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The principle of two-stage administrative proceedings - current legal issues

One of the basic constitutional principles is the principle of two-stage proceedings. Raising it to
a constitutional rank demonstrates its importance. The adopted model of two-stage administra-
tive proceedings intends to guarantee that the decision issued by the administrative authority will
be consistent with the law. The means of such verification constitutes an appeal. The article aims
to present the most important institutions related to the principle of two instances and analyze
them. It is undoubtedly an appeal, but also a waiver of the right to appeal, an objection and a cas-
sation decision (Article 138 § 2 of the Polish Code of Administrative Procedure), which is the
most controversial. For this purpose, the author uses dogmatic and legal methods.
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1. Wprowadzenie

Jedna z podstawowych zasad konstytucyjnych jest zasada dwuinstancyjnosci postepowa-
nia. O jej doniostosci $wiadczy to, Ze zostala podniesiona do rangi konstytucyjnej. Przy-
jety model dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego stanowi¢ ma gwarancje
tego, ze rozstrzygniecie wydane przez organ administracyjny bedzie zgodne z prawem.
Srodkiem umozliwiajacym taka weryfikacje jest odwotanie. Celem artykutu jest przed-
stawienie najwazniejszych instytucji zwigzanych z zasadg dwuinstancyjnosci i ich anali-
za. Niewatpliwie sg to odwolanie, ale tez zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania,
sprzeciw i decyzja kasacyjna (art. 138 § 2 k.p.a.), ktéra budzi najwiecej kontrowersji.
W artykule zostala zastosowana metoda dogmatyczno-prawna.

2. Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego

Stosownie do tresci art. 78 Konstytucji RP? kazda ze stron ma prawo do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb za-
skarzania okresla ustawa. Konstytucja, stanowigc o prawie do zaskarzenia orzeczen i de-
cyzji wydanych w pierwszej instancji, a nie o prawie zaskarzenia orzeczen i decyzji, prze-
sadza o przyjeciu toku instancji administracyjnej, przy czym mowa tu o toku co najmniej
dwuinstancyjnym®. Trybunal Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslal, iz ,konstytu-
cyjne prawo zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji stanowi bar-
dzo istotny czynnik urzeczywistnienia tzw. sprawiedliwo$ci proceduralnej’, wskazujac
przy tym, ze ,niewatpliwie bardziej sprzyjajacy realizacji tej zasady jest model postepo-
wania, w ktérym zaskarzenie rozstrzygniecia moze spowodowac uruchomienie dziatania
organu wyzszej instancji. Sprzyja to bowiem zobiektywizowaniu i urealnieniu kontroli
prawidlowos$ci wydanych orzeczen czy decyzji, co niewatpliwie stanowi przestanke leza-
c3 u podstaw prawa gwarantowanego w art. 78 zd. 1 Konstytucji”*. W doktrynie podkre-
$la si¢ rowniez, ze standard konstytucyjny w zakresie dwuinstancyjnosci postgpowania
administracyjnego musi by¢ rozwazany na plaszczyznie tresci przepisu art. 78 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Jakkolwiek bowiem tres¢ przepisu
art. 78 Konstytucji RP wykazuje zwigzki zaréwno z przepisem art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP (prawo do sadu), jak i 176 ust. 1 Konstytucji RP (zasada dwuinstancyjnosci postepo-
wania sagdowego), to jednak oba przepisy (art. 45 ust. 1 i art. 176 ust. 1) odnoszg sie do po-
stepowan przed sadami i nie tworza standardu w zakresie instancyjnosci postegpowania

2 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483).

3 B. Adamiak, Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, [w:] Pozycja sa-
morzgdowych kolegiéw odwolawczych w postepowaniu administracyjnym, red. C. Martysz, A. Matan, Za-
kamycze 2005, s. 25. Zob. rowniez: Z. Kmieciak, Odwolania w postgpowaniu administracyjnym, Warsza-
wa 2011, s. 13.

4 Wyrok TK z dnia 16 listopada 1999 r., SK 11/99, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior
Urzedowy” 1999, nr 7, poz. 158; wyrok TK z dnia 13 stycznia 2004 r., SK 10/03, ,,Orzecznictwo Trybuna-
tu Konstytucyjnego — seria A” 2004, nr 1, poz. 2.
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administracyjnego. Z kolei przepis art. 2 Konstytucji RP (zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego), mimo Ze wyraza tres¢ normatywng, ma charakter bardzo ogdlny.
W konsekwencji trudno byloby z tresci tego przepisu wywodzi¢ stanowcze i szczegélowe
wnioski co do standardu w zakresie instancyjnosci postgpowania administracyjnego.

Potwierdza to orzecznictwo, z ktérego wynika, iz celem zasady dwuinstancyjnosci
jest zagwarantowanie jednostce, ktdrej statusu dana sprawa dotyczy (tj. stronie), prawa
do zaskarzania orzeczen i decyzji do organu wyzszej instancji w celu sprawdzenia (skon-
trolowania) prawidlowosci orzeczenia. Wyrazne odwolanie si¢ w przytoczonym przepi-
sie do sformulowania ,,orzeczenia i decyzje wydane w pierwszej instancji” sugeruje, iz
chodzi tu o $rodki prawne uruchamiajgce kontrole instancyjng (tok instancji), a wiec
zwyczajne $rodki prawne (Srodki odwolawcze) o charakterze w zasadzie dewolutyw-
nym®. Przy czym zauwaza sie, ze ta drugg instancja w odniesieniu do rozstrzygnig¢ po-
dejmowanych przez organy administracji nie moga by¢ niezawiste sady’.

