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Agnieszka Ziotkowska

Decyzja kasacyjna
powodujaca przekazanie sprawy
do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji
(art. 138 §2 k.p.a. i art. 138 §2a k.p.a.)
w nowelizacji
Kodeksu postgpowania administracyjnego
z dnia 7 kwietnia 2017 roku

1. Wprowadzenie

Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego, dokonana usta-
wa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektorych innych ustaw, opierata si¢ miedzy innymi na
postulacie ,, usagdownienia” postepowania administracyjnego. Konsekwencja
realizacji takich zamierzen ustawodawcy jest z jednej strony w zwieksze-
nie procesowej ochrony interesu jednostki, dazenie do koncyliacyjnego spo-
sobu zalatwiania spraw administracyjnych (gléwnie przez wprowadzenie
mediacji), a z drugiej — formalizm i dazenie do efektywnosci procedury
regulowanej w k.p.a. przez skrocenie czasu jej trwania. Sprawnos¢ wydania
decyzji przyjmuje przy tym rézne postacie i przejawia sie¢ w skutecznosci,
korzystnosci i ekonomicznosci'.

Czas w kazdej procedurze, takze administracyjnej, nabiera waloru
stanowigcego szczegolng wartos¢. W aspekcie proceduralnym najczesciej
rozpatrywany jest przez pryzmat jego uplywu, co przede wszystkim ogra-

! Szerzej na ten temat T. KoTarBINSKI: Abecadlo praktycznosci. Warszawa 1972, s. 39.
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nicza si¢ do rozwazan na temat terminow, ich rodzajow oraz instytucji
przywrdcenia terminu. Jednak czas w postegpowaniu prowadzonym przez
organy administracyjne powinien by¢ rozpatrywany w szerszym aspek-
cie, takze jako aksjomat nieprzewlekania postepowania drugoinstancyjne-
go, co moze nastegpowac na skutek naduzywania przestanek okreslonych
w art. 138 §2 k.p.a., ale takze niezastosowania si¢ organu I instancji do
zalecen organu odwolawczego, wynikajacych z decyzji kasacyjnej wskazu-
jacych, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym roz-
patrzeniu sprawy.

Jednoczesnie instancyjnos¢, jako taka, jest jedna z zasadniczych cech kaz-
dego postepowania w demokratycznym panstwie prawa®. W prawie proce-
sowym ,,0znacza stopnie (procesy) rozpoznawania sprawy od jej wszczecia
do wydania ostatecznego (prawomocnego) orzeczenia”?. Wynika to przede
wszystkim z roli, jaka odgrywa, mianowicie jest gwarancja naprawienia
,ewentualnych btedéw, pomytek i uchybien popetnianych przez sad nizszej
instancji”*. Regulacja konstytucyjna przewiduje minimum instancyjnosci.
Z tego tez wzgledu problematyka dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego ma wymiar konstytucyjny, poniewaz wynika nie tylko z art. 78,
w ktérym wprowadzono prawo do zaskarzania orzeczen pierwszoinstan-
cyjnych, ale takze z art. 176, jak i z art. 45 konstytuujacego prawo do sadu.
Zasada instancyjnosci procedury jest Scisle powiazana z systemem $rodkow
zaskarzenia®. Wieloinstancyjnos$¢ postepowania, oprdcz niewatpliwych zalet,
do ktdérych nalezy: zwigkszenie szansy na rozstrzygniecie zgodne z pra-
wem, usuniecie btedéw popetnionych w nizszej instancji, wieksza fachowos¢
sktadu orzekajacego, posiada takze wade w postaci wydtuzenia czasu trwa-
nia postgpowania. Jednym ze sposobow niwelowania tego skutku jest wpro-
wadzenie regulacji prawnych, ktére uelastyczniaja system instancyjnosci®.
Bez watpienia ustawodawca nie moze za pomoca tych regulacji ograniczac¢
jednoczesnie prawa do zaskarzalnosci. Jednak jak wynika z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego’” moze dochodzi¢ do naruszenia tego prawa i to
w dwojaki sposob: bezposrednio — przez wytaczenie dopuszczalnosci wnie-
sienia srodka zaskarzenia, oraz posrednio — przez wprowadzenie przestanek

2 Por. J. DracHAL, R. Hauser, E. Mzyk: Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne.
Warszawa—Zielona Géra 2003, s. 49.

* A. ZieriNskr: Konstytucyjny standard instancyjnosci postepowania sqdowego. ,,Panstwo
i Prawo” 2005, z. 11, s. 3.

* T. Wos: Reforma sgdownictwa administracyjnego — projekty dalekie od ideatu. ,Panstwo
i Prawo” 2001, z. 7, s. 30.

> Por. A. WréBEeL: Kilka uwag o konstytucyjnej koncepcji Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego. W: Polski model sqdownictwa administracyjnego. Red. J. STELMASIAK, ]. NICZYPORUK,
S. Funpowicz. Lublin 2003, s. 357.

¢ Por. A. ZieLiNskr: Konstytucyjny standard..., s. 4.

7 Wyrok TK z dnia 12 lutego 2002 r., P 9/01. OTK-A 2/2002, poz. 14.
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formalnych warunkujacych skutecznos¢ wniesionego srodka, czesto takze
blokujacych lub przynajmniej utrudniajacych korzystanie z niego.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, wyrazona
w art. 15 k.p.a., sprowadza si¢ do prawa strony do uzyskania dwukrotnego
rozpoznania jej sprawy przez dwa rozne organy, cho¢ pewne watpliwosci
moga sie rodzi¢ ze wzgledu na tres¢ art. 138 §2 zd. 2 k.p.a., z ktdrego wy-
nika, ze organ odwotawczy, przekazujac sprawe organowi I instancji do po-
nownego rozpatrzenia, ,powinien wskazag, jakie okolicznosci nalezy wziac¢
pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy”.

Istota tej zasady polega ponadto na stworzeniu prawnych mozliwosci
procesowych usuniecia btedéw oraz innych nieprawidlowosci, ktore wy-
stapily w toku postepowania administracyjnego lub w rozstrzygnieciu
wydanym przez organ pierwszoinstancyjny. Na skutek uruchomienia po-
stepowania odwotawczego organ drugoinstancyjny co do zasady orzeka
merytorycznie, rozstrzygajac sprawe co do istoty. Organ odwotawczy zo-
bowiazany jest nie tylko do rozpatrzenia zarzutéw zawartych w odwotaniu,
ale takze do ponownego merytorycznego rozstrzygniecia tej samej sprawy,
ktorg rozpoznat juz organ w I instancji, przy czym postepowanie dowodowe
prowadzone przez ten organ jest znacznie ograniczone, z uwagi na tres¢
art. 136 k.p.a. W sytuacji bowiem ustalenia przez organ odwotawczy, ze
wady postepowania pierwszoinstancyjnego nie umozliwiaja rozstrzygniecia
sprawy co do istoty, a material dowodowy wymaga jedynie uzupelniania,
organ II instancji stosuje art. 136 k.p.a., przeprowadzajac na Zadanie stro-
ny lub z urzedu dodatkowe postepowanie, w celu uzupetnienia dowodow
i materiatdw w sprawie, albo zlecajac jego przeprowadzenie organowi, ktory
wydat decyzje.

Wyjatek w tym zakresie stanowi orzeczenie kasacyjne (art. 138 §2 k.p.a.),
w ktorym organ uchyla rozstrzygniecie organu I instancji i przekazuje sprawe
do ponownego rozpatrzenia przez ten organ. Wydanie takiej decyzji stanowi
swego rodzaju wylom zaréwno w odniesieniu do zasady dwuinstancyjnosci
wyrazonej w art. 15 k.p.a., gwarantujacej dwukrotne merytoryczne rozstrzy-
gniecie sprawy administracyjnej tozsamej podmiotowo-przedmiotowo przez
dwa rézne organy administracji publicznej, jak i w stosunku do zasady
szybkosci postepowania (art. 12 k.p.a.), gdyz skutkiem decyzji kasacyjnej
jest odsunigcie w czasie ostatecznego zatatwienia sprawy. Jednakze , Rady-
kalne rozumienie zasady dwuinstancyjnosci, uzasadniane w pismiennictwie
prawem strony do dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygniecia jej sprawy
z poszanowaniem wszystkich gwarancji procesowych, czestokro¢ przeradza
si¢ dla strony w udreke niemajacg konica”? a dla organu oznacza odejscie

8 E. Szewczyk, M. Szewczyk: O potrzebie ograniczenia wariantow rozstrzygniecé organu
odwotawczego w trybie uproszczonym. ,Panstwo i Prawo” 2016, z. 3, s. 122.



