ucznia z listy
ucznidéw wymienionej w art. 68 ust. 2 Prawa o§wiatowego'’. Na marginesie warto
wspomnied, ze na tle analizowanego przepisu rozwazenia wymaga, czy prawo do
whniesienia sprzeciwu przyshuguje takze prokuratorowi, Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich oraz Rzecznikowi Praw Dziecka. W przypadku, w ktéorym wymienio-
ne podmioty uczestniczyly w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony,
ich kompetencja do ztozenia sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej nie powinna pod-
lega¢ dyskusji. Nalezy jednak zauwazy¢, iz zastrzezenia moze budzi¢ takie pra-
wo w przypadku, kiedy wymienione podmioty nie braty udzialu w postgpowaniu
administracyjnym. P. Pietrasz, M. Jagielska oraz J. Piecha wskazujg jednak, ze
kompetencja do zlozenia sprzeciwu przez prokuratora, Rzecznika Praw Obywa-
telskich 1 Rzecznika Praw Dziecka znajduje podstawe w art. 8 § 112 p.p.s.a. i na
jego mocy podmioty te moga wzia¢ udziat w kazdym postepowaniu'“.

Realizacji zasady szybkos$ci majg pomagac¢ skrocone terminy czynnosci pro-
cesowych w porownaniu do postepowania zwyktego. W zwiazku z tym strona
postepowania administracyjnego wnosi sprzeciw za posrednictwem organu w ter-
minie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji. Organ postgpowania ma zatem 14 dni od
otrzymania sprzeciwu na jego ewentualne uwzglednienie lub przekazanie sprawy
do wiasciwego sadu administracyjnego, ktory rozpoznaje sprzeciw na posiedze-
niu niejawnym w terminie 30 dni od dnia wplywu sprzeciwu. W konsekwencji
wojewddzki sad administracyjny moze uchyli¢ decyzj¢ w catosci, kiedy stwierdzi
naruszenie art. 138 § 2 k.p.a., a ponadto wymierzy¢ organowi grzywne. Od wy-
roku uchylajacego sprzeciw skarzacemu nie przyshuguje skarga, zas na zawarte
w wyroku postanowienie o0 wymierzeniu grzywny przystuguje zazalenie. Naczel-

12Dz.U. 2021, poz. 1082 ze zm.

13 Zob. postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 13 listopada 2019 r., sygn. IV SA/Wr 339/19,
Lex nr 2743506.

14 P, Pietrasz, M. Jagielska, J. Piecha [w:] Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyj-
nymi, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 435.
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ny Sad Administracyjny rozpoznaje skarge kasacyjng na posiedzeniu niejawnym
w terminie 30 dni od jej wplywu's.

Majgc powyzsze na uwadze, nalezy podkresli¢, ze zakres przedmiotowy po-
stepowania zainicjowany sprzeciwem ogranicza si¢ do jednego rodzaju decyzji
— ostatecznych. Organ odwotawczy przerzuca wymog ponownej kontroli decyzji
ostatecznej na wojewddzki sad administracyjny. Trzeba zarazem zaznaczy¢, ze
termin okreslony w art. 64 § 1 p.p.s.a. ma charakter instrukcyjny. Z tego wzgledu
prawodawca pomingt skutki prawne jego naruszenia. Warto wskaza¢, ze omawia-
ng instytucje jednoznacznie ocenit J. Zimmermann. Otéz podkreslit on, Ze stanowi
ona niespodziewane ograniczenie polegajace na zmianie statusu decyzji kasacyj-
nej wydawanej przez organ odwotawczy instancji przez pozbawienie kompetencji
whniesienia wzgledem takiej decyzji skargi do sadu administracyjnego'®. Z kolei
J.P. Tarno wskazuje na niefrasobliwy charakter sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej,
ktoéry moze powodowac istotne skutki prawne. W jego ocenie obecne rozwigza-
nie prawne, ktore miato usprawni¢ tryb postgpowania sagdowoadministracyjnego,
w tym efektywnos¢ oraz skuteczno$¢ dziatania sgdownictwa administracyjnego,
napotyka problemy w zakresie jego stosowania przez sady administracyjne'’.
W literaturze prawa w momencie wejscia w zycie nowelizacji k.p.a. z 2017 r.
mozna byto takze spotkac si¢ z pogladem, ze nowa regulacja prawne z art. 138 § 2
k.p.a. powinna prowadzi¢ do realizacji zatozen prawodawcy. Co ciekawe, ana-
lizujac dane z rocznych sprawozdan poszczegdlnych samorzadowych kolegiow
odwotawczych za 2017 r., nalezato zauwazy¢ ewidentny wzrost liczby decyzji
kasatoryjnych. Na szczegdlng uwage zastugiwat fakt, Zze oceniajac liczbe decyzji
kasacyjnych w zestawieniu z 0ogo6lng liczba decyzji wydanych przez kolegia jako
organy odwotawcze, dato si¢ zauwazy¢ istotng rozbieznos¢ tej relacji'®. Po prawie
4 latach od wejscia w zycie nowego $rodka zaskarzenia nalezy wskaza¢ na niejed-
nolitg lini¢ procedowania i orzekania organow.