Przywolana zasada zostala uszczegétowiona w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego® i Ordynacji podatkowej’, przy czym dalsze rozwazania prowadzone bedg na
gruncie postepowania administracyjnego. Zgodnie z art. 15 k.p.a. postegpowanie admini-
stracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Formalny
aspekt zasady dwuinstancyjnosci wyraza si¢ w konstrukgji toku instancji, ktory polega
na facznym dzialaniu dwdch, kolejno uruchamianych instancji administracyjnych i za-
ktada przesunigcie uprawnien do ponownego rozstrzygania sprawy na organ drugiej in-
stancji'®. W doktrynie wskazuje si¢ na zréznicowany katalog elementéw zasady dwuin-
stancyjnosci. Zalicza si¢ do nich: ograniczenie mozliwosci wniesienia odwotania tylko
do jednej instancji, pionowe uksztaltowanie toku instancji, powierzenie funkeji organu
odwolawczego organowi bezposrednio wyzszego stopnia, skargowos$¢, posredni tryb
wnoszenia §rodkéw prawnych, ograniczony formalizm, wplyw na wykonanie decyzji,
przeniesienie sprawy do wyzszego organu, ponowne rozpatrzenie sprawy w catosci, za-
kaz pogarszania sytuacji odwolujacego si¢ przy orzekaniu odwotawczym'.

W orzecznictwie podkresla sig, iz dla uznania, ze zasada dwuinstancyjnosci postepo-
wania zostala zrealizowana, nie wystarcza, ze w sprawie zapadly dwa rozstrzygniecia
dwdch organéw roznych stopni. Konieczne jest tez, by rozstrzygniecia te zostaly poprze-
dzone przeprowadzeniem przez kazdy z organdw, ktory wydal decyzje, postepowania
umozliwiajacego osiggnigcie celow, dla ktérych postepowanie to jest prowadzone'. Zatem
zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego organ odwolawczy

5 M. Bogusz, Zasada dwuinstancyjnosci a zasada zaskarzalnosci rozstrzygnie¢ wydawanych w postegpowa-
niu administracyjnym w pierwszej instancji (uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego),
»Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, nr 2, s. 661-668.

6 Wyrok TK z dnia 15 maja 2000 r., SK 29/99, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 2000, nr 4, poz. 110.

7 'W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Tréjszczeblowy model sgdownictwa administracyjnego a jednoinstancyjne
postepowanie administracyjne, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 5, s. 21.

8 Tj.Dz.U. 22024 r. poz. 572 z p6in. zm., dalej: k.p.a.

9 Tj.Dz.U.z2023 r. poz. 2383 z pdzn. zm.

10 J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 12.

11 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Lé6dz-Zielona Goéra 1997, s. 111.
12 Wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2000 r., V SA 359/00, LEX nr 51287.
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nie moze ograniczy¢ si¢ jedynie do kontroli decyzji wydanej przez organ pierwszej in-
stancji, lecz zobowigzany jest ponownie rozpatrze¢ sprawe w jej caloksztalcie. Ponadto
organ odwotawczy jako organ o charakterze reformatoryjnym ma obowiazek uwzgledni¢
zmiany stanu faktycznego i prawnego, ktore nastapily po wydaniu decyzji przez organ
pierwszej instancji. Jednocze$nie jednak pamietac nalezy, iz zakres rozstrzygnigcia spra-
wy administracyjnej decyzja odwolawcza wyznaczony jest zakresem rozstrzygniecia
sprawy decyzja organu pierwszej instancji. Organ odwotawczy nie moze zmienia¢ rodza-
ju sprawy, a zatem w postepowaniu odwotawczym moze by¢ rozpoznana i rozstrzygnieta
wylacznie tozsama pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym sprawa. Organ od-
wolawczy nie moze tez orzekaé w zakresie innym, niz to uczynit przed nim organ pierw-
szoinstancyjny. Zmiana podstawy materialnoprawnej rozstrzygniecia sprawy admini-
stracyjnej prowadzi bowiem do zmiany przedmiotowej tozsamosci sprawy. Oznacza to
naruszenie zasady dwuinstancyjnosci rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, co stanowi
razgce naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)".

Naruszenie zasady dwuinstancyjnosci postepowania uznawane jest w orzecznictwie
za kwalifikowang wade decyzji, wymagajaca stwierdzenia jej niewazno$ci na podstawie
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Wskazuje si¢ w tym zakresie, iz wydanie decyzji z pogwalceniem
zasady dwuinstancyjnos$ci, obowiazujacej w postepowaniu administracyjnym, godzi
w podstawowe prawa i gwarancje procesowe obywateli i musi by¢ oceniane jako razace
naruszenie prawa'’.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego nie ma charakteru bez-
wzglednego, gdyz ustawodawca dopuszcza od niej wyjatki, jednakze muszg one wynikaé
z przepisow rangi ustawowej. Ustanowienie wyjatkéw musi mie¢ charakter wyrazny, nie-
budzacy jakichkolwiek watpliwosci, precyzyjnie ograniczony co do zakresu i niedopusz-
czajacy mozliwosci rozszerzajacej interpretacji. Jezeli za$ u organéw orzekajacych, za-
réwno administracyjnych, jak i sadowych powstaja w tym zakresie watpliwosci, to
powinny by¢ one rozstrzygane na korzys¢ dopuszczalno$ci odwotania w toku instancji,
nie za$ na korzys¢ jego ograniczenia lub wyltaczenia. W doktrynie podkresla sig, ze od-
stepstwo od reguly wyznaczonej trecig normatywng art. 78 Konstytucji RP w kazdym
razie powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi okolicznosciami, ktére usprawiedliwiaty-
by pozbawienie strony postepowania srodka zaskarzenia. Oznacza to, ze wprowadzanie
wyjatkow nie powinno sta¢ sie reguta. To na ustawodawcy spoczywa obowiazek zacho-
wania nalezytej proporcji'®. Wyjatki od zasady dwuinstancyjnosci ustanawia sam Kodeks
postepowania administracyjnego, gdyz w mys$l art. 127 § 3 k.p.a. od decyzji wydanej
w pierwszej instancji przez ministra lub samorzagdowe kolegium odwotawcze nie stuzy
odwolanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwroci¢ sie do tego organu

13 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2006 r., I OSK 451/06, LEX nr 290649.