316

Zmiany w procedurze odwotawczej w postepowaniu administracyjnym

od innych zasad ogolnych procedury administracyjnej, w tym od zasady
prostoty i szybkosci. Jak wynika z dotychczasowej praktyki, organy odwo-
fawcze czesciej stosowaly rozstrzygniecie kasacyjne, oddalajac w czasie wy-
danie decyzji koniczacej sprawe administracyjna, tym samym ,wypaczajac”
model administracyjnej procedury odwotawczej.

2. Charakter decyzji kasacyjnej

Decyzje kasacyjne stanowia jedno z dopuszczalnych rozstrzygnie¢ or-
ganu drugoinstancyjnego, obok decyzji merytorycznych (art. 138 §1 pkt 1
k.p.a.) oraz merytoryczno-reformatoryjnych (art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. ab initio).
Ustawodawca je wprowadzil w art. 138 §1 pkt 2 in fine oraz w art. 138
§2 k.p.a. Pierwsza ze wskazanych decyzji okreslana jest mianem decyzji
kasacyjnej typowej, a jej istota sprowadza si¢ do uchylenia decyzji pierw-
szoinstancyjnej bez rozstrzygania sprawy co do jej istoty. Ratio legis tej regu-
lagji jest jedynie wyeliminowanie decyzji organu I instangji’. Ustawodawca
nie okreslil wprost przestanek wydania decyzji tego typu, co oznacza, ze
w tym zakresie zastosowanie znajda przepisy stosowane w postepowaniu
przed organem I instancji. Organ odwotawczy nie ma swobody, jesli chodzi
o wybor takiego sposobu zakonczenia postepowania, gdyz zwiazany jest
zaistnieniem okoliczno$ci skutkujacych bezprzedmiotowos$cia postepowa-
nia przed organem I instancji'’, prowadzacych do umorzenia postepowania
w catosci lub w czesai.

Istota decyzji wydanej na podstawie art. 138 §2 k.p.a. jest uchylenie za-
skarzonej odwotaniem decyzji administracyjnej i przekazanie sprawy orga-
nowi I instancji. Taka koncepcja decyzji kasacyjnej odpowiada wystepujace-
mu w postepowaniu cywilnym orzeczeniu kasacyjnemu. W konsekwencji
postepowanie w sprawie administracyjnej, o ktérej mowa w art. 1 k.p.a.,
toczy sie dalej. Wydanie decyzji kasacyjnej jest dopuszczalne tylko wtedy;,
gdy organ odwotawczy stwierdzi podstawy do merytorycznego zatatwie-
nia sprawy. Nastepuje powrdt do fazy zasadniczej zwyktego postepowa-
nia administracyjnego. Z tego powodu , Organ odwotawczy rozpoznajac
sprawe powinien kierowac si¢ wzgledami ekonomiki procesowej i zasada
szybkosci postepowania. Jezeli zatem organ odwotawczy uchyla rozstrzyg-
niecie organu I instancji i przekazuje sprawe do ponownego rozpatrzenia

° Por. B. Apamiak, w: B. Apamiak, J. Borkowskr: Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz. Warszawa 2016, s. 618.

10 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2009 r., VII SA/Wa 1516/07.
Legalis nr 242404.
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przez ten organ, to musi liczy¢ sie z tym, ze ostateczne zalatwienie spra-
wy zostanie odsuniete w czasie”!'. Wydajac rozstrzygniecie takiej tresci,
organ odwolawczy stwierdza istnienie wadliwosci decyzji pierwszoinstan-
cyjnej i jednoczesnie konstatuje, ze rozstrzygniecie to nie moze stac sie
ostateczne'”.

Decyzja kasacyjna jest rozstrzygnieciem procesowym, ktore nie ksztattu-
je stosunku materialnoprawnego, ,stanowi przeszkode dla uksztattowania
tego stosunku wydanym weczesniej rozstrzygnieciem organu pierwszej in-
stancji, uniemozliwiajac mu uzyskanie przymiotu ostatecznosci”’. Decyzja
kasacyjna zatem nie konczy sprawy administracyjnej, lecz konczy tok in-
stancji. Rozstrzygniecie to stanowi wyjatek od zasady merytorycznego cha-
rakteru postepowania odwotawczego, a przestanki wydania tej decyzji nale-
zy interpretowaé w sposob Scisty, zawezajacy’. Warunkiem wydania takiej
decyzji jest ustalenie przez organ odwotawczy wadliwosci postepowania
wyjasniajacego, a co za tym idzie — wadliwego ustalenia stanu faktycznego.
Nalezy zatem przyja¢, ze decyzja kasacyjna powinna zosta¢ wydana, gdy
zakres dodatkowego postepowania wyjasniajacego przekroczylby granice
okreslone w art. 136 k.p.a. albo decyzja merytoryczna organu odwolawcze-
go skutkowataby pozbawieniem strony mozliwosci ponownego rozpozna-
nia sprawy, wbrew wyrazonej w art. 15 k.p.a. zasadzie dwuinstancyjnosci.
W przeciwnej sytuacji, gdy organ odwotawczy nie stwierdza koniecznosci
przeprowadzenia dodatkowego postepowania wyjasniajacego w celu uzu-
pelienia dowodow, o ktéorym mowa w art. 136 k.p.a., powinien zastosowac
instytucje reformacji i wydac decyzje rozstrzygajaca, czyli orzec co do istoty
sprawy administracyjnej.

Decyzja kasacyjna powinna zawiera¢ uzasadnienie, w ktérym organ
wskazuje istnienie przestanek wymienionych w art. 138 §2 k.p.a., ale takze
z jakich przyczyn nie zastosowal przepisu art. 136 k.p.a. Wydanie decyzji
kasacyjnej bez stwierdzenia istnienia podstaw okreslonych kodeksowo sta-
nowi naruszenie art. 138 §2 k.p.a. i moze miec¢ istotny wptyw na rozstrzy-
gniecie sprawy.

Niedopuszczalne jest wydanie decyzji kasacyjnej na podstawie art. 138
§2 k.p.a. w innych przypadkach, np. z powodu naruszenia prawa mate-

I Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 lutego 2014 r, IV SA/Po 717/13. Legalis
nr 979038.

12 Por. S. MarcINKIEWICZ: Kasacyjne orzeczenie w o0golnym postepowaniu administracyj-
nym. Warszawa 1976, s. 32.

13 K. SoBIERALSKI: Zagadnienie charakteru prawnego decyzji kasacyjnych a mozliwosé wy-
korzystania instytucji wznowienia postepowania administracyjnego. ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 3, s. 54.

14 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2013 r., II SA/Kr 997/13.
Legalis nr 794483.
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rialnego®, lub gdy z akt sprawy wynika, ze organ odwotawczy dysponuje
kompletnym materialem dowodowym, a do merytorycznego zakonczenia
sprawy wymagane jest jedynie dokonanie oceny tego materiatu i zastosowa-
nie obowiazujacych przepisow prawa'¢. Ponadto, jak podkreslono w wyroku
NSA z dnia 1 pazdziernika 2015 r., ,W sprzecznosci z art. 138 § 2 k.p.a. pozo-
staje [...] wydanie decyzji kasacyjnej zarowno w przypadku, gdy zaskarzona
decyzja byla dotknieta jedynie bledami natury prawnej, jak i w przypadku,
gdy postepowanie wyjasniajace pierwszej instancji jest dotknigte niewiel-
kimi brakami, ktére mozna uzupeti¢ w postepowaniu odwotawczym na
podstawie art. 136 k.p.a.”".

