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Streszczenie. Kodeks postepowania administracyjnego (Kpa) przewiduje wydanie decyzji umarzajacej poste-
powanie w sytuacji, gdy organ administracji publicznej uzna, ze prowadzone postepowanie administracyjne jest
bezprzedmiotowe (art. 105 Kpa). W artykule przedstawiono problematyke zwigzang z umorzeniem postepowania
administracyjnego w wyniku jego bezprzedmiotowosci przez organy pierwszej instancji oraz zakres instancyjnej
kontroli rozstrzygnie¢ umarzajgcych postepowanie przez organy odwotawcze. W orzecznictwie sgdowo-admini-
stracyjnym utrwalit sie poglad, zgodnie z ktérym w sytuacji, gdy organ pierwszej instancji umorzy postepowanie
administracyjne z uwagi na jego bezprzedmiotowos¢, to organ odwotawczy nie moze uchyli¢ tej decyzji i w tym
zakresie orzec co do istoty sprawy (art. 138 § 1 pkt 2 Kpa), gdyz tak wydana decyzja naruszataby zasade dwu-
instancyjnosci postepowania administracyjnego (art. 15 Kpa). Organ odwotawczy w takich sytuacjach jest zobo-
wigzany do wydania decyzji kasacyjnej (art. 138 f§ 2 Kpa). W artykule przedstawiono poglad o braku mozliwosci
wydania przez organ drugiej instancji decyzji merytorycznej w prowadzonym postepowaniu odwotawczym w sy-
tuacji uprzedniego umorzenia postepowania przez organ pierwszej instancji, w oparciu o analize stosownego
orzecznictwa WSA i NSA.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne, umorzenie postepowania, bezprzedmiotowos$¢ postepowania,
decyzja kasacyjna

Abstract. The Code of Administrative Procedure (Kpa) provides for the issuance of a decision discontinuing
proceedings in a situation where a public administration body finds that the on-going administrative proceedings
have become irrelevant (Article 105 of the Code). This paper presents the problems related to the discontinuation
of administrative proceedings by first instance bodies. The scope of the instance control of decisions discontinuing
the proceedings was also presented, including the inability of the second instance authority to issue a substantive
decision in appeal proceedings in the event of a prior discontinuation of the proceedings by the first instance
authority. The existing court- and administration-jurisprudence has established the view that in a situation where
the first-instance authority discontinues administrative proceedings due to its irrelevance, the appeal body cannot
overrule the decision and in this respect decide on the essence of the case (Article 138 § 1 point 2 of the Code),
because the decision issued in this way violates the principle of two instances of administrative proceedings
(Article 15 of the Code). In such cases, the appeal body is obliged to issue a cassation decision (Article 138
§ 2 of the Code of Administrative Proceedings).

Keywords: administrative proceedings, discontinuation of administrative proceedings, objectlessness of
proceedings, cessation decision
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Wstep

Gléwnym elementem kazdego postepowania jest
sprawa administracyjna, ktéra zobowigzuje, a zara-
zem uprawnia organ administracji publicznej do jej
zatatwienia zgodnie z posiadanymi kompetencjami.
W postepowaniu administracyjnym organ admini-
stracji winien sie zajmowaé konkretnymi sprawami,
w ktorych jest wiadny i jednoczesnie zobowigzany
rozstrzygna¢ na podstawie przepiséw prawa mate-
rialnego o uprawnieniach lub obowigzkach indywi-
dualnego podmiotu. Podstawowym celem postepo-
wania administracyjnego jest wydanie rozstrzygniecia
merytorycznego, czyli decyzji konkretyzujgcej prawa
i obowigzki stron postepowania administracyjnego.
W mysl art. 104 § 1 Kpa (ustawa Kodeks postepowa-
nia administracyjnego, 1960) organ administracji pu-
blicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji
(chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej), ktéra
rozstrzyga sprawe co do jej istoty w catosci lub w cze-
Sci albo w inny sposéb koriczy sprawe w danej instan-
cji (wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 lipca 2018 r.,
Il SAB/OI 52/18). W mysl tego przepisu decyzja ad-
ministracyjna, jako jedna z podstawowych form
ksztattowania stosunkéw spotecznych przez admini-
stracje publiczng (Marcinkiewicz, 1976, s. 5), jest
wiladczym, jednostronnym os$wiadczeniem woli or-
ganu, opartym na przepisach prawa administracyj-
nego i okreslajgcym sytuacje prawng konkretnie
wskazanego adresata (strony) w indywidualnie ozna-
czonej sprawie (Hauser, 2018).