14 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 1989 r., II SA 1198/88, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego” 1989, nr 1, poz. 36; wyrok NSA z dnia 10 marca 1995 r., SA/Wr 1699/94.

15 Uchwata SN z dnia 1 grudnia 1994 r., III AZP 8/94, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administra-
cyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1995, nr 7, poz. 82.

16 J. Lemanska, Modyfikacja srodkéw zaskarzenia w Kodeksie postegpowania administracyjnego po noweliza-
cji, »Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017, nr 2, s. 57-78.
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z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sie¢ odpowiednio
przepisy dotyczace odwolan od decyzji. Jednoczesnie w orzecznictwie podkresla sig, ze
zawsze tam, gdzie dochodzi do ponownego rozpatrzenia wniosku przez ten sam organ
(art. 127 § 3 k.p.a.), trzeba bezwzglednie ocenia¢, czy jest mozliwe zastosowanie prze-
stanki wylaczenia pracownika przewidzianej w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.””

3. Charakter prawny odwotania

Wynikajaca zaréwno z Konstytucji RP, jak i z k.p.a. zasada dwuinstancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego realizowana jest przede wszystkim poprzez tryb odwolawczy.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrotnie podkreslano, na czym polega isto-
ta zasady dwuinstancyjnosci. Przypomnie¢ zatem wypada, iz wyrazona w art. 15 k.p.a.
istota zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego polega na dwukrotnym
rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu przez dwa rézne organy tej samej sprawy wyznaczonej tre-
$cig zaskarzonego rozstrzygniecia. Zatem zadaniem organu drugiej instancji w postepowa-
niu administracyjnym jest rozwazenie, jak nalezy dang - indywidualnie rozpatrywang -
sprawe rozstrzygna¢ zgodnie z zasada praworzadnosci i zasada prawdy obiektywnej, a nie
tylko rozwazenie, czy utrzymac¢ lub zmieni¢ rozstrzygniecie organu pierwszej instancji.
Obowigzkiem organu odwolawczego jest ponowne rozpatrzenie sprawy’. Z powyzszego
wynika, iz bezdyskusyjne jest to, ze przedmiotem postepowania odwotawczego nie jest we-
ryfikacja decyzji, lecz ponowne rozpoznanie sprawy administracyjnej. Organ jest wiec
obowigzany oceni¢ prawidlowo$¢ zaskarzonej decyzji nie tylko w granicach zarzutow
przedstawionych w odwolaniu, lecz takze pod katem przepiséw prawa materialnego i pro-
cesowego, ktore majg zastosowanie w sprawie rozstrzygnietej zaskarzona decyzja. Istotne
jest tez to, ze zgodnie z zasada niekonkurencyjnosci trybéw postepowania tryb odwotaw-
czy ma pierwszenstwo przed innymi trybami postepowania, tj. trybami nadzwyczajnymi.

Konstrukcja prawna odwolania oparta jest na zasadzie skargowosci, co oznacza, ze
postepowanie odwolawcze uruchamiane jest przez czynno$¢ procesowa legitymowanego
podmiotu, tj. strony czy uczestnika na prawach strony. Tok instancji nie moze by¢ zatem
uruchomiony z urzedu, lecz wylacznie z inicjatywy podmiotu stojacego poza ramami or-
ganizacyjnymi administracji'.

Z tresci art. 128 k.p.a. wynika, ze odwotanie nie wymaga szczegétowego uzasadnie-
nia. Wystarczy, jezeli z odwotania wynika, ze strona jest niezadowolona z wydanej decy-
zji. Natomiast przepisy szczegdlne moga ustala¢ inne wymogi co do tresci odwolania®.

17 Wyrok NSA z dnia 13 marca 2007 r., IT OSK 442/06, LEX nr 325269; uchwata NSA z dnia 22 lutego
2007 r., IT GPS 2/06, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadéw Admi-
nistracyjnych” 2007, nr 3, poz. 61.; wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2007 r., Il OSK 213/06, LEX nr 235133.

18 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 grudnia 2013 r., IT SA/Kr 1024/13, LEX nr 1406972.