Warto podkresli¢, ze w orzecznictwie sadowym utrwalit si¢ poglad, ze
dyspozycja art. 138 §2 k.p.a. wskazuje, ze organowi odwolawczemu przy-
stuguje mozliwo$¢ wydania decyzji kasacyjnej. ,Ta mozliwos¢ to jednak nie-
pelna, niepoddajaca sie kontroli co do zasadnosci przestanek takiej decyzji,
dyskrecjonalna dowolnos$¢ organu odwotawczego co do wydania decyzji
w tym trybie przy zaistnieniu przestanek wymienionych w tym przepisie. Ta
dowolno$¢ musi sie miesci¢ w granicach uznania administracyjnego, a wiec
organ odwotawczy, wybierajac odstepstwo od zasady wydania decyzji me-
rytorycznej przewidzianej w art. 138 §1 k.p.a., musi sie kierowac¢ nie tylko
stwierdzeniem istnienia przestanek wskazanych w art. 138 §2 k.p.a., ale
tez wyjasni¢, dlaczego na tle stanu konkretnej sprawy nie bylo zasadne
rozstrzygniecie merytoryczne [...]"".

3. Ewolucja przestanek dopuszczalnosci
wydania decyzji kasacyjnej (art. 138 §2 k.p.a.)

Decyzje organu odwotawczego w procedurze administracyjnej regu-
lowanej w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. 0 postepowaniu administracyjnym' mialy wytacznie charakter me-
rytoryczny®. Co wiecej, Najwyzszy Trybunal Administracyjny w wyroku

15 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 4 grudnia 2013 r., II SA/Rz 474/13. Legalis
nr 801525.

16 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 lutego 2014 r, II SA/Kr 1516/13. Legalis
nr 965082.

7 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2015 r., I OSK 2812/14. Legalis nr 1394626.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 marca 2014 r., VIII SA/Wa 1136/13. Legalis
nr 906799.

19 Dz.U. 1928, nr 36, poz. 341 [dalej: r.p.a.].

2 Por. B. Apamiak: Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego. War-
szawa 1980, s. 171.
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z dnia 18 pazdziernika 1926 r. przyjat, Ze wydanie decyzji kasacyjnej stano-
wi istotng wadliwos¢ postepowania®. Przepis art. 93 r.p.a. byt w literaturze
przedmiotu interpretowany jako przewidujacy mozliwos¢ wydania nowego
zarzadzenia w miejsce skasowanej decyzji, bez zwracania sprawy nizszej
instancji do zatatwienia, o ile odwolanie nie podlega odrzuceniu®. Brak
prawnej dopuszczalnosci wydania decyzji kasacyjnej byt dostrzegany przez
przedstawicieli doktryny®. Niemniej kwestie uzupelniania postepowania
dowodowego dopuszczat art. 92 r.p.a., ktéry sankcjonowal mozliwos¢ uzu-
pelnienia tej fazy postepowania albo przez organ odwotawczy, albo przez
organ I instangji.

Problematyka decyzji kasacyjnych od 1960 r. zostata uregulowana
w art. 119 d.k.p.a.** (zlecenie organowi I instancji przeprowadzenia uzu-
pelniajacego postepowania dowodowego) i art. 120 d.k.p.a. Dopuszczalnos¢
wydania decyzji na podstawie art. 120 d.k.p.a. wynikata ze ,zbytniej uciaz-
liwosci” postepowania lub ,,znacznych kosztow” przeprowadzenia postepo-
wania dowodowego. Pierwsze ze wskazanych kryteriow w odniesieniu do
organéw odwotawczych mogto oznacza¢ ,element [ich] wygody”* i odejs-
cie od merytorycznosci dziatania tego organu w postepowaniu. S. Marcin-
kiewicz odnosita to kryterium takze do uczestnikow postepowania, reka-
pitulujac jednoczesnie, ze zbytnia ucigzliwos¢ dotyczyla wylacznie stron
,i jako taka moze by¢ oceniana tylko z punktu widzenia ochrony intere-
sow strony w kontekscie jej praw procesowych”*. Kolejne kryterium, czyli
znaczne koszty, odnosito sie¢ do kwestii rodzaju i charakteru dowodow, ktore
sa niezbedne do przeprowadzenia przez organ odwotawczy w celu roz-
strzygniecia sprawy. W doktrynie podkreslano, ze niekompletne lub btedne
ustalenie stanu faktycznego przez organ I instancji, implikujace koniecznos¢
ponownego przeprowadzenia dowodow, wigzato sie¢ z kosztami obcigza-
jacymi Skarb Panstwa”. Uzycie przez ustawodawce alternatywy zwyklej
,lub” skutkowato dopuszczalnoscia wydania decyzji kasacyjnej w przypad-
ku spelnienia jednej z przestanek wskazanych w art. 120 d.k.p.a.

2 Cyt. za: ibidem, s. 171, podobnie W. SuriNskr: Postepowanie administracyjne. War-
szawa 1934, s. 157.

2 Tak B. Graczyk: Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu dodaniem tekstéw pod-
stawowych przepiséw prawnych. Warszawa 1953, s. 164.

% Ibidem, s. 164-165; J. Pangjko: Glosa do wyroku NTA z dnia 25 lutego 1935 r., 686/32/
1038-A.

# Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r. Dz.U. nr 30,
poz. 168.

% W. Dawmpowicz: Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu. Warszawa
1962, s. 226.

% S. MarcINKIEWICZ: Kasacyjne orzeczenie..., s. 58.

%7 Por. ibidem, s. 59.
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Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z 1980 r.*® przy-
niosta zmiane w zakresie podstaw wydania decyzji kasacyjnej, czego wy-
razem byt art. 138 §2 k.p.a., zgodnie z dyspozycja ktorego: , Organ odwo-
fawczy moze uchyli¢ zaskarzona decyzje w catosci i przekaza¢ sprawe do
ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy rozstrzygniecie
sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postepowania wyjasniaja-
cego w catosci lub znacznej czesci. Przekazujac sprawe, organ ten powinien
wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wzia¢ pod uwage przy ponownym roz-
patrzeniu sprawy”. Nastapilo zatem zaostrzenie przestanek wydania decy-
zji kasacyjnej. Decyzja kasacyjna mogta zosta¢ nadto wydana w zwiazku
z pojawieniem si¢ w postepowaniu drugoinstancyjnym nowych dowodow
lub nowych okolicznosci, z czego wynikata potrzeba przeprowadzenia po-
stepowania wyjasniajacego w znacznej czesci. W tym jednak przypadku
kasacyjny lub merytoryczny sposob dziatania organu odwotawczego zde-
terminowany zostat zakresem nowosci®.

Decyzja wydana na podstawie art. 138 §2 k.p.a. w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego z poczatku lat 80.%° i 90., ktéry do czasu wejécia w zycie usta-
wy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym badat le-
galnos¢ administracji publicznej, byla traktowana jako nieostateczna, niewy-
czerpujaca toku postepowania administracyjnego i wykluczajaca mozliwos¢
zastosowania instytucji wznowienia postgpowania w sprawie czy wniesienia
skargi sadowoadministracyjnej’’. W nowszym orzecznictwie sadowym pod-
kresla sig, ze ,,Rola sadu administracyjnego kontrolujacego decyzje o charak-
terze kasacyjnym sprowadza sie [...] do analizy przyczyn, dla ktérych organ
odwotawczy uznat za konieczne skorzystanie z mozliwosci przewidzianej
przepisem art. 138 §2 k.p.a., a w przypadku uznania, iz uchylenie decyzji
organu pierwszej instancji i przekazanie sprawy nie wynikalo z przyczyn
wymienionych w tym przepisie, sad jest wltadny uwzgledni¢ skarge”*. No-

#  Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r. Tekst jedn.

z dnia 17 marca 1980 r. Dz.U. nr 9, poz. 26.

¥ Szerzej zob. A. Zi6rkowska: Formy wadliwosci postepowania wyjasniajgcego w 0gdl-
nym postepowaniu administracyjnym. ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 9, s. 68.