Zgodnie z Kpa wszczecie postepowania zobo-
wigzuje organy administracji do jego zakonczenia
aktem administracyjnym, jakim jest decyzja. Nie-
mniej jednak zdarzajg sie przypadki, w ktérych wy-
danie decyzji merytorycznej zgodnie z art. 104 Kpa
nie jest mozliwe, a tym samym cel postepowania nie
moze byc¢ osiggniety. W takich sytuacjach zatatwienie
sprawy w ‘inny sposob’ w pojmowaniu art. 104 § 2
Kpa polega na umorzeniu postepowania administra-
cyjnego, czyli zamknieciu drogi do konkretyzacji praw
i obowigzkow, a takze zakonczeniu biegu postepowa-
nia w okreslonej instancji administracyjnej (Adamiak,
Borkowski, 2017, s. 561). Decyzje umarzajgce poste-
powanie nie rozstrzygajg spraw co do istoty, czyli nie
rozstrzygajg o materialnoprawnych uprawnieniach
i obowigzkach strony (wyrok WSA w Rzeszowie
z dnia 4 maja 2018 r., Il SA/Rz 252/18). Podstawe
prawng decyzji umarzajgcej wydanej przez organy
pierwszej instancji stanowi przepis art. 105 Kpa, ktory
wymienia w § 1 przyczyny stanowigce podstawe
umorzenia postepowania obligatoryjne z urzedu,
a w § 2 takze fakultatywne na zgdanie strony (wyrok
NSA z dnia 11 czerwca 1981 roku, SA 1031/81).
Zgodnie z art. 105 § 1 Kpa, gdy postepowanie z ja-
kiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe
w catosci albo w czesci, organ administracji publicz-
nej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania
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odpowiednio w catosci albo w czesci. W mysl art.
105 § 2 Kpa organ administracji publicznej moze
umorzy¢ postepowanie, jezeli wystgpi o to strona, na
ktorej zadanie postepowanie zostato wszczete, a nie
sprzeciwiajg sie temu inne strony oraz gdy nie jest
to sprzeczne z interesem spofecznym.

Jak juz wyzej wskazano, przeprowadzone prawi-
diowo postepowanie administracyjne winno skutko-
wac rozstrzygnieciem administracyjnym konkretyzu-
jacym prawa i obowigzki wynikajgce z powszechnie
obowigzujagcych przepiséw prawa, jednakze w prak-
tyce wszczecie, prowadzenie, a nastepnie wydanie
prawidtowej decyzji administracyjnej powoduje wiele
problemow. Umorzenie postepowania administracyj-
nego jest zakonczeniem postepowania w danej
instancji indywidualnej sprawy bez merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy, a to oznacza, ze organ wy-
dajac decyzje o umorzeniu postepowania kohczy je
z powodu pojawienia sie trwatej przeszkody uniemoz-
liwiajgcej uksztattowanie stosunku materialnopraw-
nego (Frgczkiewicz, Terlikowska, 2017). W tym
miejscu nalezy podkresli¢, ze decyzja umarzajgca
charakteryzujgca sie brakiem merytorycznego roz-
strzygniecia sprawy indywidualnej powinna by¢ sto-
sowana przez organy jako srodek ostateczny i wyjat-
kowo (Kedziora, 2017).

Przedmiotem artykutu jest przeprowadzenie ana-
lizy, w oparciu o orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz wojewddzkich sgdow admini-
stracyjnych, charakterystyki instytucji umorzenia po-
stepowania ze wzgledu na jego bezprzedmiotowos¢
w oparciu o art. 105 Kpa, a takze ukazanie konse-
kwencji dla organu odwotawczego wynikajgcych
Z wniesienia odwotania od decyzji umarzajgcej po-
stepowanie przez organ pierwszej instancji.

Materiat i metody

W artykule postuzono sie metoda formalnodo-
gmatyczng, polegajgcg na przeprowadzeniu wy-
ktadni omawianego przepisu prawnego w Swietle
orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego
oraz sgdoéw administracyjnych poswieconemu oma-
wianej instytucji, uzupetnionej o stosowng literature
przedmiotu.

Wyniki i dyskusja

Bezprzedmiotowos¢ postepowania oznacza
brak podstaw prawnych do rozpoznania sprawy co
do meritum. Wigze sie to z brakiem ktoéregos z ele-
mentéw stosunku materialnoprawnego, co skutkuje
tym, ze nie mozna zatatwi¢ sprawy przez rozstrzy-
gniecie jej co do istoty. Ma ona miejsce, gdy w sSwie-
tle prawa materialnego i ustalonego stanu faktycz-
nego we wszczetym postepowaniu organ stwierdzi,
ze nie ma do czynienia ze sprawg administracyjna,
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ktéra mogtaby by¢ przedmiotem postepowania w ra-
mach posiadanych przez ten organ kompetencji
(wyrok WSA w Opolu z dnia 10 kwietnia 2018 r.,
I SA/Op 77/18). Sprawa administracyjna jest bowiem
bezprzedmiotowa w rozumieniu art. 105 § 1 Kpa
wtedy, gdy nie ma materialnoprawnych podstaw do
wiladczej ingerencji organu administracyjnego, czyli
nie powinna podlega¢ zatatwieniu w drodze decyzji
administracyjnej. Wéwczas jakiekolwiek rozstrzy-
gniecie merytoryczne, pozytywne czy negatywne,
jest prawnie niedopuszczalne (wyrok WSA Gliwice
Z dnia 21 lutego 2018 r., Il SA/GI 1088/17). Z kolei
umorzenie postepowania na podstawie art. 105 § 2
Kpa jest pozostawione uznaniu organu administra-
cyjnego, ktéry moze umorzy¢ postepowanie w przy-
padku istnienia fgcznego wszystkich przestanek sto-
sowania tego przepisu. tgcznie winny zaistnie¢ na-
stepujgce przestanki: postepowanie zostato wszczete
na wniosek strony; wniosek o umorzenie postepo-
wania wnosi ta strona, ktéra zagdata wszczecia po-
stepowania; inne strony postepowania nie zgtaszajg
sprzeciwu; umorzenie postepowania nie narusza in-
teresu spotecznego (Adamiak, Borkowski, 2017,
S. 565).Bezprzedmiotowos¢ postepowania moze
réwniez zaistnie¢ w wyniku okolicznosci faktycznych
sprawy, ktére warunkowaty umorzenie prowadzo-
nego postepowania.