Analiza wybranych decyzji kasatoryjnych

Analizujac aktualne zestawienia liczb wydanych decyzji kasatoryjnych
przez wybrane samorzgdowe kolegia odwotawcze, trudno dokona¢ jednorod-

15 Z. Kmieciak, komentarz do art. 138 k.p.a. [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 762—765.

16 ). Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego,
,,Panstwo i Prawo” 2017, z. 8, s. 18.

17D. Skoczylas, Sprawozdanie z XX Dorocznej Konferencji Naukowej Stowarzyszenia Edukacji
Administracji Publicznej ,,Wzorce i zasady dziatania wspotczesnej administracji publicznej”,
Miedzyzdroje, 20-22 V 2019, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 1-2, s. 176—180.

18 J. Przedanska, R. Suwaj, Wprowadzanie modelu reformatoryjnego w ogolnym postgpowaniu
administracyjnym —uwagi na tle orzecznictwa samorzgdowych kolegiow odwotawczych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2019, nr 6, s. 20-21.
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nej konkluzji. Niewatpliwie nastgpit spadek decyzji kasatoryjnych, lecz w po-
rownaniu do lat poprzednich nie jest on na tyle zauwazalny, by stwierdzi¢, iz
nastgpita w tym zakresie znaczgca poprawa'’. Z tego wzgledu nalezy raczej
przychyla¢ si¢ ku pogladowi, ze przyczyn niejednolitego sposobu orzekania
przez kolegia w réznych osrodkach trzeba szuka¢ w organizacji pracy i ja-
kosci przygotowania merytorycznego pracownikéw i cztonkéw poszczegol-
nych kolegiow. Nie ulega jednak watpliwosci, ze coraz czg¢sciej w przypadku
decyzji wadliwych organy odwotawcze wydaja raczej decyzje o charakterze
reformatoryjnym. W kontek$cie tym wptyw nowelizacji k.p.a. z 2017 r. jest
faktycznie zauwazalny i sprawia wrazenie trwalej tendencji. Ponadto nie nale-
zy ocenia¢ liczby decyzji kasatoryjnych jedynie w oparciu o nowelizacje k.p.a.
W tym miejscu nalezy podkresli¢ role zmian w sagdowej kontroli administracji
publicznej. Prostsza forma kontroli ma realny wptyw na zachowanie dynami-
ki prowadzonego postgpowania administracyjnego. Stosunkowo krotki czas
oczekiwania na przestanie sprzeciwu do sadu administracyjnego oraz uprosz-
czona kontrola sadowa zastuguje na pozytywng oceng. Jak stusznie zauwazyt
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 listopada 2018 r., sprzeciw
od decyzji kasatoryjnej ma ,,mobilizowa¢ organ odwolawczy do wykonania
jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowiazku dwukrotnego merytorycz-
nego, a nie wytacznie kontrolnego rozpatrzenia sprawy”?’. Przeprowadzenie
postgpowania w pierwszej instancji w sposob istotnie naruszajacy zasade
czynnego udziatu stron w postepowaniu przez przeprowadzenie postepowania
bez udzialu strony moze stanowi¢ podstawe¢ do wydania decyzji kasacyjnej
i przekazania sprawy organowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrze-
nia. Przeprowadzenie postepowania w zakresie tych okolicznos$ci nie miesci
sie przy tym w kompetencji organu odwolawczego nadanej mu mocg art. 136
§ 1 k.p.a. Przepis ten daje kompetencje wylacznie do przeprowadzenia przez
organ odwotawczy na zadanie strony lub z urz¢du dodatkowego postepowania
w celu uzupetnienie dowodéw 1 materiatow w sprawie, a nie do przeprowa-
dzenia postepowania naprawczego od poczatku. Nalezy zatem w $lad za Woje-
wodzkim Sadem Administracyjnym w Gliwicach stwierdzi¢, ze ,,sprzeciw od
decyzji kasatoryjnej powinien mobilizowa¢ organ odwotawczy do wykonania