% Np. uchwata SN z dnia 19 stycznia 1983 r.,, IIIAZP 7/82. OSPiKA 1984, nr 10,
poz. 211; uchwata SN z dnia 16 grudnia 1984 r., III AZP 1/84. OSNCP 1985, nr 10,
poz. 144; wyrok NSA z dnia 22 maja 1991 r., IV SA 349/91. OSP 1992, nr 10, poz. 229.
Z uwagi na zmiany stanu prawnego, a takze ustroju sadownictwa administracyjnego
powyzsze poglady sie zdezaktualizowaly, dlatego inaczej uchwata SN z dnia 16 stycz-
nia 1997 r., IIl ZP 5/96. OSNA-PiUS 1997, nr 15, poz. 262.

3 Przeciwnikow zaskarzalnosci decyzji kasacyjnych do NSA nie brakowalo tak-
ze w doktrynie, zob. np. R.J. RoEsLEr: Podstawowe elementy konstrukcji prawnej skargi do
Naczelnego Sqdu Administracyjnego. ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1984, nr 17, s. 113
i nast.

* Wyrok NSA z dnia 4 listopada 2014 r., I OSK 2279/13. Legalis nr 1162281.
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welizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. przewiduje sprzeciw od decyzji kasacyjnej
w dodanym do ustawy — Prawo o postepowaniu sadowoadministracyjnym
rozdziale 3a Sprzeciw od decyzji (w przepisach art. 64a—64e, stanowiac, ze od
decyzji, o ktorej mowa w art. 138 §2 k.p.a., skarga nie przystuguje, jednakze
strona niezadowolona z tresci decyzji moze wnies¢ od niej sprzeciw).

Na skutek nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego, do-
konanej ustawq z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi®*, modyfikacji ulegta tres¢ art. 138 §2 k.p.a,,
stanowigca podstawe wydania decyzji kasacyjnej. Zgodnie z brzmieniem
nadanym wskazanemu przepisowi, ,Organ odwotawczy moze uchyli¢ za-
skarzong decyzje w calosci i przekazac sprawe do ponownego rozpatrzenia
organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem
przepisOw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma
istotny wptyw na jej rozstrzygniecie. Przekazujac sprawe, organ ten powi-
nien wskazad, jakie okolicznosci nalezy wzia¢ pod uwage przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy”. Celem zmiany art. 138 §2 k.p.a. bylo zwigkszenie
prymatu zasady merytorycznego zalatwienia sprawy przez organ odwotaw-
czy nad wyjatkowym charakterem decyzji kasacyjnych*. Dopuszczalnosc¢
wydania decyzji kasacyjnej zostata uzalezniona od kumulatywnego spetnie-
nia dwoch przestanek, co wynika z uzytego przez ustawodawce spdjnika
,a”, tzn.: po pierwsze, wydania Z naruszeniem przepiséw postepowania
decyzji pierwszoinstancyjnej®, po drugie, konieczny do wyjasnienia zakres
sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Stwierdzenie , koniecznego
do wyjasnienia zakresu sprawy” jest rOwnoznaczne z nieprzeprowadzeniem
przez organ I instancji postepowania wyjasniajacego w catosci lub znacznej
cze$ci. Zatem warunkiem umozliwiajacym wydanie decyzji kasacyjnej jest
ustalenie przez organ zakresu i charakteru wad postepowania wyjasniaja-
cego przez organ I instancji. Organ odwolawczy winien przy tym rozwazy¢
mozliwos¢ ich naprawienia bez uszczerbku dla stron. Jezeli organ odwotaw-
czy ustali, ze zakres uzupelniajacego postepowania dowodowego mogtby
spowodowac¢ naruszenie zasady dwuinstancyjnosci, gdyz w rzeczywistosci
organ odwotawczy musiatby przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace
z zakresie materii mogacych mie¢ bezposredni wplyw na tres¢ decyzji,

% Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
Dz.U. 2011, nr 6, poz. 18.

% Por. P. Przysysz: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. LexisNexis 2014,
teza 33 do art. 138.

% B. Adamiak stoi na stanowisku, ze chodzi o razace naruszenie prawa procesowego
przez organ I instancji, cho¢ nie wynika to explicite z art. 138 §2 k.p.a., zob. B. Apamiak,
w: B. Apamiak, J. Borkowskr: Kodeks..., s. 620-621.
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wydaje orzeczenie kasacyjne. Nalezy wiec przyjaé, ze jezeli przed organem
I instancji doszlo do naruszenia zasady prawdy obiektywnej, o ktorej mowa
w art. 7 k.p.a., to naruszenie moze zosta¢ uznane za majace istotny wpltyw
na rozstrzygniecie sprawy, co wyczerpuje pozytywne przestanki wydania
decyzji kasacyjnej.

Zradykalizowanie przestanek dopuszczalnosci wydania decyzji kasa-
cyjnej przyniosto skutek w postaci szerszego niz dotychczas zastosowania
art. 138 §2 k.p.a.*® Ponadto zmianie ulegto zdanie 2. we wskazanym przepi-
sie, w ktorym stowo ,,moze” zastapiono zwrotem , powinien”, wprowadzajac
obowiazek organu odwotawczego w zakresie wyttumaczenia okolicznosci,
ktore organ I instancji ma wziaé¢ pod uwage. Obowiazek ten mial stanowic
ograniczenie dopuszczalnosci wydania decyzji kasacyjnej oraz koniecznosc¢
ustalenia wadliwosci w zakresie ustalenia stanu faktycznego®.

4. Nowa regulacja dotyczaca decyzji kasacyjnych
(art. 138 §2 k.p.a. i art. 138 §2a k.p.a.)

W pierwotnym projekcie nowelizacji Kodeksu postepowania administra-
cyjnego (wersja projektu z dnia 4 lipca 2016 r.) wprowadzono jako prze-
stanke wydania decyzji kasacyjnej ,nadmierne utrudnienie” przeprowadze-
nia postepowania wyjasniajacego przez organ odwolawczy®. Liczne uwagi
i watpliwosci zgloszone w ramach uzgodnien miedzyresortowych, miedzy
innymi przez: Rade Legislacyjna, Ministerstwo Infrastruktury i Budownic-
twa, Ministerstwo Srodowiska, Ministerstwo Skarbu Paristwa, skutkowaty
ostatecznie rezygnacja ustawodawcy ze zmiany w zakresie podstaw wyda-
nia decyzji kasacyjnej. Podkreslano bowiem, ze dotychczasowe brzmienie
art. 138 §2 k.p.a. nie budzito wigkszych trudnosci interpretacyjnych, cho¢
niewatpliwie problematyczne bylo nadmierne przekazywanie postepowan

% R. Sawura: Kilka uwag w sprawie nowego brzmienia art. 138 § 2 Kodeku postepowania
administracyjnego. ,Administracja” 2011, nr 1, s. 16.

% Por. B. AbamiAk, w: B. Apamiak, J. Borkowskr: Kodeks..., s. 623.

¥ W projekcie z lipca 2016 r. proponowano nastepujaca tres¢ art. 138 §2 k.p.a.:
,Organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i przekaza¢ sprawe
do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja zostata wydana
Z naruszeniem przepisow postepowania, konieczne do wyjasnienia okolicznosci sprawy
maja zasadniczy wplyw na jej rozstrzygniecie, a przeprowadzenie postepowania wy-
jasniajacego w tym zakresie przez organ odwotawczy byloby nadmiernie utrudnione.
Przekazujac sprawe, organ ten powinien wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wyjasnic
przy ponownym rozpatrzeniu sprawy”. Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw z dnia 4 lipca 2016 r.
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wyjasniajacych organom I instangji. Proponowana wowczas redakcja prze-
stanki decyzji kasacyjnej, tj. ,nadmierne utrudnienie”*, co prawda wystepu-
je w systemie prawa (np. art. 4 ust. 5 ustawy o oplatach abonamentowych*),
ale w obrocie prawnym znane sa takze podobne zwroty: ,,zbyt utrudnione”
(np. art. 310 k.p.c.) czy ,nadmiernie ucigzliwe” (art. 385° k.c.). Uzycie przez
ustawodawce takiego zwrotu nieostrego przyczyniloby si¢ do poszerzenia
wladzy dyskrecjonalnej organu odwotawczego bez spetnienia gtownego
celu postulowanej zmiany, tj. redukgji praktyki naduzywania instytucji
przekazywania spraw organowi I instancji*’. Zamierzeniem wnioskodawcy
bylo przeciez ograniczenie sytuacji, w ktérych organy odwotawcze, mimo
mozliwosci zatatwienia sprawy in meriti, po uzupelnieniu czynnosci organu
I instancji, przekazuja sprawe do ponownego rozpatrzenia.