W orzecznictwie i doktrynie wyrdznia sie bez-
przedmiotowos¢ postepowania o charakterze pod-
miotowym i przedmiotowym (Adamiak, Borkowski,
2017, s. 564). W przypadku przyczyny o charakterze
przedmiotowym, brak jest przedmiotu faktycznego
do rozpoznania sprawy, jak réwniez brak jest pod-
stawy prawnej do wydania decyzji w zakresie zgda-
nia wnioskodawcy (wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 1 wrzesnia 2015 r., | SA/Bd 543/15; wyrok
WSA w Opolu z dnia 10 listopada 2015 r., Il SA/Op
374/15). Tym przedmiotem winna by¢ konkretna
sprawa administracyjna, w ktérej organ administracji
publicznej jest wtadny i jednoczesnie zobowigzany
rozstrzygngé na podstawie przepiséw prawa mate-
rialnego o uprawnieniach lub obowigzkach indywi-
dualnego podmiotu. Bezprzedmiotowosé postepo-
wania z przyczyn podmiotowych nastepuje w sytua-
cji utraty przez strone przymiotéw, o ktérych mowa
w art. 28 Kpa, w przypadku $mierci strony w toku
postepowania majgcego na celu konkretyzacje jej
uprawnien lub obowigzkéw lub tez w przypadku
ustania bytu prawnego osoby prawnej lub innej jed-
nostki organizacyjnej (Kedziora, 2017). Réwniez
wszczecie postepowania administracyjnego na
wniosek nielegitymowanego podmiotu jest pod-
stawg do wydania decyzji o umorzeniu postepowa-
nia wobec bezprzedmiotowosci postepowania w ro-
zumieniu art. 105 § 1 Kpa (wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 17 grudnia 2015 roku, | SA/Wa 1492/15,
wyrok NSA z dnia 25 listopada 2015 r., | OSK
1663/15). Prowadzone przez organ pierwszej

instancji postepowanie moze rowniez by¢ bezprzed-
miotowe juz przed jego wszczeciem, ale organ po-
wyzszego wczesniej nie zauwazyt i wszczat poste-
powanie. Powodéw bezprzedmiotowosci moze byé
znacznie wiecej, jednakze w niniejszym artykule
skupiono sie przede wszystkim na orzeczeniach
organu odwofawczego wydanych w zwigzku z bez-
przedmiotowoscig orzeczong przez organ pierwszej
instancji.

Wobec tego w sytuacjach, gdy brak jest pod-
staw prawnych lub faktycznych do orzekania co do
istoty sprawy, organ prowadzacy postepowanie
(pierwszej instancji) jest zobowigzany do umorzenia
wszczetego postepowania. Decyzja umarzajgca po-
stepowanie w sprawie przez organ pierwszej instan-
cji jest wiec rozstrzygnieciem o znaczeniu czysto
procesowym, formalnym i oznacza jego zakonhcze-
nie, a wiec przerwanie i uchylenie wszystkich doko-
nanych w nim czynnosci oraz orzeczenie o dalszym
jego nieprowadzeniu. Decyzja umarzajgca postepo-
wanie, mimo ze nie rozstrzyga o istocie sprawy, wy-
wiera jednakze skutek procesowy, bowiem konczy
sprawe w danej instancji. W tak jednak zakonczonej
sprawie nie dochodzi do skonkretyzowania w dro-
dze decyzji administracyjnej indywidualnych upraw-
nien (obowigzkéw) wynikajacych z prawa material-
nego i ich oceny przeprowadzonych w Swietle regu-
lacji zawartych w przepisach prawa materialnego.