1 Informacja z dziatalnosci Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Tarnowie za okres
od dnia 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r., https://bip.malopolska.pl/skotarnow,a,1901180,infor-
macje-z-dzialalnoscisamorzadowego-kolegium-odwolawczego-w-tarnowie-za-rok-2020.html
(28.05.2021); Informacja z dziatalno$ci Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Lodzi za
okres od 1 stycznia 2020 r. do 31 grudnia 2020 r., https://www.bip.sko.lodz.pl/plik,447,informa-
cja-o-dzialalnosci-samorzadowego-kolegium-odwolawczego-w-lodzi-za-okres-0d-01-01-2020r-
-do-31-12-2020r-pdf.pdf (28.05.2021); Informacja o dzialalno$ci Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Pile za okres od dnia 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r., https://bip.kolegium.pila.
pl/informacja-o-dzialalnosci-kolegium-za-rok-2020.html (28.05.2021).

2 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 1., sygn. I1 OSK 3069/18, Lex nr 2585925.
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jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowigzku dwukrotnego merytoryczne-
go, a nie wylgcznie kontrolnego rozpatrzenia sprawy’?!.

Przedmiotem kontroli w razie wniesienia sprzeciwu jest jedynie zasadno$¢
wydania konkretnego rozstrzygnigcia procesowego na gruncie uwarunkowan
prawnych zakreslonych przez organ administracji. Orzeczenie w przedmiocie
sprzeciwu ma wobec tego wylacznie wymiar niejako procesowy i nie tworzy
zadnych skutkéw, jesli chodzi o zakres praw 1 obowigzkow stron postepowania
zainteresowanych danym rozstrzygnigciem. De lege lata mechanizm sprzeciwu
od decyzji kasatoryjnej ma stanowi¢ instytucje niedopuszczajaca do przenoszenia
przez organ odwolawczy ciezaru przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego
na organ pierwszej instancji w przypadku, kiedy organ odwotawczy uchyla sie
od dokonania prawidtowego ustalenia stanu faktycznego i prawnego sprawy na
dzien wydania decyzji wlasnej i nie podejmie si¢ zatatwienia sprawy we wiasnym
zakresie. Jak slusznie zatem podsumowal omawiang instytucje Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie, ,,sad nie ocenia wigc istoty sporu, a prawidlowos¢
«odestania» sprawy przez organ odwotawczy do ponownego zbadania przez or-
gan [ instancji”*.

Podsumowanie

Majac na uwadze wnioski ptynace z niniejszego opracowania, nalezy pod-
kresli¢, iz trafnie zauwazyt Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie, ze
»Zwrot normatywny «konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw
na jej rozstrzygniecie» jest zwrotem ocennym. Stwierdzenie to jest rtOwnoznaczne
z nieprzeprowadzeniem przez organ pierwszej instancji postgpowania wyjasnia-
jacego w catosci lub znacznej cze$ci, co uniemozliwia rozstrzygniecie sprawy
przez organ odwolawczy zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci postgpowania ad-
ministracyjnego. W sytuacji gdy organ odwotawczy ma mozliwo$¢ skorzystania
z art. 136 k.p.a., braki dowodowe postgpowania pierwszej instancji nie moga co
do zasady stanowi¢ podstawy do zastosowania art. 138 § 2 k.p.a. Dopiero w ra-
zie bezspornego wykazania, ze przeprowadzenie uzupetniajacego postgpowania
dowodowego na podstawie art. 136 k.p.a. prowadzitoby w istocie do konieczno-
$ci zastgpienia w cato$ci organu pierwszej instancji albo przeprowadzenia po raz
pierwszy postepowania dowodowego w catosci lub w znacznej czeéci, zastosowa-
nie kompetencji kasatoryjnej w Swietle przestanek z art. 138 § 2 k.p.a. moze by¢
uznane za uzasadnione™?. Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze wymogiem
zastosowania decyzji kasatoryjnej jest niezbgdno$¢ ponownego przeprowadzenia

21 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2019 r., sygn. IIT SA/G1 466/19, Lex nr 2704693.

