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Abstrakt: Celem artykulu jest przedstawienie nowego §rodka zaskarzenia decyzji
kasacyjnych organu odwolawczego wydanych w trybie art. 138 § 2 k.p.a. —
sprzeciwu od decyzji. Analizie poddano uregulowania dotyczace postgpowania ze
sprzeciwu (takze na tle zasad wynikajacych z Konstytucji Rzeczypospolite;
Polskiej), zasadno$¢ wprowadzenia sprzeciwu w miejsce uprzednio obowigzujacej
skargi, jak rowniez jego efektywnos¢ jako $§rodka majacego ma celu reedukacje

kasacyjnosci postgpowania odwolawczego.

Abstract: The purpose of the paper is to present a new appeal measure against the
cassation decisions of the appeal authority pursuant to Article 138 § 2 of the Polish
Code of Administrative Procedure — complaint to the decision. The analysis
includes regulations regarding the complaint proceedings (also against the
background of the principles set out in the Constitution of the Republic of Poland),
the legitimacy of introducing complaints in place of a previously applicable actions
against decision, as well as its effectiveness as a measure to reeducation the

cassation appeal procedure.
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Uwagi wstepne

Mocg ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw” wprowadzono do ustawy
z 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi’ nowy rodzaj
srodka zaskarzenia kasacyjnych decyzji organéw odwolawczych, nazwany
,»sprzeciwem od decyzji”. Instytucja ta zastapila niegdy$ przystugujaca skarge 1 stala
si¢ tym samym jednym Srodkiem zaskarzenia decyzji wydanych na podstawie art.
138 § 2 ustawy z 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®, zgodnie
z ktérym organ odwolawczy moze uchyli¢ zaskarzona decyzje w catosci i przekazaé
sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancii, kiedy decyzja ta
zostala wydana 2z naruszeniem przepisOw postepowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie.

Regulacja powyzsza wpisuje si¢ w szersza ideg, przyswiecajaca
pomyslodawcom ustawy nowelizujacej, ktoérej celem jestredukcja kasacyjnosci
postepowann  odwolawczych, a poprzez to zapobiezenie przewleklosci
postepowania administracyjnego’. Nowelizacja wprowadzono bowiem dwie grupy
przepiséw. Pierwsze, pozwalaja stronie na zapobieganie przekazaniu sprawy do
ponownego rozpatrzenia przez organ odwolawczy, sa to art. 136 § 2-4 k.p.a., ktére
uprawniajacy stron¢ do modyfikowania zakresu postepowania wyjasniajacego
w postgpowaniu odwolawczym oraz art. 138 § 2b k.p.a, na mocy ktérego
pozbawiono organ odwolawczy kompetencji do podjecia decyzji kasacyjne;

w sytuacji, gdy strona zawarla w odwolaniu wniosek o przeprowadzenie przez ten

% Ustawa z 7.3.2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw,
Dz.U. z 2017 r. poz. 935 (dalej jako: ustawa nowelizujaca).

¥ Ustawa z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1369 ze zm.

* Ustawa z 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.
® Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, Druk sejmowy Nr 1183,s. 3 in.
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organ postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia
sprawy. Druga grupa przepiséw, modyfikuje p.p.s.a., wprowadzajac do p.p.s.a.
omawiang instytucje — sprzeciw od decyzji, dzigki ktérej strona moze zaskarzy¢ do
sadu administracyjnego decyzj¢ kasacyjng organu odwolawczego.

Z powyzsza tendencja mamy obecnie do czynienia takze w ustawach
regulujacych postepowanie przez sadami powszechnymi. Zgodnie z art. 394" § 1'
ustawy z 17.11.1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego’ stronie przystuguje
zazalenie do Sadu Najwyzszego w przypadku uchylenia przez sad drugiej instancjt
wyroku sadu pierwszej instancji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania.
Podobnie, na mocy art. 539a § 2 ustawy z 06.6.1977 r. Kodeks postegpowania
karnego’ stronie, w tej samej sytuacji przystuguje skarga do Sadu Najwyzszego.
Mechanizmy te, majace na celu kontrole zasadnosci stosowania podstaw uchylenia
orzeczenia 1 przekazania go do ponownego rozpoznania maja — jak wskazuje si¢
w literaturze — dwojaka funkcje. Po pierwsze wplywaja one na przyspieszenie
postepowania, po drugie za$ spelniaja role¢ prewencyjna, prowadza bowiem do
powstrzymania sadéw odwolawczych do zbyt pochopnej kasacyjnosci orzekania®.
Wspdlnie sluza one nadrzednemu celowi, jakim jest wzmacnianie prawa strony do
rozstrzygniecia sprawy w rozsadnym terminie, wynikajacym z art. 45 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’, ktéry — pomimo, ze nie stanowi o tym

expressis verbis — odnosi si¢ takze do postgpowania administracyjnego.