W decyzji administracyjnej umarzajgcej poste-
powanie organ administracji publicznej winien wy-
raznie przedstawi¢ dokonane w sprawie ustalenia
oraz wskazaé przyczyne, ktéra spowodowata bez-
przedmiotowo$¢ postepowania, bowiem od takiego
rozstrzygniecia stronie niezadowolonej przystuguje
miedzy innymi prawo do wniesienia odwotania ce-
lem zweryfikowania takiego rozstrzygniecia przez
organ odwotawczy. Mechanizmy weryfikacji decyzji
majg istotne znaczenie dla ochrony praw strony
w postepowaniu administracyjnym poprzez elimina-
cje wadliwych rozstrzygnie¢. System weryfikacji de-
cyzji administracyjnej w polskim porzadku prawnym
obejmuje instytucje procesowe o réznym charakte-
rze, natomiast podstawowym i najpowszechniej-
szym srodkiem kontroli rozstrzygnie¢ nieostatecz-
nych jest wniesienie odwotania (Cieslak, 2010,
s. 195). Nalezy podkresli¢, ze uprawnienie do wnie-
sienia odwotania wynika z zasady dwuinstancyjno-
Sci postepowania wynikajgcej z Konstytucji RP (art.
78) oraz z Kpa (art. 15). W mys| zasady dwuinstan-
cyjnosci wyrazonej w Kpa wszystkie decyzje nieo-
stateczne moga by¢ zaskarzone do organu admini-
stracji wyzszego stopnia nad organem wydajgcym
decyzje w pierwszej instancji. Zgodnie natomiast
z art. 127 Kpa od decyzji wydanej w pierwszej
instancji stuzy stronom odwotanie do organu drugiej
instancji. Wniesienie odwotania przenosi zatem na
organ drugiej instancji kompetencje do ponownego
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy indywidualnej
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(Hauser, Wierzbowski, 2018). Strona odwotujgca
uzasadniajgc odwotanie daje wyraz swojemu nieza-
dowoleniu w piSmie odwotujgcym, wskazujgc argu-
menty przeciw umorzeniu postepowania. Zgodnie
z art. 128 Kpa odwotanie nie wymaga szczegoto-
wego uzasadnienia, wystarczy jezeli z odwotania
wynika, ze strona nie jest zadowolona z wydanej de-
cyzji.

Skuteczne wniesienie odwotania przenosi za-
tem na ten organ kompetencji do przeprowadzenia
samodzielnych ustalen faktycznych i dokonania na
ich podstawie ponownej oceny z zastosowaniem od-
powiednich przepiséw prawa. Giéwng rolg organu
odwotawczego, jest zatem ponowne rozpoznanie
i rozstrzygniecie sprawy (wyrok WSA w Opolu
z 27 marca 2018 roku, Il SA/Op 610/17). Zasada
dwuinstancyjnosci jest realizowana prawidtowo do-
piero po przeprowadzeniu dwukrotnie merytorycz-
nego postepowania, a takze po dwukrotnej ocenie
dowoddw. W orzecznictwie utrwalit sie poglad wska-
zujacy, iz organ odwotawczy winien w sposob rze-
czowy i powazny przeanalizowaé wszelkie argu-
menty i opinie. W konsekwencji organ winien dopro-
wadzi¢ do wydania takiego rozstrzygniecia, ktére
najlepiej odpowiada¢ bedzie prawu, interesowi
publicznemu i stusznym interesom strony (Uchwata
SN z dnia 1 grudnia 1994 r., lll AZP 8/94, OSNP
1995 Nr 7, poz. 82).

W 2017 roku ustawg z dnia 7 kwietnia 2017
roku o zmianie Kodeksu postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017
poz. 935) ustawodawca wprowadzit ponadto w za-
kresie postepowar odwotawczych znaczne zmiany
celem usprawnienia procedury odwotawczej,
a takze catego przebiegu postepowan. W uzasad-
nieniu do projektu ww. ustawy (nr projektu 1183) po-
dano przestanki, ktérymi kierowano sie przy wpro-
wadzaniu nowych regulacji, a takze modyfikowaniu
wczesniejszych regulacji, w tym jako jeden z giow-
nych powodoéw wskazano koniecznosc¢ przyspiesze-
nia przebiegu procedury administracyjnej. Uspraw-
nienie przebiegu postepowania miato sie odbyé¢
m.in. poprzez ograniczenie liczby wydanych przez
organy odwotawcze decyzji kasacyjnych, czyli prze-
kazujgcych sprawe ponownie organowi pierwszej in-
stancji. Ograniczenie liczby wydanych orzeczenh
uchylajgcych decyzje pierwszoinstancyjne i przeka-
zujgce sprawe miato nastgpi¢ poprzez zawezenie
przestanek pozwalajgcych na wydanie takiego orze-
czenia. Takim ograniczeniem miato by¢ m.in. wpro-
wadzenie postepowania wyjasniajgcego w organie
odwotawczym, zwlaszcza w sytuacji wystgpienia
przestanek do wydania decyzji kasacyjnej. Dziatania
organu odwotawczego zgodnie z zasadg dwuinstan-
cyjnosci winny polegaé na ponownym rozpoznaniu
i rozstrzygnieciu sprawy zakorczonej przez organ
pierwszej instancji, a zakres rozstrzygniecia decyzji
odwotawczej winien byé rowny zakresowi orzekania
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przez organ pierwszej instancji (Adamiak, Borkow-
ski, 2017, s. 720).

W art. 138 Kpa zawarto zamkniety katalog de-
cyzji, ktére moze wydac¢ organ odwotawczy w wy-
niku rozpatrzenia odwotania. Ponadto nalezy pod-
kresli¢, iz organ odwotawczy nie jest upowazniony
do wydania rozstrzygniecia innego od wymienio-
nego w art. 138 § 1 pkt 1-3 i § 2 Kpa (wyrok NSA
z 19 stycznia 2017 roku, Il OSK 986/15). Stosownie
do tresci art. 138 § 1 Kpa, rozstrzygniecie meryto-
ryczne organu odwotawczego moze polega¢ na
utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji, uchyleniu
zaskarzonej decyzji w catosci lub czesci i w tym za-
kresie wydaniu orzeczenia co do istoty sprawy bgdz
uchyleniu tej decyzji i umorzeniu postepowania
pierwszej instancji, badz tez umorzeniu postepowa-
nia odwotawczego. Organ odwotawczy jest réwniez
uprawniony do wydania decyzji kasacyjnej o przeka-
zaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia przez
organ pierwszej instancji (art. 138 § 2 Kpa).