W toku uzgodnien miedzyresortowych zgloszono wiele zastrzezen do
nowej tresci art. 138 k.p.a., ktéore mozna podzieli¢ na nastepujace gtowne
problemy:

4.1. Zwiazanie stanowiskiem organu drugoinstancyjnego
(art. 138 §2a k.p.a.)

W dotychczasowej linii orzeczniczej dominowatl poglad, ze ,Z art. 138
§2 k.p.a. nie wynika, by organ I instancji byt zwigzany pogladem prawnym,
wyrazonym w uzasadnieniu decyzji kasacyjnej”*. Podkreslano takze, Ze
»Nie jest zwigzany wyrazonymi w uzasadnieniu decyzji kasacyjnej ocenami,
pogladami i stanowiskiem organu drugiej instancji odnosnie do wykfadni
przepisbw prawa materialnego, majacych zastosowanie w sprawie”*.

Zalecenia organu odwotawczego zawarte w decyzji kasacyjnej wydanej
na podstawie art. 138 §2 k.p.a. ,wiaza organ jedynie co do obowiazku
wyjasnienia okolicznosci w nich wskazanych, za$ sposéb przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego co do istnienia tych okolicznosci i ocena do-
wodéw w tym celu uzyskanych nalezy do wytacznej kompetencji organu
I instangji”*. Orzecznictwo stato na stanowisku, ze przekazujac sprawe do

¥ Ten nieostry zwrot moze odnosi¢ sie do sfery organizacyjno-technicznej pracy
organdw, a by¢ moze takze do koniecznosci przestuchania wielu swiadkéw lub prze-
prowadzenie dowodow poza siedziba organu.

% Z dnia 21 kwietnia 2005 r. Tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 1204 ze zm.

4 Zob. np. Z. Kmieciak: Propozycja zmian przepisow k.p.a. o odwotaniach. W: Kierunki
zmian w Kodeksie postepowania administracyjnego. Propozycje i kontrowersje. Red. L. Dziamskr.
Warszawa 2014, s. 88-89.

# Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2016 r., II OSK 1619/14. Legalis nr 1455029.

# Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2014 r., III SA/Ed 529/14. Legalis
nr 1152292.

# Wyrok NSA z dnia 22 marca 2007 r., II OSK 502/06. Lex nr 339485.
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ponownego rozpoznania, organ odwolawczy moze udzieli¢ wskazdéwek co
do zakresu postepowania dowodowego w I instancji. Wykluczona natomiast
jest ingerencja w rozstrzygniecie sprawy przez ten organ®. Stanowisko to
znajdowalo takze poparcie w orzecznictwie NSA: ,Organ I instancji nie
moze zosta¢ skutecznie zwigzany ocenami prawnymi organu odwotawcze-
go co do wykladni prawa materialnego wyrazonymi w decyzji wydanej na
podstawie art. 138 §2 k.p.a. Jest przeciez oczywiste, ze skoro organ I instan-
¢ji na nowo ma prowadzi¢ postepowanie, to jego wynik bedzie zalezny od
przyszlych ustalen faktycznych, a zatem i oceny prawne tego stanu beda
od niego uzaleznione. [...] Dlatego tez oceny materialnoprawne wyrazone
w decyzji organu odwotawczego uchylajacej decyzje i kierujacej sprawe do
ponownego rozpatrzenia nie wiaza organu I instancji”*. Podobnie wyrok
WSA w Szczecinie z dnia 23 pazdziernika 2013 r.: ,Bezposrednia ingerencja
organu wyzszego stopnia, w postaci zalecen i polecen co do merytorycznych
kwestii rozstrzygania konkretnej sprawy indywidualnej, nie powinna mie¢
miejsca”?’. Dopuszczalnos¢ wskazania przez organ odwotawczy wylacznie
okolicznosci faktycznych, ktére nalezy zbadac¢ przy ponownym rozpatrze-
niu sprawy przez organ I instancji, przewiduje art. 233 §2 Ordynacji podat-
kowej*. W wyroku WSA w Olsztynie z dnia 24 lipca 2014 r. podkreslono,
ze ,,Organ odwotawczy nie jest wladny w takim rozstrzygnieciu przesadzic¢
rowniez o nakazie zalatwienia przez organ I instancji pozytywnie lub ne-
gatywnie sprawy dla odwotujacego sie”*.

Podobne poglady reprezentowali przedstawiciele doktryny, przede
wszystkim Z. Kmieciak®, B. Adamiak® i K. Glibowski®?, cho¢ w tym wzgle-

# Por np. wyrok NSA z dnia 20 sierpnia 1999 r., IIl SA 7218/98. Legalis nr 62766.

% Wyrok NSA z dnia 30 wrzesnia 2014 r., II OSK 723/13. Legalis nr 1087288.

¥ Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., I SA/Sz 600/13. Legalis
nr 790167.

# Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 201 ze zm. [dalej: 0.p.];
zob. tez np. M. Janicki, K. Wojrowicz: Przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia (SER-
WIS ,,Monitora Podatkowego” Nr 3/2011). MOPOD 2011, nr 10, a takze wyrok NSA z dnia
27 sierpnia 2014 r., II FSK 2076/12. Legalis nr 1161832: ,W obszarze podstaw i uzasadnien
mozliwosci stosowania art. 233 §2 [...], [o.pod. — A.Z.] nie miedci si¢ wyrazanie pogla-
déw prawnych w przedmiocie prawa materialnego, ktérych uwzglednienie przesadzitoby
o okreslonym sposobie merytorycznego zatatwienie sprawy. Wydanie decyzji w omawia-
nym trybie na podstawie pogladu prawnego organu odwolawczego w zakresie prawa
materialnego co do merytorycznego sposobu zatatwienia sprawy w sposdb oczywisty
wykracza poza tre$¢, dyspozycje i mozliwosci uzasadnionego stosowania wymienionego
przepisu procedury podatkowej i moze wskazywac na jego razace naruszenie”.

¥ 1 SA/Ol 304/14. Legalis nr 1152591.

% Z. Kmieciak: Odwotania w postepowaniu administracyjnym. Warszawa 2011, s. 95.

51 B. Apamiak, w: B. Apamiak, J. Borkowskr: Kodeks..., Warszawa 2012, s. 524.

2 K. Grisowski1, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Red. R. HAUSER,
M. WierzBowski. Warszawa 2017, s. 952-953.
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dzie pojawialy sie takze zapatrywania, zgodnie z ktérymi pojecie okolicznos-
ci, o ktérych mowa w art. 138 §2 k.p.a., nalezy interpretowac szeroko, obej-
mujac ich zakresem takze okolicznosci prawne®. Jednakze dotychczasowa
regulacja, nawet przyjmujac szeroka wyktadnie ,okolicznosci”, oznaczata
~jedynie obowigzek rozwazenia przez organ pierwszej instangji okreslonych
okolicznosci faktycznych lub kwestii prawnych, zapewniajac jednoczesnie
temu organowi prawo do samodzielnego wysnucia wypltywajacych z owych
rozwazan wnioskow” >,

Réwnoczesnie praktyka wydawania decyzji kasacyjnych oraz postulat
realizacji zasady szybkosci nakazywaty koniecznos$¢ ostroznego korzystania
z uprawnienia do wydawania tego typu decyzji ,w sytuacji powtornej kon-
troli decyzji organu I instancji, wydanej juz po wypelnieniu zalecerr zawar-
tych we wczesniejszej decyzji kasacyjnej organu odwolawczego, gdzie strona
jest zainteresowana jak najszybszym merytorycznym zatatwieniem sprawy,
a kazde przesunigcie w czasie rozstrzygniecia o swoich prawach (lub obo-
wigzkach) postrzega jako narazanie ja na dodatkowe koszty, i gdzie zauwa-
zalna jest odmienno$¢ odczytywania przez organy kazdej instangji i organy
wspoldziatajace wczesniejszych zalecenn zawartych w decyzji kasacyjnej”.
Stad dotychczasowa regulacja byta uznawana za gwarantujaca balans mie-
dzy samodzielnoscia organu I instancji w zakresie stosowania prawa a uni-
kaniem bledow w decyzji stanowiacej ponownie przedmiot odwotania.