Perspektywa historyczna
Zauwazy¢ nalezy jednak, ze zaskarzenie do sadu administracyjnego
kasacyjnych decyzji organéw odwolawczych bylo dopuszczalne jeszcze przed
wprowadzeniem instytucji sprzeciwu. Od decyzji kasacyjnej stronie przystugiwala

bowiem skarga do wojewoddzkiego sadu administracyjnego, i to wlasnie na tej

® Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn. Dz.U, z 2018 r. poz. 155 ze zm.

" Ustawa z 6.6.1997 r. — Kodeks postepowania karnego, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1904 ze zm.

8 J. Jagielski, J. Piecha, P. Pietrasz, Komentarz do art. 64a p.p.s.a., [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi, Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 420.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 7.4.1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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mozliwosci wzorowano si¢ wprowadzajac instytucje zazalenia do SN na wyrok
kasacyjny w procedurze cywilnej. Uregulowanie wp.p.s.a. instytucji sprzeciwu nie
ukonstytuowalo wigc nowego prawa dla stron postgpowania administracyjnego,
a stanowilo raczej probe udoskonalenia 1 usystematyzowania juz wczesniej
przyslugujacego prawa.

Mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego na kasacyjna decyzje
organu odwolawczego nie byla jednak, od poczatku reaktywowania sadownictwa
administracyjnego w Polsce, kwestia oczywista. Obowiazujacy woéwcezas art. 198

10

k.p.a.” dopuszczal bowiem wniesienie skargi do NSA ,po wyczerpaniu toku
instancji w postgpowaniu administracyjnym”. Okreslenie to, w kontekscie
odpowiedzi na pytanie, czy decyzja kasacyjna wyczerpuje ,tok instancji’,
wywolywalo spore watpliwosci, ktore dwukrotnie staly si¢ przedmiotem uchwal
Sadu Najwyzszego.

W uchwale siedmiu sedziéw SN z 19.1.1983 r. (Il AZP 7/82)"" stwierdzono,
ze ,,od decyzji organu administracji pafstwowej uchylajacej decyzje organu
pierwszej instancji celem ponownego rozpoznania sprawy nie przystuguje skarga
do NSA”. SN podkreslit bowiem, ze sadowa kontrola decyzji administracyjnych

odnosi si¢ gléwnie do decyzji administracyjnych zalatwiajacych sprawe
merytorycznie, a oprocz tego konczacych postgpowanie administracyjne,
polegajacych na uchyleniu decyzji i umorzeniu postgpowania. Z uwagi na to
,wyczerpanie toku instancji”, jako przestanke dopuszczalnosci skargi na decyzje
organu administracji panstwowej do sadu administracyjnego (art. 198 k.p.a.), nalezy
rozumie¢ w ten sposoOb, ze sprawa zostala w formie decyzji administracyjne;j
zalatwiona przez organ administracyjny pierwszej i drugiej instancji merytorycznie.
Decyzja kasacyjna natomiast, jak zauwazyl SN, konfczy postepowanie odwolawcze,
utrzymujac jednak stan sprawy w toku, bowiem postgpowanie administracyjne

nadal si¢ toczy. Jest ona wigec decyzjq czysto procesowa, ,,miedzyinstancyjng’ 1 nie

zalatwia sprawy co do istoty. Co wigcej, zdaniem SN, przyjecie odmiennego

YObowigzujacy wowezas: tekst jedn. Dz.U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.
! Uchwata 7 sedziow Sadu Najwyzszego z 19.1.1983 ., Il AZP 7/82, OSNC 1983 r. Nr 9, poz. 127.
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stanowiska pociggatoby za soba szereg dalszych konsekwencji, przede wszystkim
w postaci jednoczesnego toczenia si¢ dwoch postepowan — administracyjnego
1 sadowoadministracyjnego.

Stanowisko to SN potwierdzil nastepnie w uchwale pelnego skladu Izby
Cywilnej i Administracyjnej z 15.12.1984 r. (Il AZP 1/84)", podjetej w wyniku
whniosku Prezesa NSA, ktory podniost, ze wylaczenie mozliwosdci wniesienia skargi
do NSA na decyzje kasatoryjng wywoluje niekorzystne skutki, ograniczajac zakres
sadowej kontroli decyzji administracyjnych i stwarza nieuzasadnione podstawy do
przewleklosci postgpowania administracyjnego, tym samym powodujac naruszenie
przepiséw o szybkosci i sprawnosci postgpowania. Prezes NSA zaproponowatl
takze, ze jednoczesne toczenie si¢  postgpowania  administracyjnego
1 sadowoadministracyjnego mozna byloby zwalczy¢ zastosowaniem art. 97 § 1 ust.
4 k.p.a. Argumentéw tych nie podzielil Sad Najwyzszy, podkreslajac, ze
eliminowanie dwutorowos$ci postgpowania poprzez zawieszenie postgpowania
administracyjnego na podstawie wskazanego wyzej przepisu nie byloby
prawidlowe, gdyz postegpowanie sadowe nie mogloby dotyczy¢ zagadnienia
wstepnego (merytorycznego) lecz jedynie odnosi¢ si¢ do legalnosci uchylajacej
decyzji organu administracyjnego drugiej instancji, ktéra wynika 2z kolei
z okreslonych w art. 138 § 2 kp.a. uprawien odwolawczego organu
administracyjnego.