Z zasadg wyrazong w art. 15 Kpa pozostajg
przede wszystkim w zgodzie przepisy art. 138 § 1-2
Kpa, bowiem pozwalajg osiggng¢ zasadniczy cel
postepowania odwotawczego, ktoéry sprowadza sie
do merytorycznego rozpatrzenia sprawy zakohczo-
nej decyzjg organu pierwszej instancji. Co do za-
sady przeciez orzeczenie organu odwotawczego
winno mie¢ charakter merytoryczny lub meryto-
ryczno-reformacyjny (wyrok WSA w Olsztynie z dnia
19 wrzesnia 2017 r., [l SA/OI 479/17). Tym samym
wydanie rozstrzygniecia na podstawie art. 138 § 1
pkt 1 Kpa, czyli utrzymujgcego w mocy zaskarzong
decyzje, swiadczy o zgodnosci organéw pierwszej
i drugiej instancji co do dokonanych ustalen w zakre-
sie bezprzedmiotowosci postepowania. Jest to sytu-
acja, w ktérej organ odwotawczy po dokonaniu ana-
lizy zebranej w sprawie dokumentacji stwierdza bez-
przedmiotowo$¢ wszczetego przez organ pierwszej
instancji postepowania. Ocena prawidiowosci za-
skarzonej decyzji polega na ustaleniu, czy organ
| instancji zgromadzit materiat dowodowy, a takze
czy prawidtowo ocenit dowody zebrane w sprawie.
Stwierdzenie przez organ odwotawczy, ze sposob
przeprowadzenia postepowania dowodowego przez
organ pierwszej instancji nie budzi zastrzezen, a do-
konana przez ten organ ocena dowodow zebranych
w sprawie jest prawidtowa, daje podstawe do utrzy-
mania decyzji w mocy (wyrok WSA Gliwice z dnia
3 pazdziernika 2017 r., IV SA/GI 262/17; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 20 lutego 2018 r., | SA/Bd
649/17; wyrok WSA w Opolu z dnia 24 pazdziernika
2017 r., Il SA/Op 441/17).

Istotg zastosowania natomiast trybu przewi-
dzianego w art. 138 § 1 pkt 2 Kpa jest dokonanie
przez organ Il instancji innego rozstrzygniecia
sprawy, niz zostato to dokonane w danej sprawie
przez organ | instancji (wyrok WSA w Poznaniu,
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Il SA/Po 1257/16). Zgodnie z art. 138 § 1 pkt 2 zda-
nie 1 Kpa organ odwotawczy wydaje decyzje, w kto-
rej uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo w cze-
Sci i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy. Taka
sytuacja ma miejsce, gdy organ odwotawczy na pod-
stawie zebranych dowodoéw stwierdza, ze przeprowa-
dzone przez organ pierwszej instancji postepowanie
wyjasniajgce nie wykazuje uchybien w ustalonym sta-
nie faktycznym i nie jest wymagane przeprowadzenie
postepowania dowodowego ponownie przez organ
pierwszej instancji lub tez moze takie postepowanie
przeprowadzi¢ we wikasnym zakresie, przy tym jed-
nak kwestionuje rozstrzygniecie w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym. W tych sytuacjach organ od-
wotawczy jest uprawniony do wydania decyzji refor-
matoryjnej. Ponadto na podstawie art. 138 § 1 pkt 2
organ odwotawczy jest uprawniony wydac decyzje,
w ktorej uchyla zaskarzong decyzje i umarza poste-
powanie pierwszej instancji w catosci albo w czesci.
Organ odwotawczy uprawniony jest wiec do umo-
rzenia postepowania pierwszej instancji na podsta-
wie art. 138 § 1 pkt 2 in fine Kpa w sytuacji, gdy brak
jest podstaw prawnych lub faktycznych do prowa-
dzenia postepowania administracyjnego i do mery-
torycznego rozstrzygniecia sprawy (wyrok WSA
w Opolu z dnia 12 lipca 2018 r., Il SA/Op 152/18).

Z kolei przepis art. 138 § 1 pkt 3 Kpa przewiduje
umorzenie postepowania w postepowaniu odwotaw-
czym. Organ odwotawczy w prowadzonym postepo-
waniu moze stwierdzi¢ bezprzedmiotowos$¢ poste-
powania. Powyzsze moze mie¢ miejsce, gdy
bezprzedmiotowo$é zwigzana bedzie wytgcznie
z postepowaniem odwotawczym, natomiast decy-
Zja organu pierwszej instancji wydana byta zgodnie
z prawem (Hauser, Wierzbowski, 2018). Sg to sy-
tuacje, gdy podmiot majacy przymiot strony w po-
stepowaniu na etapie pierwszoinstancyjnym utraci
go w postepowaniu odwotawczym, np. w przypadku
nieruchomosci - zbycia tytutu prawnego (wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 22 listopada 2017 roku,
Il SA/Bd 468/17). Decyzja wydana na podstawie
art. 138 § 1 pkt 3 Kpa kohczy bez merytorycznego
rozstrzygniecia etap postepowania odwotawczego.