Ustawa nowelizujaca k.p.a. wprowadzita art. 138 §2a, ktory stanowi, ze
jezeli organ I instancji dokonat w zaskarzonej decyzji blednej wyktadni prze-
pisow prawa, ktdre moga znalez¢ zastosowanie w sprawie, w decyzji organ
odwolawczy okresla takze wytyczne w zakresie wykladni tych przepisow.
Nie oznacza to jednak rezygnacji z wynikajacej z zasady dwuinstancyjnosci
prawa do dwukrotnego rozpoznania tej samej sprawy administracyjne;j.
Wskazana zmiana niewatpliwie moze nadac kierunek dziatania organu przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy.

® M. Bocusz: Problem zwigzania organu pierwszej instancji decyzjq kasacyjng organu
odwotawczego w Swietle kodeksu postepowania administracyjnego. ,,Gdanskie Studia Prawni-
cze” 2013, T. 29, s. 30-31; zob. takze A. WROBEL, w: A. WROBEL, M. Jaskowska: Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2016, s. 716: ,Niewatpliwie wigzace
prawnie sa takze oceny prawne organu odwotawczego w przedmiocie stwierdzen na-
ruszen przepisow postepowania”; W. Piatex: Wigzqce wskazania sqdu administracyjnego
oraz okolicznosci sformutowane przez organ odwotawczy w perspektywie ponownego rozpatrzenia
sprawy administracyjnej. W: Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego. Red. D.R. Ki-
Jjowskr, J. Rapwanowicz-Wanczewska, M. WiceEnciak. Warszawa 2012, s. 260, dopuszcza
,mozliwo$¢ zwrocenia przez organ odwolawczy uwagi na btedna interpretacje prawa
materialnego”.

5 M. Bogusz: Problem zwigzania..., s. 33.

*® Wyrok NSA o. Bialystok z dnia 28 stycznia 2003 r, SA/Bk 1186/02. Legalis
nr 94208.
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Jednak w lipcowym projekcie nowelizacji k.p.a. art. 138 §2a stanowit
wprost, ze ,jesli organ I instancji w decyzji dokonatl btednej wyktadni prze-
pisow prawa, ktore moga znalez¢ zastosowanie w sprawie, organ odwo-
lawczy powinien takze zawrze¢ w decyzji wytyczne w zakresie wyktadni
przepiséw prawa, ktére sa dla organu I instancji wiazace przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy, jesli przepisy te znajda zastosowanie, a stan prawny
nie ulegl zmianie”.

Wiazace zalecenia nie stanowig jednak novum w dyskursie publicznym,
gdyz kwestia ta zostata podjeta w czasie prac nowelizacyjnych Kodeksu poste-
powania administracyjnego w 2010 r. W uzasadnieniu podkreslano wéwczas
koniecznos¢ wiekszego skrepowania ,organu pierwszej instancji decyzja or-
ganu odwolawczego, a w szczego6lnosci wskazowkami zawartymi w uzasad-
nieniu tej decyzji”*. Ostatecznie pomyst ten zostat wodwczas porzucony, a po
latach podjety na nowo. Z. Kmieciak podkreslat wtedy, Ze , Zalecania kierowa-
ne do organu pierwszej instancji w trybie art. 138 §2 zdanie drugie k.p.a. nie
moga przesadzac o tresci przyszlego rozstrzygniecia, a jedynie dyscyplinowac
ten organ w sensie zobowigzania go do rozwazenia (zbadania) uznanych za
istotne dla wyniku postepowania elementéw stanu faktycznego sprawy”?.

Propozycja wprowadzenia wigzacych zalecen organu odwotawczego
wywolata ozywiong dyskusje. Jak podkreslit Gtowny Inspektor Jakosci
Handlowej, zwiazanie wykladnigq przepisow zawarta w decyzji kasacyjnej
stanowi naruszenie zasady dwuinstancyjnosci, a sama decyzja bedzie miata
charakter merytoryczny. Upowaznianie organow odwotawczych do dokony-
wania wigzacej wykltadni prawa zdaje si¢ kompetencja nadmierna. Ponadto
zapewne trudno bedzie formulowac wytyczne w zakresie prawa materialne-
go, w sytuacji wadliwego ustalenia stanu faktycznego. Nie bedzie mozliwe
stwierdzenie poprawnosci lub wadliwosci dokonanej wyktadni. Za wprowa-
dzeniem takiego unormowania mogtaby przemawiac potrzeba zapobiegania
powstawaniu bledow ustalonych przez organ odwotawczy w sytuacji po-
nownej kontroli instancyjnej decyzji. Miatyby one takze stluzy¢ zapewnieniu
wigkszej jednolitosci orzecznictwa®. Zdaniem W. Piatka, zwigzanie organu
wytycznymi nie tylko nie stanowi zagrozenia dla zasady dwuinstancyjno-
Sci, lecz przeciwnie — zasada ta jest bardziej skuteczna i realna, gdyz organ
odwotawczy ma wigkszy wpltyw na bieg toczacego si¢ postepowania®.

% Uzasadnienie nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 16 kwietnia
2010 r. — Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqadami administracyjnymi. Druk sejmowy nr 2987,
kadencja VI, s. 9.

% Z. Kmieciak: Odwotania w postepowaniu. .., s. 95.

% W. Piarex: Wigzqce wskazania sgdu..., s. 252-253.

¥ Ibidem, s. 263. Za mozliwoscia wprowadzenia wigzacych zalecern opowiedzieli si¢
m.in. B. Doskowska, B. Muzyczuk: Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
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W ramach konsultagji spotecznych Pomorski Urzad Wojewddzki wska-
zal, ze ustawodawca wyraznie wprowadza zwigzanie organu I instancji
w zakresie wykladni prawa, natomiast nie odnosi si¢ do kwestii zwigzania
pozostatymi wytycznymi organu II instangji.

Z kolei Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Opolu stwierdzito, ze
wykladnia przepisow, o ktérej mowa w art. 138 §2a k.p.a., ma sie odnosic¢
do przepisow, co do ktorych brak jest pewnosci, ze stang si¢ podstawa
prawng rozstrzygnigcia organu pierwszoinstancyjnego.

Ostatecznie ustawodawca zrezygnowat z przyznania wytycznym expres-
sis verbis wigzacego charakteru, cho¢ powinny one zosta¢ uwzglednione
przez organ I instancji. Problematyczna jest kwestia bezwzglednego zwiaza-
nia tych organéw, gdyz z jednej strony stanowitoby to przejaw naruszenia
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, a z drugiej — gdyby
taka byta intencja ustawodawcy, nastapitoby wyrazne sformutowanie normy
prawnej wskazujace na wigzacy charakter wytycznych, tak jak w proce-
durze sadowo-administarcyjnej. Przy czym w tym drugim zakresie, mimo
braku wyraznego wskazania ustawowego, zachodzi ryzyko, ze wytyczne
beda traktowane wiazaco, ograniczajac tym samym samodzielno$¢ orzecz-
niczg organdw I instancji®.

Wytyczne wigza natomiast posrednio organ odwotawczy, ktéry w przy-
padku ponownej weryfikacji decyzji wydanej po spelieniu wytycznych nie
powinien wydawac kolejnej decyzji kasacyjnej. W przeciwnym przypadku
trudno mowic o realizacji zasady szybkosci czy tez zasady praworzadnosci.
Wprowadzona regulacja wydaje sie¢ zatem wychodzi¢ naprzeciw oczekiwa-
niom praktyki administracyjne;j.