Doktryna zajela  krytyczne stanowisko wobec przedstawionej linii
orzeczniczej”. Podnoszono, ze wydanie ostatecznej decyzji w sprawie, a taka jest
decyzja podejmowana na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., wyczerpuje tok instancji.
Pojecie ostatecznej decyzji ma bowiem charakter procesowy i jest zupelnie
niezalezne od treSci zawartego w niej rozstrzygniecia. Ostatecznosci decyzji jako

warunku ich zaskarzalnosci nie mozna zatem wigzaé 2z merytorycznym

12 Uchwata pelnego sktadu Izby Cywilnej i Administracyjnej z 15.12.1984 r., Il AZP 1/84, OSNC 1985, Nr 10,
poz. 144.

37 Wos, Glosa do uchwaty SN z 19.1.1983 r., OSP 1984, Nr 10, poz. 211; W.Dawidowicz, Glosa do uchwaty
SN z 19.1.1983 r., PiP 1984, z. 2; Z. Janowicz, Glosa do uchwaly SN z 19.1.1983 r., PiP 1984, z. 2; T. WoS,
Zwiqzki postgpowania administracyjnego i sqdowoadministracyjnego, Warszawa-Krakow 1989.
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rozstrzygnieciem sprawy. Pod wplywem tych pogladéw oraz w celu rozwiania
dalszych watpliwosci, w art. 34 ust. 1 ustawy z 11.5.1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym'* przyjeto, ze ,,skarge mozna wniesé po wyczerpaniu srodkéw
odwolawczych, jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowaniu przed organem
wladciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi prokurator lub Rzecznik Praw
Obywatelskich”. Na kanwie tej regulacji w uchwale siedmiu sedziow SN
2 16.1.1997 r. (111 ZP 5/96)" przyjeto, ze skarge do NSA mozna wnie$é na decyzje
organu odwolawczego uchylajaca decyzje organu pierwszej instancii i przekazujaca

sprawe temu organowi do ponownego rozpatrzenia.

Sprzeciw od decyzji kasacyjnej

Stanowisko to zyskalo akceptacj¢ na gruncie art. 52 § 1 p.p.s.a., ktory
stanowil, ze skarge mozna wnie§¢ po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia, jezeli
stuzyly one skarzacemu w postgpowaniu przed organem wlasciwym w sprawie.
Przez lata zatem stronie na decyzj¢ kasacyjng organu odwolawczego przystugiwala
skarga do sadu administracyjnego. W praktyce jednak decyzje nie byly czesto
zaskarzane. Stwierdzenie wadliwosci decyzji kasacyjnej w postgpowaniu sadowym
zwykle nie przy$pieszalo bowiem zwykle momentu, w ktorym strona uzyskiwala
rozstrzygnigcie merytoryczne w sprawie'’. Z uwagi na to zdecydowano sig
wprowadzi¢ nowy tryb zaskarzenia decyzji kasacyjnych, ktory cechowaé ma
szybkos¢ i mniej skomplikowana procedura'’.

Sprzeciw jest zatem odrebnym od skargi i obecnie jedynym $rodkiem
zaskarzenia przystugujacym od decyzji kasacyjnych. Odrebnosé ta, wzgledem
postepowania ze skargi na decyzje kasacyjna, przedstawia si¢ nastepujaco.

Po pierwsze, jak glosi art. 64a p.p.s.a., przedmiotem sprzeciwu moze byc

wylacznie decyzja z art. 138 § 2 k.p.a. Wskazanie w tym przepisie formy prawnej

Y Ustawa z 11.5.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm., dalej jako:
NSAU.

“Uchwata 7 sgdziéw SN z 16.1.1997 r., III ZP 5/96, OSNP 1997, Nr 15, poz. 262.

' M. Romafiska, Zazalenie do Sqdu Najwyzszego na uchylenie wyroku przez sqd drugiej instancji, PS 2013, nr
6, s. 93.

" Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, Druk sejmowy Nr 1183, s. 61.
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aktu, ktéry moze by¢ przedmiotem kontroli w postgpowaniu ze sprzeciwu oraz
konkretnej podstawy prawnej takiego aktu ma daleko idace konsekwencje. Sprzeciw
przysluguje bowiem tylko od decyzji oraz tylko od takiej, ktora wydana zostala
w toku ogolnego postepowania administracyjnego. Nie sluzy wiec od decyzji
wydanej na podstawie art. 233 § 2 ustawy z 29.8.1997 r. Ordynacja podatkowa'®.
Pomimo wigc podobienstwa konstrukeji 1 charakteru prawnego dwoch decyzji
kasacyjnych z k.p.a. 1 o.p. ustawodawca wylaczyl mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu
od kasacyjnej decyzji wydanej w postgpowaniu podatkowym, ktére przeciez takze
jest postgpowaniem administracyjnym, a decyzje wydane w tym postgpowaniu
podlegaja kontroli sadéw administracyjnych. Kolejnym zawezeniem, cho¢ malo
istotnym w praktyce, jest brak mozliwosci wniesienia sprzeciwu od postanowien
wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. w zw. z art. 144 k.p.a., gdyz art. 64a
p.p-s.a. odnosi si¢ explicite wylacznie do decyzji. Obecnie zatem od decyzji
kasacyjnych wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. przysluguje sprzeciw a od
innych decyzji kasacyjnych skarga. Rozwigzanie takie pozbawione jest
merytorycznych  podstaw, nie istnieje bowiem racjonalne uzasadnienie
roznicowania $rodka zaskarzenia dla decyzji kasacyjnych z k.p.a. oraz decyzji
kasacyjnych z pozostalych postepowan. Wprowadzanie dystynkcji $rodkow
zaskarzenia tam, gdzie nie jest to konieczne, wprowadza ponadto niepotrzebny
chaos 1 budzi watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnej zasady rownosci.

Pod drugie postgpowanie ze sprzeciwu zawezone zostalo wylacznie do
weryfikacji istnienia przestanek do wydania decyzji kasacyjnej z art. 138 § 2 k.p.a.
(art. 64ep.p.s.a.). Ograniczona zostala zatem zasada z art. 134 § 1 p.p.s.a, gloszaca,
ze sad administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak
zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powolang podstawa prawna. Poprzez
to zastosowania nie znajdzie takze art. 135 p.p.s.a., wedlug ktérego sad stosuje
przewidziane ustawg $rodki w celu usunigcia naruszenia prawa w stosunku do

aktow lub czynnosci wydanych lub podjetych we wszystkich postgpowaniach

18 Ustawa z 29.8.1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.
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prowadzonych w granicach sprawy, ktorej dotyczy skarga. W omawianym
przypadku sad ocenia zatem, czy istnieja przestanki do wydania decyzji, o ktorej
mowa w art. 138 § 2 k.p.a.,i tylko w tym waskim zakresie nie pozostaje jednak
zwigzany zarzutami 1 wnioskami sprzeciwu. Sad bada bowiem wszystkie przestanki,
ktore prowadzilty do wydania decyzji z art. 138 § 2 p.p.s.a., a zatem powinien oceni¢
takze zasadno$¢ nieuwzglednienia wniosku, o ktérym mowa w art. 136 § 2 k.p.a.

Zawezenie zakresu granic rozpoznania sprzeciwu nie jest jednak nowoscia
w stosunku do uprzednio przystugujacej skargi na decyzje kasacyjna.
Z utrwalonego w tym zakresie orzecznictwa sadéw administracyjnych wynika, ze
zakres rozpoznania skargi na decyzje¢ kasacyjna rowniez ograniczony byl do
istnienia przestanek procesowych jej podjecia’. Uwazano bowiem, ze odnoszenie
si¢ w takim postepowaniu do oceny merytorycznej decyzji byloby przedwczesne™.
Postepowania ze sprzeciwu, z uwagi na to, ze odnosi si¢ wylacznie ono do oceny
formalnoprawnych przestanek zasadnosci wydania decyzji kasacyjnej, nie mozna
jednak okres§lic mianem postgpowania wpadkowego, jak zrobiono to
w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej”'. Postepowanie wpadkowe musi
bowiem pozostawa¢ w granicach postgpowania zasadniczego i mie¢ wzgledem
niego charakter pomocniczy™. Sadowoadministracyjne postepowanie ze sprzeciwu
nie ma za$ takiego charakteru wzgledem postgpowania administracyjnego, ponadto
sprzeciw to obecnie jedyny $rodek zaskarzenia decyzji kasacyjnych, i chociazby
z tego powodu nie mozna okresli¢ go postgpowaniem wpadkowym.

Po trzecie postgpowanie ze sprzeciwu moze zakofczy¢ si¢ (procz
postanowienia o umorzeniu postgpowania lub odrzuceniu sprzeciwu) jedynie
w dwojaki sposob: uchyleniem decyzji w calosci, w przypadku uwzglednienia
sprzeciwu, tj. jesli sad stwierdzi naruszenie art. 138 § 2 k.p.a. badZz oddaleniem

sprzeciwu, w przypadku stwierdzenia przez sad braku naruszenia art. 138 § 2 k.p.a.