19 A. Goleba, Rozdzial X Odwolania, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Molczyk, Warszawa 2015, s. 886.

20 Tak jest w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 977 z péin. zm., dalej: u.p.z.p.). Zgodnie z art. 53 ust. 6 u.p.z.p. odwolanie od decyzji o ustaleniu
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Jak wyjasnia si¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych, podstawa konstrukeji odwo-
tania jest zasada, Ze odwolanie nie wymaga uzasadnienia. Wystarczy, jezeli wynika z nie-
go, Ze strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji. Aby stwierdzi¢ fakt niezadowolenia
strony z wydanej decyzji, wystarczy, ze wnosi ona odwolanie - nawet bez uzasadnienia®'.
Niewatpliwie na gruncie k.p.a. mamy do czynienia z zasada ograniczonego sformalizo-
wania odwolania, co nalezy odczytywac jako wole ustawodawcy zapewnienia jak naj-
wigkszej ochrony stronie jej praw i intereséw. Jest to oczywista konsekwencja zasady
dwuinstancyjnosci postepowania, ktéra w swoim zalozeniu ma zapewnia¢ stronie mak-
symalne gwarancje procesowe w toku postepowania administracyjnego. Niemniej, jak
stusznie zauwaza si¢ w orzecznictwie, odwolanie ze swej istoty nie wymaga zbyt szczegd-
fowego uzasadnienia zgdan podnoszonych w nim przez odwolujacego sig, ale nie ozna-
cza to tym samym, ze z tresci ztozonego $rodka zaskarzenia nie powinno wynikac, co jest
przez niego kwestionowane w zaskarzonym rozstrzygnieciu. Brak jakiegokolwiek zarzu-
tu co do ktoregokolwiek z punktéw wladczego rozstrzygniecia organu powoduje, ze or-
gan odwolawczy nie ma podstaw dziala¢ za strone i zmienia¢ go na korzy$¢ odwotujace-
go, bo nie ma przekonania, z jakiej czesci aktu strona jest niezadowolona. Podmiot
zadajacy weryfikacji aktu prawnego powinien w ztozonym odwotaniu chociaz w mini-
malny sposob wykaza¢ swoje niezadowolenie z podjetego okreslonej tresci rozstrzygnie-
cia, wskazujac jego zakres™.

W analizie kolejnych artykuléw k.p.a. zwraca uwage instytucja zrzeczenia si¢ prawa
do wniesienia odwotania. Stosownie bowiem do treéci art. 127a k.p.a. w trakcie biegu
terminu do wniesienia odwolania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania
wobec organu administracji publicznej, ktéry wydat decyzje. Przy czym z dniem dore-
czenia organowi administracji publicznej o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wnie-
sienia odwolania przez ostatnig ze stron postepowania decyzja staje si¢ ostateczna i pra-
womocna.

Nie jest to instytucja catkowicie nowa, gdyz juz pierwotna wersja Kodeksu postepo-
wania administracyjnego zawierala przepis, po ktérego mysli wszystkie strony mogly si¢
zrzec na pisSmie wniesienia odwolania (art. 113 § 4 pkt 2 k.p.a.). Zdaniem Waclawa Da-
widowicza przepis ten nalezato traktowac jak kazde inne zlozone przez strong w toku
postepowania o$wiadczenie, ktére strona moze w kazdej chwili zmieni¢ lub uzupetnic.
Przy czym o$wiadczenie takie wyraza jedynie istniejacy w okreslonym momencie zamiar
strony, natomiast nie moze ograniczy¢, a tym bardziej znies¢ przystugujacego kazdej
stronie z mocy kodeksu prawa do wniesienia odwotania. Dlatego tez wniesienie odwofa-
nia wbrew poprzedniemu zrzeczeniu si¢ nalezy uwaza¢ za calkowicie dopuszczalne®. Ta-
kie stanowisko wydaje si¢ racjonalne i uzasadnione.

W tym zakresie rowniez istnieja watpliwosci co do istoty zrzeczenia sie prawa do
wniesienia odwolania. Z jednej strony wskazuje si¢ na to, Ze nie jest dopuszczalna

lokalizacji inwestycji powinno zawiera¢ zarzuty odnoszace si¢ do decyzji, okresla¢ istote i zakres zadania
bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazywa¢ dowody uzasadniajace to zadanie.

21 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 maja 2011 r., IT SA/Wa 274/11, LEX nr 993958.
22 Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2008 r., I OSK 888/07, LEX nr 493520.
23 'W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 216.
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rezygnacja z publicznego prawa podmiotowego, dlatego strona pomimo zrzeczenia si¢
prawa do wniesienia odwotania nadal zachowuje to prawo do dnia uptywu terminu do
wniesienia odwolania®. Z drugiej za$ strony mozna wskaza¢ poglady, ze w $wietle art. 78
Konstytucji RP, gwarantujacego stronie prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wyda-
nych w pierwszej instancji, mozliwe jest wprowadzenie w drodze ustawy wyjatkéw od
zasady dwuinstancyjnosci postepowania. W zwigzku z tym przyjmuje si¢, ze zgodna
z Konstytucja RP jest zaréwno taka regulacja ustawowa, ktéra wyltacza zasade dwuin-
stancyjnosci postepowania w sprawach okreslonego rodzaju, jak i taka regulacja ustawo-
wa, ktéra umozliwia stronie dobrowolng rezygnacje z prawa do zaskarzenia decyzji wy-
danej z prawa do zaskarzenia decyzji wydanej w konkretnej sprawie w pierwszej
instancji. W tym drugim przypadku strona nie jest bowiem pozbawiona prawa do odwo-
tania (stanowigcego publiczne prawo podmiotowe), ale posiada swobode wyboru po-
miedzy dwuinstancyjnym postepowaniem administracyjnym (gwarantujagcym dwukrot-
ne rozpatrzenie sprawy) a moznoscig uzyskania wigzacego rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej w rozsadnym terminie”. Podzieli¢ nalezy poglad, zgodnie z ktérym
uprawniony podmiot moze zadecydowac, co zrobi¢ z przystugujacym mu odwotaniem,
a nie o tym, czy przysluguje mu prawo do wniesienia odwolania. O kwestii wylaczenia
prawa do odwotania moze decydowa¢ wylacznie ustawodawca zgodnie z art. 78 Konsty-
tucji RP. W sytuacji, w ktdrej ustawodawca nie wylaczyt prawa do odwolania wynikaja-
cego z art. 127 § 1 k.p.a., prawo do sadu moze by¢ zrealizowane tylko po skorzystaniu
z prawa do odwotania. Decyzja kogokolwiek innego niz ustawodawca o wylaczeniu pra-
wa do odwolania, a tym samym brak mozliwosci skorzystania z tego prawa przez upraw-
niony podmiot, zamyka w sposob sprzeczny z Konstytucja RP droge do skorzystania
z prawa do sadu®. Z kolei w orzecznictwie sadéw administracyjnych zaznacza sig, ze
wskazany przepis nie okresla przestanek wykonania prawa do zrzeczenia si¢ wniesienia
odwolania, a zatem podjecie decyzji o skorzystaniu z tego prawa jest uzaleznione od ni-
czym nieskrepowanej autonomicznej woli strony postepowania. Organ administracji
publicznej, wobec ktérego ztozono o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
odwolania, nie ma przy tym kompetencji do kontroli zasadno$ci zrzeczenia si¢ tego pra-
wa, w szczegdlnosci czy jest ono zgodne z interesem strony zrzekajacej sie; niedopusz-
czalne jest rowniez naklanianie strony do zrzeczenia si¢ prawa do odwotania. Organ po-
winien jednak pouczy¢ strong o skutkach zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania,
zwlaszcza o tym, ze zrzeczenie si¢ tego prawa ostatecznie pozbawia strong prawa do sa-
du?. Niewatpliwie tez odwolanie o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia od-
wolania nie powoduje ponownego rozpoczecia biegu terminu do wniesienia odwotania.
Jezeli inna strona wniosta odwotanie, to strona zrzekajaca si¢ odwolania moze wéwczas