Ostatnig mozliwoscig zakonczenia postepowa-
nia odwotawczego jest wydanie na podstawie art. 138
§ 2 Kpa decyzji kasacyjnej, ktéra skutkuje powrotem
sprawy do organu administracyjnego celem jej po-
nownego rozpatrzenia. Konieczno$¢ taka nastapi,
gdy organ odwotawczy uzna, ze decyzja zostata
wydana z naruszeniem przepiséw. Ponowne poste-
powanie zobowigzuje organ pierwszej instancji do po-
nownego ustalenia stanu sprawy, zaréwno faktycz-
nego, jak i prawnego (wyrok NSA z dnia 26 wrzesnia
2018 roku, | OSK 3245/18). W tym miejscu nalezy
podkresli¢, ze okredlony w art. 138 § 2 Kpa rodzaj
decyzji organu odwotawczego, stanowigcy wytom
od zasady merytorycznego rozstrzygniecia sprawy,

jest dopuszczalny tylko wyjatkowo. Organ odwotaw-
czy winien wykaza¢ w sposob przekonywajgcy, ze
w sprawie zachodzg przestanki do uchylenia decyz;ji
do ponownego rozpoznania sprawy, w tym ze nie
poczyniono wystarczajgcych i wymaganych ustalen,
a konieczny do wyjasnienia szeroki zakres sprawy
ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie. Tylko
w przypadku zaistnienia tej przestanki organ odwo-
tawczy moze wydac¢ decyzje kasacyjng. W innych
przypadkach Kpa wymaga wydania decyzji meryto-
rycznej, tj. albo utrzymania decyzji organu | instancji
w mocy, albo jej uchylenia i orzeczenia co do istoty
sprawy, albo umorzenia postepowania w sytuacji za-
istnienia takich podstaw (wyrok WSA w Krakowie
z dnia 13 wrze$nia 2018 r., Il SA/Kr 1006/18). Zgod-
nie z art. 138 § 2 Kpa organ odwotawczy moze
uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i przekazac
sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierw-
szej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z naru-
szeniem przepisOw postepowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej
rozstrzygniecie. Przekazujgc sprawe, organ ten po-
winien wskazaé, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod
uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Organ
odwotawczy jest zobowigzany wydajgc decyzje ka-
sacyjng do okreslenia wytycznych co do dalszego
prowadzenia postepowania przez organ pierwszej
instancji (Wierzbowski, Wiktorowska, 2018).

Powyzej wskazane mozliwosci zakonczenia
postepowania odwotawczego, czyli utrzymanie de-
Cyzji w mocy oraz umorzenie postepowania odwo-
tawczego, nie budzg kontrowersji i nie powodujg
problemdéw w sytuacji rozstrzygania o decyzji uma-
rzajgcej postepowanie pierwszoinstancyjne. Nato-
miast watpliwosci pojawiajg sie w zakresie zastoso-
wania decyzji reformatoryjnej na podstawie art. 138
§ 1 pkt 2 Kpa czy tez decyzji kasacyjnej na podsta-
wie art. 138 § 2 Kpa. Niejasnosci powstajg w sytua-
cji, gdy organ odwotawczy badajgc sprawe stwier-
dza, ze organ pierwszej instancji niezasadnie
umorzyt postepowanie jako bezprzedmiotowe.
Powyzsze moze wynikac¢ z ponownej analizy akt do-
konanej przez organ odwotawczy lub tez z innej
interpretacji przepisow szczegdlnych, w oparciu
o ktére organ pierwszej instancji umorzyt prowadzone
postepowanie. Stwierdzenie nieprawidtowosci w za-
kresie decyzji umarzajgcej moze nastgpi¢ roéwniez
w wyniku przedtozenia przez odwotujgcg strone no-
wych dowoddéw w sprawie lub stwierdzenia przez
organ odwotawczy wydania decyzji umarzajgcej po-
stepowanie przedwczesnie, czyli bez przeprowa-
dzenia wnikliwego postepowania dowodowego.

W takich sytuacjach problemem staje sie wyda-
nie witasciwego rozstrzygniecia, bowiem organ od-
wotawczy moze uznaé, ze zebrana w sprawie
dokumentacja pozwala wydaé merytoryczne roz-
strzygniecie. Zdarzajg sie przypadki, ze organy
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odwotawcze uchylajg decyzje umarzajgce postepo-
wanie i orzekajg w sprawie co do istoty. Jest to jed-
nakze nieprawidtowe dziatanie. Co prawda w obec-
nym stanie prawnym ustawodawca obostrzyt
warunki, w ktérych organ odwotawczy moze wydaé
decyzje kasacyjna, bowiem moze by¢ ona wydana
wytgcznie wtedy, gdy dotychczasowa decyzja wy-
dana zostata z naruszeniem przepiséw postepowa-
nia, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma
istotny wptyw na jej rozstrzygniecie (Wierzbowski,
Wiktorowska, 2018).