19 Zob. m.in. wyrok NSA z 8.3.2017 r., Il OSK 1708/15, LEX nr 2283239.

20 7ob. m.in. wyrok NSA z 25.11.2016 r. | OSK 3165/14, LEX nr 2169823.

?! Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, Druk sejmowy Nr 1183, s. 61.

22 J. Jagielski, J. Piecha, P. Pietrasz, Komentarz do art. 64a p.p.s.a., [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 423-424.
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(art. 151a § 1 p.p.s.a.). Rozstrzygnieciem sadu w tym postepowaniu nie moze by¢
zatem stwierdzenie niewazno$ci decyzji kasacyjnej, co w stosunku do poprzednio
obowiazujacej w tym zakresie skargi, stanowi istotne i nieuzasadnione ograniczenie.
Ponadto sad, uwzgledniajac sprzeciw, moze z urzedu lub na wniosek strony orzec
o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a., na
ktore przystuguje zazalenie (art. 151a § 3 p.p.s.a).

Wyrok uchylajacy decyzje¢ kasacyjna sad moze podja¢ zatem wylacznie
w przypadku stwierdzenia naruszenia przez organ odwolawczy art. 138 § 2 k.p.a.
Pozostaje wigc pytanie, jakie rozstrzygniecie powinno zapa$¢ w sytuacji, w ktorej
organ — co prawda poprawnie zastosowal dyspozycije z art. 138 § 2 k.p.a., 1 pod tym
wzgledem wydal poprawng decyzje— jednak jej uzasadnienie nie odpowiada prawu.
Jest to istotne, zwlaszcza z uwagi na znowelizowany art. 138 § 2a k.p.a., ktory glosi,
organ odwolawczy w decyzji kasacyjnej winien okresli¢ takze wytyczne w zakresie
wykladni przepisow prawa, jesli organ pierwszej instancji w zaskarzonej decyzji
dokonal wyktadni nieprawidlowej. Pomimo wigc, ze obligatoryjnym elementem
decyzji kasacyjnej jest wskazanie w uzasadnieniu okolicznosci, ktére organ
pierwszej instancji powinien wzia¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu
sprawy oraz, w niektorych przypadkach, wskazanie wytycznych w zakresie wykladni
przepisow prawa, ktére moga mieé zastosowanie w sprawie, okolicznosci te —
biorac pod uwage brzmienie art. 151a § 1 p.p.s.a. — nie moga stanowi¢ przestanki to
uchylenia decyzji kasacyjnej. Takie rozwiazanie nalezy uznac za nieprawidtowe™.
Pozostawienie w obrocie prawnym decyzji kasacyjnej, ktéra, co prawda nie narusza
art. 138 § 2 k.p.a., jednak zawiera bledne uzasadnienie, moze nastrecza¢ wiele
probleméw w rozpatrywaniu sprawy przez organ pierwszej instancji, ktory takim
uzasadnieniem jest zwigzany przy ~ponownym  rozpatrywaniu — sprawy,
a w konsekwencji powodowaé wydluzenie rozpatrywania sprawy.

Po czwarte od wyroku uwzgledniajacego sprzeciw 1 uchylajacego decyzje

w calosci nie przystuguje sSrodek odwolawczy (art. 151a § 3 p.p.s.a.). Wylaczenie

2 70b. takze: T. Wos, I.G. Firlus, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego wydanej na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a., PPP 2017 r., nr 6, s. 90.
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mozliwosci zaskarzenia takiego wyroku dotyczy wiec zaréwno organu administracji
publicznej, jak roéwniez innych stron postepowania sadowoadministracyjnego, ktore
nie wniosly sprzeciwu. Postepowanie ze sprzeciwu nie realizuje zatem w pelni
zasady dwuinstancyjnos$ci postepowania sadowoadministracyjnego. Rozwiazanie to
wynika, jak si¢ wydaje, z koniecznosci realizacji gléwnego celu omawianej instytucii,
tj. zapewnienia stronie postgpowania administracyjnego mozliwie najszybszego
uzyskania ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie.