24 Tak J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 2017, z. 8, s. 15-16.

25 W. Piatek, Kodeks postepowania administracyjnego w sSwietle ustawy nowelizujgcej z dnia 7 kwietnia
2017 . - og6lna charakterystyka zmian, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2017, nr 5,
s. 33.

26 W. Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od decyzji ad-
ministracyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 9, s. 34.

27 'Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 kwietnia 2019 r., ITI SA/Kr 168/19, LEX nr 2656129.
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wyrazi¢ zgode na uchylenie lub zmiane decyzji zgodnie z zagdaniem odwolania (art. 132
§ 2 k.p.a.). Zrzeczenie si¢ odwolania nie obejmuje odwotania od decyzji wydanej przez
organ pierwszej instancji w ramach uprawnien autokontrolnych. Warto zauwazy¢, ze
k.p.a. nie rozstrzyga kwestii dopuszczalnosci cofniecia oswiadczenia o zrzeczeniu sie od-
wolania ani jego wzruszalnosci. W uzasadnieniu do projektu nowelizacji wskazano jed-
nak, ze w zwigzku ze skutkami, jakie wywoluje zrzeczenie si¢ odwotania (decyzja staje si¢
wowczas ostateczna i prawomocna), nalezy przyjac, iz nie jest mozliwe skuteczne cofnie-
cie o$wiadczenia w tym przedmiocie, za$§ oswiadczenie to, o ile zostalo prawidlowo zlo-
zone w chwili jego doreczenia organowi przez strone (a w przypadku gdy w postepowa-
niu uczestniczy wiele stron — przez wszystkie strony), jest niewzruszalne®. Zaznaczy¢ tez
trzeba, ze skutkiem zrzeczenia si¢ przez wszystkie strony prawa do wniesienia odwolania
jest uzyskanie przez decyzj¢ cechy nie tylko ostatecznosci, lecz takze prawomocnosci.
Decyzja prawomocng jest decyzja ostateczna, ktérej nie mozna zaskarzy¢ do sadu
(art. 16 § 3 k.p.a.). Jednym z warunkéw dopuszczalnosci wniesienia skargi do sagdu admi-
nistracyjnego jest wyczerpanie srodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w po-
stepowaniu przed organem wlasciwym w sprawie. Jesli zatem Zadna ze stron nie wniosta
odwolania i dlatego decyzja wydana w pierwszej instancji stala sie ostateczna, to nie jest
dopuszczalne wniesienie skargi do sadu administracyjnego. Decyzja organu pierwszej
instancji w momencie uzyskania cechy ostatecznosci staje si¢ wowczas rownoczesnie de-
cyzja prawomocnga®. Z dotychczasowych doswiadczen praktyki wynika jednak, ze insty-
tucja zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania nie jest czesto wykorzystywana. Na-
tomiast widoczne jest to, ze w momencie gdy strony decyduja sie na skorzystanie z niej,
to przewazajg tu przede wszystkim wzgledy praktyczne, tj. przys$pieszenie postepowania
tak, by decyzja szybciej uzyskata walor ostatecznos$ci i prawomocnosci, co widoczne jest
zwlaszcza w procesach inwestycyjnych, ale réwniez w sprawach z zakresu gospodarowa-
nia nieruchomosciami.

4. Decyzja kasacyjna - art. 138 § 2 k.p.a.

Katalog rozstrzygnie¢, jakie wydaja organy odwolawcze, okreslony zostal w art. 138
k.p.a. Jedna z przewidzianych w tym przepisie mozliwosci jest wydanie decyzji kasacyj-
nej, ktorej mozliwos$¢ wydania wzbudza najwiecej kontrowersji, zaréwno w doktrynie,
jak i w orzecznictwie.

W mysl art. 138 § 2 k.p.a. organ odwolawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w ca-
tosci i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy
decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wyja-
$nienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Przekazujac sprawe, or-
gan ten powinien wskazad, jakie okoliczno$ci nalezy wzia¢ pod uwage przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy.