Zdaniem autora w tego typu sprawach wiasciw-
szym rozwigzaniem jest wydanie decyzji kasacyjnej,
bowiem organ odwotawczy nie ma uprawnien do za-
stosowania art. 138 § 1 pkt 2 Kpa, gdyz tak wydana
decyzja naruszataby zasade dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego, czyli art. 15 Kpa.
Co prawda analiza orzecznictwa sgdowego w tego
typu sprawach nie daje jednoznacznej odpowiedzi,
jednakze zaprezentowane powyzej stanowisko zdaje
sie przewazac w doktrynie i orzecznictwie sgdowoad-
ministarcyjnym. Organ drugiej instancji uchylajgc de-
cyzje o umorzeniu postepowania i rozstrzygajgc
w tym zakresie merytorycznie (co do istoty sprawy)
zmienitby podstawe prawng rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej z procesowej (art. 105 § 1 Kpa) na
materialnoprawng podstawe rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej, a zatem zmianie ulegtaby rowniez
przedmiotowa tozsamos¢ sprawy (wyrok WSA
w Opolu z dnia 25 maja 2017 roku, Il SA/Op 160/17,
a takze Kedziora, 2017). Sady administracyjne wy-
raznie wskazujg, ze organ odwotawczy uchylajgc
decyzje umarzajgcg postepowanie i rozstrzygajgc
sprawe co do istoty, w zasadzie musi przeprowadzi¢
od nowa cate postepowanie wyjasniajgce, pozba-
wiajgc tym samym strony prawa do odwotania, co
narusza zasade dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego (wyrok NSA z dnia 16 lipca 2015
r., I OSK 3051/13; wyrok NSA z dnia 20 kwietnia
2011 r., | OSK 904/10; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 15 lutego 2017 r., Il SA/Wr 690/16; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 14 sierpnia 2013 r., Il SA/GI
594/13).

Zgodnie z powyzszym nalezy wywnioskowac,
ze wydanie przez organ odwotawczy decyzji mery-
toryczno-reformacyjnej na podstawie 138 § 1 pkt 2
Kpa w sytuacji wydania decyzji niemerytorycznej
(umorzenia postepowania) przez organ pierwszej
instancji jest niewtasciwe. Organ odwotawczy
W swoim rozstrzygnieciu jest bowiem zobowigzany
jedynie dokona¢ oceny prawnej dopuszczalnosci
wydania decyzji 0 umorzeniu postepowania w spra-
wie. Natomiast nie moze rozpozna¢ w ramach pro-
wadzonego postepowania odwotawczego meryto-
rycznie sprawy co do istoty. Powyzsze wynika
z faktu, ze organ pierwszej instancji wydajgc decy-
Zje 0 umorzeniu postepowania nie rozpatrzyt sprawy
merytorycznie. Tym samym, organ odwotawczy nie
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godzac sie z oceng procesowq decyzji, jakg jest de-
Cyzja 0 umorzeniu postepowania, nie jest upraw-
niony do dokonania odmiennych ustaleh co do stanu
faktycznego sprawy, nawet jesli zgromadzony mate-
riat dowodowy nie wymagat jego uzupetnienia
W znacznym, istotnym dla sprawy zakresie. Organy
administracji publicznej czesto uzasadniajg takie
dziatanie koniecznoscig szybkiego zafatwienia
sprawy, a takze postepowania zgodnie z wprowa-
dzong w 2017 roku zmiang przepisow Kpa, ktorej
celem miato by¢ zmniejszenie liczby rozstrzygnieé
kasacyjnych.

WhniosKki

Problematyka wydania wiasciwej decyzji przez
organ pierwszej instancji, a nastepnie przez organ
odwotawczy stanowi jedno z bardziej ztozonych
i istotniejszych zagadnien postepowania administra-
cyjnego. Zgodnie z kodeksowg regulacjg organ od-
wotawczy jest uprawniony do wydania jednej z decy-
Zji przewidzianych w art. 138 Kpa. Przestanki warun-
kujgce jednakze rozpatrzenie decyzji umarzajgcej po-
stepowanie przez organ pierwszej instancji z uwagi
na jego bezprzedmiotowos$¢ sktaniajg do wnioskow,
iz w takich przypadkach organ odwotawczy nie moze
uchyli¢ takiej decyzji i w tym zakresie orzec co do
istoty sprawy, czyli wyda¢ decyzji reformatoryjnej na
podstawie art. 138 § 1 pkt 2 Kpa. Taka decyzja na-
ruszataby zasade dwuinstancyjnosci postepowania.