Ocena konstytucyjnosci powyzej regulacji nie jest w doktrynie jednoznaczna.
Podnoszone sa bowiem glosy, ze jest ona sprzeczna z konstytucyjna zasada
rownosci oraz ze skorelowana zen strukturalng cecha postgpowania
sadowoadministracyjnego, jaka jest jego kontradyktoryjny charakter*. Z drugiej
strony jednak zauwaza si¢, ze zgodnie z art. 78 Konstytucji RP dopuszczalne sa
ustawowe wyjatki od zasady prawa stron do zaskarzania orzeczen 1 decyzji
wydanych w pierwszej instancji. A z uwagi na to, ze w wigkszosci przypadkow
postgpowania ze sprzeciwow ograniczenie tej zasady dotyka organy administracji
publicznej, bowiem to w interesie organu jest zaskarzenie wyroku uwzgledniajacego
sprzeciw, nalezy uznaé, ze przedmiotowy wyjatek jest uzasadniony w rozumieniu
art. 78 Konstytucji RP”. Uwazam, ze o ile wylaczenie mozliwosci zaskarzenia
wyroku uwzgledniajacego sprzeciw dla organu administracji publicznej moze
znalez¢ uzasadnienie, o tyle jej wylaczenie wzgledem pozostalychstron
postepowania administracyjnego, a w szczegolnosci stron o sprzecznych interesach,
godzi w zasade konstytucyjna zasade rownosci i nie moze zosta¢ uznane za
uzasadnione w $wietle art. 78 Konstytucji RP.

Po piate, na mocy art. 64b § 1 p.p.s.a., do sprzeciwu od decyzji stosuje si¢
odpowiednio przepisy o skardze, jezeli ustawa nie stanowi inaczej. Zaproponowana
w tym przepisie konstrukcja odestania uniemozliwia ustalenie zakresu przepisow,

ktére znajda zastosowanie w postgpowaniu ze sprzeciwu. Nie wiadomo bowiem,

“Ibidem, s. 94-95.
% M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, Komentarz do art. 151a p.p.a., [w:] Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 683.
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czy odpowiednie zastosowanie dotyczy wylacznie Rozdzialu 2 Dziatu III p.p.s.a.,
a wigc fragmentu zatytulowanego ,,Skarga”; czy dotyczy ono wszystkich przepisow
z ustawy odnoszacych si¢ do skargi. Takie rozwigzanie budzi watpliwosci z punktu
widzenia zasady okreslonosci prawa™.

Ponadto w postepowaniu wszczetym sprzeciwem od decyzji nie stosuje si¢
przepisu art. 33 p.p.s.a. (art. 64b § 3 p.p.s.a.). Oznacza to, ze w postegpowaniu tym
w ogole nie wystepuje kategoria uczestnikow postgpowania na prawach strony. Jesli
zatem w postepowaniu administracyjnym uczestnicza dwie lub wiecej stron i tylko
jedna z nich wniosta sprzeciw do sadu administracyjnego, pozostale strony
pozostaja poza zakresem postgpowania, co wigcej moga nawet nie miec
swiadomosci, ze decyzja organu odwolawczego zostala zaskarzona do sadu.
Z uwagi natomiast na fakt, ze decyzja kasacyjna jest ostateczna, a jej wykonania nie
mozna wstrzymaé® strony takie moga bra¢ czynny udzial w postegpowaniu
administracyjnym przez organem pierwszej instancji, a nastepnie by¢ zaskoczone
taktem uchylenia przez sad administracyjny decyzji kasacyjnej. W postgpowaniu
tym nie moze wzig¢ udzialu takze organizacja spoleczna, ktéra nie wniosla
sprzeciwu abyla w postgpowaniu administracyjnym uczestnikiem postgpowania. Co
wigcej, w postegpowaniu ze sprzeciwumoze doj$¢ do sytuacji, w ktorej sprzeciw
whniesie  organizacja  spoleczna, ktéra brala udzial w  postgpowaniu
administracyjnym badz prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik
Praw Dziecka a pozostale podmioty, ktore maja w tym postgpowaniu interes
prawny, pozostana poza zakresem tego postgpowania.

Jak si¢ wydaje, powodem wylaczania stosowania art. 33 p.p.s.a. w sprawach
ze sprzeciwu bylobezwzgledne ograniczenie mozliwosci zaskarzenia wyrokow
wojewodzkich sadow administracyjnych uwzgledniajacych sprzeciw, a poprzez to

zapewnienie sprawnosci postgpowania. Uwazam, ze ograniczenie to jest zbyt

% 7ob. takze: J. Jagielski, J. Piecha, P. Pietrasz, Komentarz do art. 64b p.p.s.a., [w:] Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 427-428.

*" 7 orzecznictwa sadéw administracyjnych wynika bowiem, ze nie ma mozliwo$ci wstrzymania wykonalnosci
decyzji kasacyjnych, zob. m.in. postanowienie NSA z 19.5.2016 r., Il OZ 511/16, LEX nr 2065928;
postanowienie NSA z 24.1.2014 r., 1l OZ 34/14, LEX nr 1564197, postanowienie NSA z 16.8.2011 r., | FZ
142/11, LEX nr 864188.
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daleko idace, wlasnie z uwagi na fakt, ze ma ono konsekwencje takze w braku
mozliwosci  zaskarzenia wyroku uwzgledniajacego sprzeciw przez strony
postepowania administracyjnego, ktore nie wniosty sprzeciwu. Postulowang przez
projektodawcéw ustawy nowelizujacej sprawnos$¢ postgpowania mozna byloby
osiagna¢ chociazby wprowadzajac mozliwos¢ przystapienia pozostatych stron
postepowania administracyjnego do postepowania ze sprzeciwu w charakterze
uczestnika na prawach strony na wniosek, ktory limitowany bylby terminem.
Woéwezas, jak stusznie wskazuja T. Wos'1 J.G. Firlus prawo dostepu do sadu innych
niz skarzacy stron postgpowania administracyjnego zostaloby jedynie ograniczone,
a nie wylaczone, jak ma to miejsce obecnie™.