Dokonujac oceny wprowadzonej regulacji, nie mozna zapominac o celu
zmiany, polegajacej na wprowadzeniu art. 138 §2a k.p.a., czyli wyelimino-
wania nagminnych sytuacji, stanowiacych swego rodzaju uzus, w ktorych
organ I instancji, przy niezmienionym stanie faktycznym i prawnym, wydaje
taka sama decyzje, mimo wczesniejszego uchylenia decyzji jako wadliwej, ze
wskazaniem jej wad oraz tego, jakie dzialania ma podja¢ organ I instangji.

a wydawanie rozstrzygnie¢ kasacyjnych na przyktadzie samorzqdowych kolegidw odwotawczych.
W: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a. Red. J. Niczyroruk. Lublin
2010, s. 127.

60 K. GrLiBowsk1, w: Kodeks..., s. 1025-1026.
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4.2. Kwestia odpowiedzialnos$ci
za decyzje wydang zgodnie z zaleceniami

Przyjmujac zwiazanie organu I instancji wytycznymi w zakresie prawa
materialnego, ktoére ma zastosowanie w sprawie, rodzi si¢ pytanie, na ktore
w ramach uzgodnien miedzyresortowych zwrécito uwage Ministerstwo Fi-
nansow oraz Ministerstwo Obrony Narodowej, mianowicie, kto poniesienie
odpowiedzialnos¢ za rozstrzygniecie, ktdremu zarzucono razace naruszenie
prawa. Wydaje sig¢, ze wprowadzenie wigzacego charakteru wytycznych,
ktore w zamysle projektodawcow miatoby przyspieszy¢ postepowanie, spo-
wodowatoby zatarcie odpowiedzialnosci za wydana decyzje. Jak wczesniej
podkreslono, wytyczne w lipcowym projekcie mialy mie¢ charakter wia-
zacy, co uniemozliwiatloby pomiecie ich przez organ I instancji. Mogloby
sie¢ wydawad, ze ustaleniu odpowiedzialnosci sprzyjataby metryka sprawy
administracyjnej (o ile jej prowadzenie nie bedzie wylaczone rozporzadze-
niem Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 marca 2012 r. w sprawie
rodzaju spraw, w ktorych obowigzek prowadzenia metryki sprawy jest wy-
faczony®') oraz sama decyzja kasacyjna. Jednak za tres¢ decyzji odpowiada
organ wydajacy, czyli w tym przypadku odpowiedzialnos$¢ spada na organ
w I instancji, i to zarowno woéwczas, gdy podejmie dziatania zgodne z wy-
tycznymi, jak i wtedy, gdy je pominie lub zlekcewazy.

W ocenie projektodawcy, wprowadzona regulacja ma stanowi¢ reakcje
na sytuacje, w ktorych organ odwotawczy koncentruje si¢ wylacznie na
uchybieniach w zakresie ustalenia stanu faktycznego, mimo ze z zaskarzo-
nej decyzji wynika, ze organ I instancji blednie interpretuje przepisy, ktore
moga znalez¢ zastosowanie w sprawie. Wskazanie bledow i okreslenie zale-
cen pozwoli unikna¢ ich powielenia przez organ I instancji przy ponownym
ustaleniu stanu faktycznego.

4.3. Podmioty uprawnione do dokonywania wykladni prawa

Osobne zagadnienie, wynikajace z nowego przepisu wyrazonego
w art. 138 §2a k.p.a., stanowi wyposazenie drugoinstancyjnych organéw
administracyjnych w kompetencje do wydawania wytycznych w zakresie
wykladni przepisow prawa. Do tej pory wykladni prawa dokonywaty wy-
Iacznie sady, nowelizacja zas poszerza krag legitymowanych do tego pod-
miotéw w sposdb ogolny o organy odwotawcze, a nie w sposob szczegod-
fowy, jak to uczyniono w przepisach podatkowych. Zgodnie z art. 14b o.p.,
tzw. interpretacje indywidualne dokonywane sa przez Dyrektora Krajowej

¢ Dz.U. poz. 269.
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Informacji Skarbowej, ktory jest wyspecjalizowanym organem Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej®. Z kolei tzw. interpretacje ogolne naleza do wtasci-
wosci ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych, ktéry dazy do
zapewnienia jednolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego przez
organy podatkowe (art. 14a o.p.).

4.4. Sprzeciw od decyzji kasacyjnej

Istotnym novum w procedurze administracyjnej jest dopuszczalnosc¢
zaskarzenia decyzji kasacyjnej do wojewddzkiego sadu administracyjnego
w przyspieszonej procedurze, w drodze sprzeciwu, co ma usprawnic poste-
powanie odwotawcze i istotnie zmniejszy¢ nagminnos¢ decyzji kasacyjnych
wydawanych przez organ odwotawczy. Warto zaznaczy¢, ze sprzeciw jako
$rodek o charakterze quasi-odwolawczym znany jest procedurze sadowo-
administarcyjnej, ale od zarzadzen i postanowien referendarza sadowego
(art. 167a i art. 259 p.p.s.a.”’). W toku postepowania sprzeciwowego sad
ocenia, czy istnialy przestanki do uchylenia decyzji i przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania organowi I instancji na podstawie art. 138 §2 k.p.a.
Przedmiotem oceny sadu administracyjnego rozpatrujacego sprzeciw nie sg
okolicznosci, ktére wskazat organ odwotawczy w decyzji kasacyjnej, a ktore
powinien wzigé pod uwage organ I instancji przy ponownym rozpatrzeniu
sprawy (art. 64e p.p.s.a.)*.

Regulacja sprzeciwu od decyzji kasacyjnej nawigzuje do znanej w proce-
durze cywilnej konstrukgji zazalenia przewidzianego w art. 394' §1' k.p.c,
gdyz sprzeciw nie jest srodkiem prawnym stuzacym kontroli materialno-
prawnej podstawy decyzji ani prawidlowosci zastosowania przez sad, lecz
ocenie przestanek (pozytywnych i negatywnych) wydania decyzji kasacyj-
nej. Procedura kontroli decyzji, w ktorej rozstrzygany jest sprzeciw, okreslo-
na jest w art. 64c i 64d p.p.s.a., rozstrzygniecia sadu za$ zostaly wskazane
w art. 151a p.p.s.a.

Uwzgledniajac sprzeciw, sad moze uchyli¢ decyzje kasacyjna i ma moz-
liwos¢ ukarania organu kara grzywny, w sytuacji, gdy zostala ona wyda-
na bez spelnienia ustawowych przestanek. Sprzeciw od decyzji wydanej
na podstawie art. 138 §2 k.p.a. skutkuje zatem wszczeciem postepowania

2 Dnia 1 marca 2017 r. weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej. Dz.U. 2016, poz. 1947.

% Wprowadzone nowelizacja p.p.s.a — ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmia-
nie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Dz.U. 2015,
poz. 658.

¢ Por. J. JacieLski, J. PiEcHA, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz. Red. R. Hauser, M. WierzBowski. Warszawa 2017, s. 449-450.



330

Zmiany w procedurze odwotawczej w postepowaniu administracyjnym

wpadkowego wzgledem postepowania administracyjnego, ktdre jest w toku,
ale ma charakter jednoinstancyjny. Jednoczesnie po zakonczeniu postepowa-
nia administracyjnego strona nadal, na zasadach ogéInych, ma prawo ztozy¢
skarge do sadu administracyjnego i zada¢ poddania merytorycznej kontroli
decyzji w dwdch instancjach sadowych. Warto zauwazy¢, ze przyspieszenie
postepowania odwotawczego bedzie przekladato si¢ na czas trwania po-
stepowan sadowoadministracyjnych, skoro sad ma rozstrzygnac¢ sprzeciw
w ciagu 30 dni.

5. Podsumowanie

Od kilku lat w doktrynie obserwuje sie zjawisko ,usadownienia” po-
stepowania administracyjnego. Przyczyny judycjalizacji®® sa réznorakie — od
spolecznych (w celu harmonizowania interesow wystepujacych w sferze
dziatania administracji), przez ekonomiczne (zapewnienie ekonomiki pro-
cesowej), az po prawne. Wprowadzenie art. 138 § 2a k.p.a. jest wyrazem tego
zjawiska, ktore oznacza dazenie ustawodawcy do uksztattowania takiego
modelu postepowania administracyjnego, aby znalazly si¢ w nim rozwiaza-
nia wlasciwe dla postepowan sadowych®. Tak tez jest w przypadku zalecen,
zwigzanie bowiem wskazaniami sadu II instancji w orzeczeniu kasacyjnym
wystepuje w postepowaniu karnym (art. 442 §3%), cywilnym (art. 386 §6%)

© R. Suway: Judycjalizacja postepowania administracyjnego. Warszawa 2009, s. 88-116.

€ Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk: O potrzebie ograniczenia..., s. 110.

¢ Kodeks postepowania karnego z dnia 6 czerwca 1997 r. Tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 1749 ze zm.

,Zapatrywania prawne i wskazania sadu odwotawczego co do dalszego postepo-
wania sg wigzace dla sadu, ktéremu sprawe przekazano do ponownego rozpoznania.
Zapatrywania prawne stanowia wyrazone przez sad odwotawczy poglady na temat wy-
ktadni okreslonych przepisow prawa materialnego lub procesowego, za$ »wskazania
co do dalszego postepowania« to przede wszystkim zalecenia co do trybu i celowosci
przeprowadzenia w tym postepowaniu czynnosci procesowych”. Wyrok SN z 19 marca
2008 r., II KK 347/07. ,Biuletyn PK” 2008, nr 9, poz. 5. ,Jednoczesnie sad odwotawczy nie
ma prawa, wydajac jakiekolwiek zalecenie, ogranicza¢ zasady swobodnej oceny dowo-
dow przez sad I instancji, w szczegolnosci poprzez wskazanie co do oceny dowodow”.
Postanowienie SN z dnia 2 lutego 2009 r., IT KK 224/08. OSNKW 2009, nr 5, poz. 39.

% Kodeks postepowania cywilnego z dnia 17 listopada 1964 r. Tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 1822 ze zm.: ,Ocena prawna i wskazania co do dalszego postepowania wyrazone
w uzasadnieniu wyroku sadu drugiej instancji wiaza zaréwno sad, ktéremu sprawa
zostala przekazana, jak i sad drugiej instancji, przy ponownym rozpoznaniu sprawy.
Nie dotyczy to jednak wypadku, gdy nastgpita zmiana stanu prawnego. Ocena prawna
i wskazaniami co do dalszego postepowania obejmuje nie tylko wykladnie przepiséw
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oraz sadowoadministarcyjnym (art. 153%). Do tej pory zatem w systemie
prawnym kwestia zwigzania wytycznymi wystepowala w relacjach hory-
zontalnych sad — sad oraz wertykalnych sad — organ, nie zas w relacji hory-
zontalnej organ — organ. Ryzyko przyznawania wytycznym wiazacego cha-
rakteru, mimo braku wyraznego wskazania ustawowego, moze skutkowac
pojawieniem sie tego nowego typu relacji — podporzadkowaniem organow
w zakresie interpretacji prawa.

Pomimo dominujacej w doktrynie tezy o reformatoryjnym modelu od-
wolawczego postepowania administracyjnego, staje si¢ ona coraz mniej ak-
tualna. Dotychczasowa praktyka wydawania decyzji kasacyjnych na podsta-
wie art. 138 §2 k.p.a. przez samorzadowe kolegia odwotawcze potwierdza,
ze decyzje te stanowia duza cze$¢ ich dziatalnosci orzeczniczej jako orga-
now II instangji”®, mimo legislacyjnych prob ograniczania naduzywania tej
instytucji. By¢ moze przyczyna jest konstrukcja przepisu art. 138 §2 k.p.a.,
ktora stwarza tatwiejszy tryb wydania decyzji niz w przypadku decyzji
merytorycznych i reformacyjnych’”, a moze przyczyny tkwiag w oportuni-
zmie, polegajacym na uchylaniu si¢ od merytorycznego zalatwienia sprawy
o skomplikowanym prawnie charakterze”.

prawa materialnego i procesowego, ale takze wskazanie, ze do stosunku prawnego be-
dacego przedmiotem procesu ma zastosowanie inny przepis, ktorego sad I instangji nie
wzigt pod uwage. Wiazace dla sadu ponownie rozpoznajacego sprawe jest takze wska-
zanie okolicznosci, ktére powinny by¢ wyjasnione i polecenie przeprowadzenia konkret-
nych czynnosci”. Wyrok SN z dnia 15 stycznia 2004 r., II CK 162/03. Legalis.

% Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 718 ze zm.: ,Ocena prawna i wskazania co do dalszego
postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wiaza w sprawie organy, ktérych dziatanie,
bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania bylo przedmiotem zaskarzenia,
a takze sady, chyba ze przepisy prawa ulegly zmianie. Zwigzanie organéw administracji
publicznej oraz sadéw ocena prawna oznacza, ze w tym zakresie nie moga one for-
mutowac nowych ocen prawnych, sprzecznych z wyrazonymi wczeséniej w orzeczeniu
sadowym, i zobowigzane sa do podporzadkowania si¢ jej w pelnym zakresie”. Wyrok
NSA z dnia 19 pazdziernika 2007 r., II FSK 1128/06. Legalis.

0 Np. w SKO w Warszawie w 2013 r. wydano 2324 decyzje kasacyjne na podstawie
art. 138 §2 k.p.a., w 2014 r. — 2101 decyzji, w 2015 r. — 2294 decyzje; w SKO w Olsztynie
w 2013 r. — 1745 decyzji, w 2014 r. — 1815 decyzji, a w 2015 r. — 1644 decyzji, w SKO
w Kielcach za$ w 2014 r. — 1105 decyzji, w 2015 r. — 1070 decyzji, a w 2016 r. — 899. Liczba
decyzji kasacyjnych wydawanych przez organy drugoinstancyjne, nie tylko przez samorza-
dowe kolegia odwolawcze, jest zréznicowana, a uogdlnienia mogg rodzi¢ nieprawdziwe
twierdzenie, ze decyzje tego typu stanowia wylaczny sposéb orzekania przez te organy.

"t W. CarOSCIELEWSKI: Kasacyjny czy reformacyjny model postepowania odwotawczego.
,Panstwo i Prawo” 2015, z. 1, s. 7.

2 ].P. Tarno wskazuje takze na inne przyczyny: utrwalenie nieprawidtowego stylu
dziatania organéw odwotawczych, krétki termin na zatatwienie sprawy w II instangji
— zob. J.P. TarNo: W kwestii zaskarzalnosci decyzji kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego. ,Panstwo i Prawo” 1987, z. 3, s. 93-94.
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Naduzywanie rozstrzygnie¢ kasacyjnych i zwiazane z tym , przerzuca-
nie” postepowania z organu do organu z pewnoscia nie sprzyjaja realizacji
zasady szybkosci postepowania administracyjnego (art. 7 k.p.a.), poglebia-
nia zaufania obywateli do organoéw panstwa (art. 8 k.p.a.), stanowiac wy-
paczenie zasady dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.). Wprowa-
dzenie sprzeciwu od decyzji kasacyjnych do sadu administracyjnego moze
stanowic istotny krok w kierunku powstrzymania tej niekorzystnej praktyki
organéw odwotawczych.

Na zakoniczenie warto takze spojrze¢ na omawiana problematyke z innej
strony, podkreslajac, ze proces ,,usadownienia” postepowania administracyj-
nego wiaze si¢ nieuchronnie ze zwigkszonym formalizmem tej procedury, to
za$ w konsekwengji przeklada sie na jej efektywnos¢ i, wbrew zamierzeniom
projektodawcow, moze spowodowac jej przewleklosc.

Agnieszka Ziétkowska

The cassation decision causing the case to retrial of the first instance
(art. 138 §2 C.A.P. and art. 138 §2a C.A.P)
in the amendment of the Code of Administrative Procedure
of April 7, 2017

Summary

Abuse by authorities of cassation appeal the decision to issue (art.138§2 C.A.P)
causing the increase in the duration of administrative proceedings resulted in the need
for change in this area. The amendment of the Code of Administrative Procedure, intro-
duced by the Act of 9 April 2017 on the amendment of the Act — Code of Administrative
Procedure and some other acts introduced in this respect new regulations in the form
of binding recommendations of the second instance authority and opposition to the
administrative court initiating the proceedings of a single instance and incidental.