28 VII kadencja, druk sejmowy nr 1183, s. 57-58.
29 P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.
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Niewatpliwie wydawanie decyzji kasacyjnych ma w zalozeniu ustawodawcy stanowic¢
wyjatek od merytorycznego orzekania. W zwigzku z tym organ odwotawczy, wybierajac
odstepstwo od zasady wydania decyzji merytorycznej przewidzianej w art. 138 § 1 k.p.a.,
musi kierowac sie¢ nie tylko stwierdzeniem istnienia przestanek wskazanych wart. 138 § 1
k.p.a., ale tez wyjasni¢, dlaczego na tle konkretnej sprawy nie byto zasadne rozstrzygniecie
merytoryczne (na podstawie art. 138 § 1 k.p.a.) przy uwzglednieniu zebranego w sprawie
materialu dowodowego i wynikajacych chociazby z art. 136 k.p.a. mozliwosci uzupetnie-
nia tego materialu. W zwigzku z powyzszym organ odwotawczy, podejmujac decyzje o za-
stosowaniu art. 138 § 2 k.p.a., powinien bra¢ pod uwage nie tylko zasade dwuinstancyjno-
$ci, ale i inne przepisy, a zwlaszcza podstawowe zasady wynikajace z przepisow k.p.a., jak
chociazby: wynikajacg z art. 8 k.p.a. zasade poglebiania zaufania obywateli do organéw
panstwa, ustalong w art. 12 k.p.a. zasade szybkosci postegpowania czy wreszcie okreslona
w art. 139 k.p.a. zasade reformationis in peius zakazujaca (poza przypadkiem razacego na-
ruszenia prawa lub razacego naruszenia interesu spolecznego) wydawania przez organ
odwotawczy decyzji na niekorzys¢ odwolujacego si¢. Brak jest przestanek ku temu, by za-
sade dwuinstancyjnosci postepowania czynic pierwszorzedna wsrdd tych innych zasad™.

Przekazujac sprawe, organ odwolawczy moze wskazaé, jakie okolicznosci nalezy wzigé
pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Moze wigc udzieli¢ wskazéwek co do za-
kresu postepowania wyjasniajacego czy zalecanych srodkéw dowodowych. Nie wolno mu
natomiast narzuca¢ organowi pierwszej instancji sposobu rozstrzygniecia sprawy, ponie-
waz stanowiloby to razace naruszenie zasady dwuinstancyjnosci’’. Jak podkresla NSA
w wyroku z dnia 11 lutego 1998 r., chodzi tu o wskazanie okolicznosci faktycznych, ktore
maja znaczenie prawne dla rozstrzygniecia sprawy. Organ odwolawczy nie moze natomiast
przesadzi¢ tresci rozstrzygniecia sprawy przez nakaz zalatwienia jej negatywnie lub pozy-
tywnie dla odwolujacego si¢*’. Byloby to bowiem niezgodne z ogélnie przyjeta w doktrynie
i orzecznictwie zasada, wedle ktorej organ odwotawczy nie moze ingerowa¢ w czynnosci
postepowania organu pierwszej instancji. Narzucenie organowi administracji stopnia pod-
stawowego przez organ drugiej instancji sposobu rozstrzygniecia sprawy sprowadzaloby
postepowanie administracyjne faktycznie do jednej instancji i pozbawialoby organ stopnia
podstawowego samodzielnoéci nieodzownej w orzecznictwie administracyjnym®.

W sprzecznosci z art. 138 § 2 k.p.a. pozostaje zatem wydanie decyzji kasacyjnej, za-
réwno w przypadku, gdy zaskarzona decyzja byla dotknigta jedynie bledami natury
prawnej, jak i w przypadku, gdy postepowanie wyjasniajace pierwszej instancji jest do-
tkniete niewielkimi brakami, ktére mozna uzupelni¢ w postepowaniu odwolawczym?*.

Ograniczenie kasacyjnego rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu odwolawczym
moze wynika¢ z przepiséw prawa, okreslajacych obowigzek przeprowadzenia rozprawy

30 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 marca 2014 r., VIII SA/Wa 1136/13, LEX nr 1448237.

31 Wyrok NSA z dnia 12 lutego 1985 r., I SA 1811/84, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjne-
g0~ 1985, z. 1, poz. 7.

32 Wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r., ITI SA 1679/96, LEX nr 35460.

33 Wyrok NSA z dnia 14 wrzeénia 1998 r., IV SA 1679/96, LEX nr 43790.

34 Wyrok NSA z dnia 22 wrzeénia 1981 r., II SA 400/81, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjne-
go” 1981, nr 2, poz. 88.
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administracyjnej w tym postepowaniu. W wyroku z dnia 28 czerwca 1982 r. NSA wska-
zal, iz jezeli przepis prawa stawia warunek przeprowadzenia rozprawy w postepowaniu
odwolawczym, to powinna ona uzupelni¢ postepowanie dowodowe w takim stopniu,
aby organ odwotawczy mogl rozstrzygnac sprawe co do istoty. Nalezy zatem uznad, ze
organ taki, w mysl celéw stawianych rozprawie, traci w zasadzie prawo do skorzystania
z art. 138 § 2 i powinien orzeka¢ wylacznie w granicach wyznaczonych treécig art. 138
§ 1 k.p.a. Organ odwolawczy, ktéry mimo przeprowadzenia rozprawy administracyjnej
uchyla si¢ od rozstrzygniecia sprawy co do jej istoty zgodnie z art. 138 § 1 k.p.a. i przeka-
zuje sprawe do ponownego rozpoznania organowi pierwszej instancji (art. 138 § 2), do-
puszcza si¢ rowniez obrazy art. 12 § 1 k.p.a., nakazujacego organom dziata¢ wnikliwie
i szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi srodkami prawa stuzacymi do jej zala-
twienia®.