Po szoste, postgpowanie ze sprzeciwu regulowane jest przez, odmienne niz
postepowanie ze skargi, terminy. Sprzeciw wnosi si¢ bowiem w terminie czternastu
dni od doreczenia skarzacemu decyzji, 1 podobnie jak ma to miejsce przy skardze,
dokonuje si¢ tego za posrednictwem organu, ktérego decyzja jest przedmiotem
sprzeciwu, jednak termin do wniesienia zostaje takze zachowany, gdy przed jego
uplywem strona wniosta sprzeciw od decyzji wprost do sadu administracyjnego
(art. 64c § 1-3 p.p.s.a.). Skrocony zostal rowniez termin na przekazanie sadowi
sprzeciwu i akt sprawy oraz termin autokontroli, ktére w tym przypadku wynosza
czternadcie dni (art. 64c § 4 p.p.s.a.). Sad, na wniosek skarzacego, w przypadku
nieprzekazania przez organ sprzeciwu wraz z aktami sprawy, podobnie jak przy
skardze, moze wymierzy¢ organowi grzywne w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6
p.p-s-a. (art. 64c § 6 p.p.s.a.). W przypadku za$§ nieprzekazania sprzeciwu przez
organ, pomimo wymierzenia grzywny, sad rozpoznaje spraw¢ na podstawie
nadestanego przez skarzacego odpisu sprzeciwu od decyzji (art. 64c § 7 p.p.s.a.).
Inaczej niz przy skardze, orzeczenie na podstawie odpisu sprzeciwu nie jest
uzaleznione od wniosku skarzacego, ponadto jest obligatoryjne, a nie
dyspozytywne, jak ma to miejsce w przypadku postepowania ze skargi. Z uwagi na

to, ze sady zazwyczaj nie korzystaja z mozliwosci rozpoznawania sprawy na

%8 T. Wos, I.G. Firlus, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej..., s. 89.
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podstawie nadestanego odpisu $rodka zaskarzenia moznaprzypuszczaé, ze
w przypadku opieszalosci organu sprawy ze sprzeciwu kierowane beda na
rozprawe, w celu uniknigcia ewentualnego obligatoryjnego rozpoznania sprawy na
podstawie odpisu™.

Odmienne niz w postepowaniu ze skargi sa takze terminy i tryb rozpoznania
sprawy. Jak glosi art. 64d § 1 p.p.s.a. sad rozpoznaje sprzeciw od decyzji na
posiedzeniu niejawnym w terminie trzydziestu dni od dnia wplywu sprzeciwu od
decyzji (art. 64d § 2 p.p.s.a.). Odpowiednio na posiedzeniu niejawnym i w terminie
trzydziestu dni skarge kasacyjna od wyroku wojewddzkiego sadu administracyjnego
oddalajacego sprzeciw od decyzji rozpatruje NSA (art. 182 § 2a i art. 182a p.p.s.a.).
Zasadniczo zatem postgpowanie ze sprzeciwu odbywa si¢ na posiedzeniu
niejawnym w skladzie jednego sedziego (art. 16 § 2 p.p.s.a. 1 art. 182 § 3 p.p.s.a.).
Regulacja ta stanowi odejsScie od jawnosci postgpowania z art. 10 p.p.s.a. oraz
zasady rozpoznawania sprawy na rozprawie z art. 90 § 1 p.p.s.a. Podzieli¢ nalezy
zasadniczo w tym zakresie uwagi projektodawcéw ustawy nowelizujacej, ze taki
tryb rozpoznania sprawy moze przyczyni¢ si¢ do szybszego zakonczenia
postepowania®. Watpliwosci budzi jednak okrelenie trzydziestodniowego terminu
na rozpoznanie sprzeciwu w sytuacji, w ktorej sad zdecydowalby o przekazaniu
sprawy na rozprawe. Sredni czas trwania postepowania przed WSA wynosi bowiem

okoto 3-4 miesiace, a przed NSA okolo 3-14 miesiecy”'.

Whnioski konicowe
Konieczno§¢  redukcji  kasacyjnosci  administracyjnych — postgpowan
odwolawczych jest problemem dostrzegalnym w literaturze od lat”. Mozliwo$é
kontroli sadowej takich decyzji przeszita dluga droge — od odrzucania a /limine

dopuszczalnodci wniesienia skargi na decyzj¢ kasacyjnga — do pdzniejszego

2 70b. takze: T. Wo$, J.G. Firlus, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej..., s. 92.