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2019 r., sygn. VII SA/Wa 1831/19, Lex
nr 3073019.

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 14 marca 2022 r., sygn. [T SA/Rz 228/22, Lex nr 3329927.
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czynnosci majacych na celu rozpoznanie sprawy. Ustawodawca pozostawit oceng
niezbednosci organowi odwolawczemu. Moze ona zaistnie¢ chocby w sytuacji,
kiedy organ pierwszej instancji zaniecha wykonania czynnosci, ktére powinny
zosta¢ zrealizowane w toku postegpowania wyjasniajgcego, m.in. ogledziny, ode-
branie zeznan badz przestuchanie swiadkow. Jak stusznie zauwazyt G. Laszczyca,
,»wydanie decyzji kasacyjnej tego rodzaju moze nastgpic tylko wtedy, gdy organ
I instancji przeprowadzit postgpowanie z razacym naruszeniem norm prawa pro-
cesowego, a w szczegbdlnosci nie przeprowadzil w ogole postepowania wyjasnia-
jacego albo postepowanie takie przeprowadzono, ale w razacy sposob naruszono
W nim przepisy procesowe”**. Niezbednos¢ przeprowadzenia postegpowania wy-
jasniajacego bedzie wystgpowaé takze wtedy, kiedy organ pierwszej instancji nie
przeprowadzil postgpowania wyjasniajacego, a brak ten nie moze zosta¢ uzupet-
niony w postepowaniu odwotawczym, poniewaz naruszyloby to zasad¢ dwuin-
stancyjno$ci®®. Na marginesie warto wspomnie¢ o zasadzie reformationis in peius,
o ile zaskarzona decyzja razaco nie narusza prawa lub interesu spolecznego.

Reasumujac, sprzeciw przystuguje wylacznie od decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 k.p.a. W zwigzku z tym trzeba stwierdzi¢, iz sprzeciw nie moze by¢
srodkiem prawnym stuzacym kontroli materialnoprawnej podstawy decyzji ani
prawidlowosci zastosowania przez organ drugiej instancji przepisOw prawa pro-
cesowego niezwigzanych z podstawami kasatoryjnymi. Otz jak stusznie wskazu-
je D. Pawel, ,,w ujeciu modelowym sprzeciw jest kierowany przeciwko uchyleniu
decyzji 1 przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania, a kontrola dokonywana
przez sad administracyjny w ramach tego srodka ma charakter formalny, ograni-
czony do stwierdzenia, czy w sprawie zostaty spetnione przestanki wydania decy-
zji kasatoryjnej. Sama instytucja sprzeciwu zatem opiera si¢ na prze§wiadczeniu,
ze decyzja organu odwoltawczego wydana na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. nie
ksztattuje stosunku materialnoprawnego, lecz stanowi wrecz przeszkode do jego
ostatecznego uksztattowania?®. Warto zarazem podkresli¢, iz sprzeciw od decyzji
kasatoryjnej powinien wytgcznie mobilizowa¢ organ odwotawczy do wykonania
jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowigzku dwukrotnego merytorycznego,
a nie jedynie kontrolnego rozpatrzenia sprawy.

Zasada szybkosci ,,nalezy do podstawowych zatozen calego systemu pra-
wa panstwa obywatelskiego, a jej nierespektowanie w procesie rozstrzygania
indywidualnej sprawy administracyjnej (...) to powazne naduzycie wtadzy pu-
blicznej””. Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca, decydujac si¢ na zmiang,

2 G. Laszczyca, komentarz do art. 138 kodeksu postgpowania administracyjnego [w:]Kodeks
postegpowania administracyjnego. Komentarz, t. 11: Komentarz do art. 104-269, red. G. Laszczyca,
A. Martysz, A. Matan, Lex 2020.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 sierpnia 2006 r., sygn. I SA/Wa 1006/06, Lex nr 273711.