Warto zaznaczy¢, ze organ odwotawczy dziata-
jac jedynie w ramach przepisu art. 138 § 1 Kpa i do-
konujgc witasnej oceny i ustaleh spowodowatby
w istocie, ze sprawa rozpoznana zostataby tylko
w jednej instancji, a takie dziatanie organu odwotaw-
czego jak juz wyzej wskazano naruszatoby prze-
pis art. 15 Kpa. Ponadto takie dziatanie pozbawiatoby
strone prawa kwestionowania wynikéw postepowa-
nia wyjasniajgcego w drodze odwotania, a wrecz
mozna stwierdzi¢, ze merytoryczna decyzja organu
odwotawczego bytaby wydana jednoinstancyjnie.
Umorzenie postepowania w sprawie przez organ
pierwszej instancji w catosci powoduje, ze postepo-
wanie administracyjne wszczete z urzedu musi byé
przeprowadzone przez ten organ ponownie, czyli
przez ponowne dokonanie rozpoznania przedmiotu
sprawy. Zakres rozstrzygniecia sprawy administracyj-
nej decyzjg odwotawczg jest bowiem wyznaczany za-
kresem rozstrzygniecia sprawy decyzjg organu pierw-
szej instancji i decyduje o nim tozsamos¢ podmio-
towa i przedmiotowa rozstrzygniecia. Natomiast
wskazana wczesniej zasada dwuinstancyjnosci po-
stepowania wylgcza mozliwos¢ dokonania przez
organ odwotawczy wlasnych ustalen co do stanu fak-
tycznego sprawy, przeprowadzenia ich oceny po raz
pierwszy w postepowaniu administracyjnym oraz
subsumcji tego stanu faktycznego do konkretnych
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norm prawa materialnego. W istocie organ odwotaw-
czy musiatby sam rozstrzygnagé sprawe, tj. zastoso-
wac odpowiednie przepisy oraz wyjasni¢ ich znacze-
nie i przyczyny ich zastosowania bgdz nie. W kon-
sekwencji sprawa bytaby rozstrzygana w jednej
instancji, a jej rozpoznanie niewatpliwie naruszatoby
fundamentalng zasade dwuinstancyjnosci postepo-
wania. Postepowanie odwotawcze jest postepowa-
niem weryfikujgcym rozstrzygniecie organu pierwszej
instancji i ewentualnie w niezbednym zakresie uzu-
petniajgcym materiat dowodowy zgromadzony przed
organem nizszej instancji. Nie moze wiec ono wcho-
dzi¢ w role postepowania administracyjnego ogol-
nego zafatwiajgcego sprawe strony, poniewaz naru-
szatoby to prawo strony do rzetelnej kontroli roz-
strzygnie¢ organdw nizszego rzedu (wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 25 lipca 2018 r., IV SA/Po
398/18). Niezgodnos¢ stanowiska organu odwotaw-
czego co do umorzenia postepowania przez organ
pierwszej instancji stanowi przestanke warunkujgcg
uchylenie takiej decyzji do ponownego rozpoznania
i przeprowadzenia ponownie postepowania dowodo-
wego stosownie do wytycznych organu odwotaw-
czego.

Podsumowujgc nalezy stwierdzi¢, ze organ dru-
giej instancji, rozpoznajgcy odwotanie od decyzji
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umarzajgcej postepowanie, w sytuacji gdy stwierdzi,
ze istnieje przedmiot postepowania, winien to roz-
strzygniecie, na podstawie art. 138 § 2 Kpa uchyli¢
w catosci i przekazac sprawe do ponownego rozpa-
trzenia przez organ pierwszej instancji. Zakonczenie
postepowania odwotawczego w sposob kasacyjny
wymaga natomiast stwierdzenia, ze zachodzi
koniecznos$¢ przeprowadzenia postepowania wyja-
Sniajgcego co do okolicznosci istotnych dla rozstrzy-
gniecia sprawy, wymagajacego przy tym przeprowa-
dzenia postepowania dowodowego w znacznym za-
kresie (wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 maja 2018 r.,
Il SA/Gd 220/18). W uzasadnieniu organ winien zre-
lacjonowac stan faktyczny sprawy oraz wykazaé za-
sadnos¢ prowadzenia postepowania przez organ
pierwszej instancji. Natomiast niedopuszczalne sg
sytuacje, w ktérych organy drugiej instancji prawdo-
podobnie celem szybszego zatatwienia sprawy wy-
dajg decyzje reformatoryjne, czyli takie, ktérymi
uchylajg decyzje umarzajgcg postepowanie, a na-
stepnie rozstrzygajg sprawe merytoryczng decyzja.
Postepowanie takie, zdaniem autora niniejszego ar-
tykutu, jest sprzeczne z konstytucyjng zasadg dwu-
instancyjno$ci postepowania i tym samym pozbawia
strony postepowania prawa do dwukrotnego rozpa-
trzenia sprawy.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 lutego 2017 r.,
[l SA/WTr 690/16.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 25 maja 2017 r., Il SA/Op
160/17.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 wrze$nia 2017 r.,
[ SA/OI 479/17.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 pazdziernika 2017 r.,
IV SA/GI 262/17.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 24 pazdziernika 2017 r.,
[l SA/Op 441/17.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 22 listopada 2017 r.,
Il SA/Bd 468/17.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 20 lutego 2018 r.,
| SA/Bd 649/17.

Wyrok WSA w Gliwice z dnia 21 lutego 2018 r.,
Il SA/GI 1088/17.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 27 marca 2018 r.,
I SA/Op 610/17.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 10 kwietnia 2018 r.,
Il SA/Op 77/18.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 4 maja 2018 r.,
Il SA/Rz 252/18.

wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 maja 2018 r.
[l SA/Gd 220/18

Wyrok WSA w Opolu z dnia 12 lipca 2018 r., Il SA/Op
152/18.
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Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 lipca 2018 r.,
Il SAB/OI 52/18.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 lipca 2018 r. IV
SA/Po 398/18.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 wrzesnia 2018 r.,
Il SA/Kr 1006/18.

Wyrok NSA z dnia 26 wrzednia 2018 r., | OSK
3245/18.
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