¥ Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, Druk sejmowy Nr 1183, s. 64.

$'wystapienie Prezesa NSA na Zgromadzeniu Ogolnym  sedziow NSA z 1842016 r.,
http://www.nsa.gov.pl/download.php?id=337&mod=m/11/pliki_edit.php , [dostep z dnia: 30.3.2018 r.].

%2 7. Kmieciak, Dylematy reformy prawa o postepowaniu administracyjnym, PiP 2016, z 1.
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dopuszczenia takiej skargi w wyniku wprowadzenia art. 34 ust. 1 NSAU. Okazalo
si¢ jednak, ze mozliwo$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji kasacyjnych
nie spowodowalo istotnej zmiany, polegajacej na sprowadzeniu wydawana decyzji
kasacyjnych przez organy odwolawczedo wyjatku. Ponadto, zaskarzenie decyzji
kasacyjnej do sadu administracyjnego, nie prowadzilo do skrécenia czasu
oczekiwania przez stron¢ na wydanie decyzji merytorycznej 1 ostatecznej
w sprawie”. W celu zwigkszenia efektywnosci postepowan, ktérych przedmiotem
sq decyzje kasacyjnezdecydowano si¢ wprowadzi¢ instytucje sprzeciwu od decyzji
kasacyjnej, ktory ograniczony jest — jak napisano w uzasadnieniu — do kwestii
natury formalnej, a procedura, w jakiej rozstrzygany jest sprzeciw, moze zostac
skrécona, zgodnie z art. 64c i 64 d p.p.s.a™.

Podzielajac zasadno$¢ uwag projektodawcow ustawy nowelizujacej co do
niskiej efektywnosci przeciwdzialania kasacyjnosci postgpowan odwolawczych
poprzez mozliwos¢ zaskarzenia decyzji kasacyjnej w formie skargi do sadu
administracyjnego, uwazam, ze forma, w jakiej zdecydowano si¢ temu
przeciwdziata¢ moze okaza¢ si¢ nieskuteczna. Co wigcej, konstrukcja postgpowania
ze sprzeciwu zawiera zbyt daleko idace ograniczenia praw stron postgpowania
sadowoadministracyjnego, ktére — moim zdaniem — nie s3 w tym przypadku
uzasadnione. Po pierwsze ograniczenie postgpowania ze sprzeciwu wylacznie do
decyzji wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., przy pomini¢ciu chociazby
decyzji kasacyjnej z art. 233 § 2 o.p., narusza moim zdaniem konstytucyjng zasade
rownosci. Kolejno za nieuzasadnione postrzegam wylaczenie zastosowania
w postgpowaniu ze sprzeciwu art. 33 p.p.s.a. oraz braku mozliwosci zaskarzenia
wyroku uwzgledniajacego sprzeciw, jako rozwiazania naruszajace nie tylko
konstytucyjna zasade rownosci, ale takze zasade¢ prawa do sadu. Watpliwe jest takze
ograniczenie rozpatrywania sprzeciwu wylacznie do przestanek wydania decyzji

z art. 138 § 2 k.p.a, a co za tym idzie mozliwo$¢ uchylenia decyzji kasacyjne;

wylacznie z uwagi na naruszenie tego przepisu, przy pominieciu jakichkolwiek

% Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, Druk sejmowy Nr 1183, 's. 3 i n.
*Ibidem, s. 62.
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innych wzgledow. Po pierwsze poza zakresem rozpoznania sadu w ten sposob
pozostaje uzasadnienie decyzji kasacyjnej, po drugie wylaczona jest mozliwosc
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji przez organ odwolawczy, po trzecie,
zawezenie zakresu rozpoznania sprawy do przestanek wydania decyzji z art. 138 § 2
k.p.a. nie oznacza, ze w efekcie spowoduje to skrocenie czasu oczekiwania przez
strone na wydanie decyzji ostatecznej.

Majac powyzsze na uwadze, mozna rozwazyc, czy lepszym rozwigzaniem nie
byloby— zamiast wprowadzania nowego $rodka zaskarzenia — rozszerzenie zakresu
spraw, ktéremogaby¢ rozpoznane w trybie uproszonym o te, ktérych przedmiotem
jest decyzja kasacyjna. Takie rozwigzanie wzmacnialoby szybko$§¢ postepowania,
przy jednoczesnym braku regulacji watpliwych z punktu widzenia konstytucyjnosci.
Co wigcej, pozwalaloby to na zachowanie jednolitosci srodkéw zaskarzenia decyzji
administracyjnych, co z  punktu  widzenia  systemu = postgpowania

sadowoadministracyjnego byloby, moim zdaniem, rozwiazaniem pozadanym™,
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