W pismiennictwie podkresla si¢, Ze mozliwos¢ czysto kasacyjnego zalatwienia spra-
wy traktowana jest przez kodeks — o czym $wiadczy tre$¢ § 2 oraz cala redakeja art. 138 -
jako wyjatkowa. Przed organem odwotawczym powinno bowiem zapas¢, zgodnie z wia-
$ciwie pojeta zasada dwuinstancyjnosci oraz zgodnie z zasada dochodzenia prawdy
obiektywnej w kazdym stadium postepowania, powtorne rozstrzygniecie merytoryczne,
chyba ze zachodzi wyjatkowa sytuacja okreslona w § 2. Wobec wyjatkéw zas nalezy sto-
sowac zawsze wykladnie $ciesniajaca (exceptio est strictissimae interpretationis). ROwniez
w orzecznictwie podkresla sie, ze organ odwotlawczy, ktéry uznal, ze decyzja organu
pierwszej instancji nie budzi zastrzezen merytorycznych, lecz mimo to te decyzje uchylit
i przekazal sprawe do ponownego rozpatrzenia tylko z tego powodu, Ze jako podstawe
prawna podano przepis nieobowiazujacy w czasie jej wydania, dopuszcza si¢ naruszenia
art. 138 § 2 k.p.a.*

Wydajac rozstrzygniecie kasacyjne, organ odwolawczy winien mie¢ na uwadze zakaz
reformationis in peius w postepowaniu odwotawczym. Wynika on z tresci art. 139 k.p.a.,
zgodnie z ktérym organ odwolawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzys$¢ strony od-
wolujacej sie, chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub razgco narusza in-
teres spoteczny. Zakaz reformationis in peius jest gwarancjg przyznang stronie dla ochro-
ny jej intereséw indywidualnych, deklaruje bowiem, Ze sytuacja prawna ustalona
w zaskarzonej decyzji nie ulegnie pogorszeniu wskutek rozpatrzenia sprawy w postepo-
waniu odwolawczym. Utatwia zatem wdrozenie postgpowania weryfikacyjnego wobec
decyzji, zabezpiecza obok interesu indywidualnego strony, réwniez legalno$¢ dziatan ad-
ministracji’’. W orzecznictwie wskazuje sig, ze organ odwolawczy, wydajac decyzje kasa-
cyjna przekazujaca sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji,
nie narusza zakazu reformationis in peius w sytuacji, gdy na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
uchyla zaskarzong decyzje w calosci i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
przez organ pierwszej instancji. Ponadto art. 139 k.p.a. nie ma zastosowania przy

35 Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 1982 r., I SA 406/82, ,Gazeta Prawnicza” 1982, nr 14, poz. 2.

36 Wyrok NSA z dnia 25 maja 1983 r., IT SA 403/83, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego”
1983, nr 1, poz. 38.

37 A. Wiktorowska, Zasada ogélna dwuinstancyjnosci w postepowaniu administracyjnym, ,Samorzad Tery-
torialny” 1996, nr 6, s. 82.
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rozpatrywaniu sprawy przez organ pierwszej instancji w postepowaniu toczacym sie
w nastepstwie decyzji organu odwotawczego wydanej na podstawie tegoz artykutu®.

5. Sprzeciw od decyzji kasacyjnej

Po nowelizacji zmiana statusu decyzji kasacyjnej wydawanej przez organ drugiej instancji
polega na wykluczeniu mozliwosci ztozenia wobec takiej decyzji skargi do sadu admini-
stracyjnego i wprowadzeniu w to miejsce prawa do wniesienia sprzeciwu przez strone nie-
zadowolong z jej tresci. Konsekwencja powyzszej nowelizacji bylo wprowadzenie do usta-
wy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi* rozdzialu 3a (art. 64a—64e)
poswigconego w calosci temu $rodkowi zaskarzenia. Wynika z niego przede wszystkim, ze
zakres rozpoznania sprzeciwu od decyzji przez wojewddzki sad administracyjny dotyczy
jedynie oceny istnienia przestanek do wydania decyzji kasacyjnej, o ktorej mowa w art. 138
§ 2 k.p.a. Ponadto termin ztozenia sprzeciwu od decyzji liczy 14 dni i biegnie od dnia dore-
czenia decyzji skarzagcemu. Tryb sktadania sprzeciwu jest co do zasady posredni, ale prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi dopuszcza tez posrednie skladanie
sprzeciwu. Tak wiec sprzeciw od decyzji wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktdrego decy-
zja jest przedmiotem sprzeciwu. Organ ten przekazuje sprzeciw od decyzji sagdowi wraz
z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy w terminie 14 dni od dnia jego otrzy-
mania. Znowelizowane przepisy dopuszczaja tez mozliwo$¢ tzw. samokontroli decyzji
przez organ administracji posredniczacy w przekazaniu sprzeciwu od decyzji do sadu.
Mianowicie organ, ktérego decyzja jest przedmiotem sprzeciwu, moze w zakresie swojej
wlasciwosci uwzgledni¢ sprzeciw od decyzji w catoéci, w terminie 14 dni od dnia jego
otrzymania, uchylajac zaskarzong decyzje i wydajac nowa decyzje¢ na podstawie art. 138 § 1
lub 4 k.p.a. Sad rozpoznaje sprzeciw od decyzji na posiedzeniu niejawnym, w terminie
30 dni od dnia jego wplywu do sadu. Sad moze jednak przekazac sprawe do rozpoznania
na rozprawie. Podobnie jak skarga na decyzje, tak i sprzeciw od decyzji moze by¢ odrzuco-
ny, uwzgledniony albo oddalony. Uwzglednienie sprzeciwu od decyzji nastgpuje, jezeli jest
on zasadny. Uwzgledniajac sprzeciw od decyzji, wojewddzki sad administracyjny uchyla
decyzje w calosci, jezeli stwierdzi naruszenie art. 138 § 2 k.p.a. Od wyroku uwzgledniajace-
go sprzeciw od decyzji nie przystuguje skarga kasacyjna, jednak zawarte w wyroku posta-
nowienie o nalozeniu grzywny moze by¢ zaskarzone zazaleniem™.