2 D. Pawel, Ograniczenia sqdowej kontroli w sprawach zainicjowanych sprzeciwem. Glosa do
wyroku NSA z dnia 7 czerwca 2018 r., I OSK 1319/18, OSP 2019, nr 4, s. 42.

21 B. Jastrzebski, Esej, ,,Echo Ttawy” 2009, nr 1, s. 27.
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kierowat si¢ checig przyspieszenia i usprawnienia postgpowania. Strony w zamie-
rzeniu ustawodawcy miaty nie przerzucac ,,catego ciezaru postgpowania na organ
prowadzacy postepowanie, z drugiej za$ strony przyznano im réwniez prawo do
aktywnego wplywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy”?*. Mozna za-
tem zaryzykowac stwierdzenie, iz tytutowa instytucja przyspiesza postepowanie,
jezeli sam organ ogranicza si¢ do kontroli swojej decyzji z punktu widzenia wy-
lacznie zadan i zarzutow strony postgpowania. Stusznie uwaza B. Adamiak, iz
,»obowiazek zakonczenia postepowania w terminach okreslonych w przepisach
prawa procesowego tworzy prawne gwarancje prewencyjne i represyjne realizacji
prawa jednostki do szybkiego rozpatrzenia sprawy”?’. Nalezy zatem zauwazy¢, iz
sprzeciw ma stuzy¢ przyspieszeniu postgpowania, bedac srodkiem dyscyplinowa-
nia dla organu administracji publicznej, a nie $srodkiem prawnym niedostgpnym
dla strony postepowania z uwagi na jego skomplikowany charakter prawny. Wy-
daje si¢ zatem, ze punkt widzenia, czy postepowanie przed organem administracji
publicznej trwa dtuzej niz niezbgdne do rozstrzygniecia sprawy, zalezy od indy-
widualnego uznania uczestnika postegpowania, zas faktyczna ocena jest pochodng
podejmowanych czynnosci i zaistniatego stanu faktycznego sprawy. Nieuniknio-
ne sg zatem kolejne zmiany idgce w kierunku wypetniania przez administracje
publiczng funkcji stuzebnej wobec spoleczenstwa, tak by stata si¢ faktycznym
partnerem dla obywatela w demokratycznym panstwie prawnym. Zadaniem usta-
wodawcy jest bowiem stworzenie ram dla bardziej partnerskich relacji miedzy
obywatelami i administracja*.
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Streszczenie

Niniejsze opracowanie poswigcono analizie sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej, ktéra upo-
waznia sad do kontroli tej szczegodlnej formy rozstrzygnigcia. Warto zastanowi¢ si¢ na tle obo-
wiazujacych przepisow prawnych, jakie sa oczekiwania i kierunki zmian analizowanej instytucji,
bowiem miata ona przede wszystkim usprawni¢ postepowanie odwolawcze poprzez zmniejszenie
liczby wydawanych przez organy administracji publicznej rozstrzygnigé kasatoryjnych. Glownym
zamierzeniem badawczym jest charakterystyka tego, jaki wptyw ma tytutowy Srodek zaskarzenia na
usprawnienie postgpowania i skrocenia czasu oczekiwania na zalatwienie sprawy.

Stowa kluczowe: decyzja administracyjna, sprzeciw, postgpowanie odwolawcze, usprawnienie poste-
powania

OBJECTIVE TO THE CLEARANCE DECISION. SELECTED ASPECTS
OF THE RELATIONSHIP BETWEEN CITIZENS AND ADMINISTRATION

Summary

This study is therefore devoted to the analysis of the objection to the cassation decision, which
authorizes the court to review this particular form of settlement. It is worth considering, against the
background of the applicable legal provisions, what are the expectations and directions of changes
of' the analyzed institution, because it was supposed to improve the appeal procedure by reducing the
number of cassation decisions issued by public administration bodies. The main research intention
is to describe the impact of the title measure on the improvement of proceedings and shortening the
waiting time for the settlement of the case.

Keywords: administrative decision, objection, appeal procedure, improvement of the procedure
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