Przed wprowadzeniem tego srodka zaskarzenia zglaszano réznego rodzaju watpliwo-
$ci dotyczace przede wszystkim zakresu przedmiotowego sprzeciwu lub tego, ze jego
uruchomienie spowoduje bardziej skomplikowang i diuzsza procedure zmierzajaca do

38 Wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2000 r., ITII RN 161/99, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Admini-
stracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2001, nr 3, poz. 60.

39 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U.
22023 r. poz. 1634 z pozn. zm., dalej: p.p.s.a.).

40 J.G. Firlus, Rozdziat VII, Sprzeciw od decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., [w:] Postepowanie
sgdowoadministracyjne, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 211 i n.
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wydania decyzji ostatecznej*'. Wydaje si¢, ze w praktyce sady administracyjne rzeczywi-
$cie majg czasami klopot z orzekaniem tylko i wylacznie w granicach oceny istnienia
przestanek do wydania decyzji kasacyjnej. Natomiast nie ulega watpliwosci, ze organy
administracji cz¢sciej same przeprowadzaja postepowanie wyjasniajace badz zlecaja jego
przeprowadzenie organowi pierwszej instancji w ramach art. 136 k.p.a., tak by w konse-
kwencji wyda¢ rozstrzygnigcie merytoryczne, unikajac orzekania kasacyjnego.

6. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze zasada dwuinstancyjnosci postepowania jest jedna z najwazniej-
szych zasad w k.p.a. Wydaje sie, Ze najwiecej kontrowersji w ramach funkcjonowania tej zasa-
dy budzi wydawanie decyzji kasacyjnych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Przy czym oczywiste
jest, ze wydawanie rozstrzygniec¢ kasacyjnych przez organy odwotawcze powinno by¢ wyjat-
kiem, nie za$ regulg. Nalezy wszakze mie¢ na uwadze przy wydawaniu rozstrzygnie¢ meryto-
rycznych, by nie doszto do przekroczenia granic dwuinstancyjnosci postegpowania admini-
stracyjnego, gdyz wowczas ciezar orzekania spoczywalby na organach odwolawczych.
Ustalenie jednoznacznej granicy orzekania kasacyjnego w praktyce moze okaza¢ si¢ niemoz-
liwe, bowiem obok wskazanych wyzej przestanek, ktérymi organy odwolawcze musza si¢ kie-
rowac, wydajac rozstrzygniecia kasacyjne, wazna role odgrywaja takze inne uwarunkowania.
I tak przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy niezbedne jest uzupelnienie w ramach
postepowania wyjasniajacego o analiz¢ funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania tere-
nu, ktdrg sporzadza osoba majaca szczegolne uprawnienia. Ponadto czesto organ odwotaw-
czy nie dysponuje odpowiednimi §rodkami technicznymi, ktére umozliwiatyby np.: zareje-
strowanie pojazdu czy dokonanie wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej. W takich
sytuacjach z przyczyn obiektywnych przy wykazaniu wad postepowania organ musi uchyli¢
decyzje organu pierwszej instancji i przekazac¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia.

W praktyce czgste sg tez przypadki, gdy organy pierwszej instancji nie stosuja sie do
wskazan wyrazonych w uzasadnieniu rozstrzygniecia kasacyjnego organu odwolawczego,
co powoduje, iz decyzje takie ,wracajg” kilkakrotnie do organu odwotawczego. W konse-
kwencji nalezaloby sie zastanowic, czy w zakresie przekazywania spraw do ponownego roz-
patrzenia ustawodawca nie powinien rozwazy¢ wprowadzenia wigzacego charakteru ocen
prawnych i wskazan wyrazonych w uzasadnieniu decyzji organu odwolawczego. W ten spo-
sOb zapewne liczba rozstrzygnie¢ kasacyjnych ulegtaby zmniejszeniu, gdyz mozna bytoby
wyeliminowa¢ przypadki, kiedy to organy pierwszej instancji celowo i $wiadomie odmawia-
ja stronom przyznania naleznym im uprawnien. Nie ulega jednak watpliwosci, ze wprowa-
dzenie sprzeciwu od decyzji kasacyjnych jest srodkiem dyscyplinujacym organy odwotaw-
cze. Pozytywnie wypada natomiast oceni¢ funkcjonowanie instytucji zrzeczenia si¢ prawa
do wniesienia odwotania, ktéra budzila wiele watpliwosci przed jej wprowadzeniem.

41 A. Gomulowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego: niepokojgca hybryda rzgdu, ,Dziennik Gazeta
Prawna” z dnia 20 lipca 2016 r., https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/961353,kodeks-postepowania-
administracyjnego-nowelizacja.html [dostep: 6 sierpnia 2024 r.].
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