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ADMINISTRACYJNEGO Z DNIA 7 KWIETNIA 2017 R.

1. WPROWADZENIE

W dniu | czerwca 2017 r. weszla w zycie istotna dla funkcjonowania admini-
stracji publicznej nowelizacja Kodeksu postgpowania administracyjnego'. Doko-
nano ja ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw?. Jej przyjecie wptywa w zasad-
niczy sposob na model postepowania administracyjnego. Celem postawionym
przed niniejszym artykutem jest omowienie oraz ocena najwazniejszych zmian
zwigzanych z mozliwoscig weryfikacji rozstrzygnie¢ w postgpowaniu admini-
stracyjnym.

Jednym z zatozen stawianych przed ta nowelizacjg bylo dazenie do uspraw-
nienia trybu postepowania administracyjnego (w zamierzeniu autoréw noweli-
zacji nieefektywnego). W uzasadnieniu do projektu ustawy’ wskazano m.in.,
ze jednym z problemoéw o charakterze konstrukcyjnym jest ,,pietrowos¢” pro-
cedur administracyjnych rozumiana jako konieczno$¢ zaskarzenia decyzji
w trybie administracyjnym przed wniesieniem skargi do sadu administracyj-
nego, ktory z kolei kontroluje tre$¢ rozstrzygnigcia i, zasadniczo, moze jedynie
uchyli¢ zaskarzong decyzje, pozostawiajac merytoryczne rozstrzygnigcie orga-
nowi administracji. Podkreslano przy tym, ze w przypadku decyzji wydawanych
W pierwszej instancji przez ministrow i samorzadowe kolegia odwotawcze strona,
chcac podda¢ rozstrzygnigcie jej sprawy kontroli sagdu administracyjnego, jest
zmuszona wnie$¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ,
mimo ze skuteczno$¢ takich wnioskow jest bardzo niewielka.

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r., poz. 2096, z pdzn. zm., dalej: k.p.a.

2 Dz.U. z 2017 r., poz. 935.

3 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk Sejmu VIII kadencji nr 1183.
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Powyzsze przestanki doprowadzity ostatecznie do przyjecia pewnych rozwia-
zan reformujgcych system weryfikacji rozstrzygnig¢ administracyjnych. Zostato
to zasadniczo oparte na dazeniu do skrdcenia czasu trwania postepowania,
m.in. dzigki przyznaniu stronom mozliwo$ci decydowania w szerszym zakresie
o realizacji prawa do petnego, dwukrotnego rozpoznania sprawy w procedurze
administracyjnej. Zalozono rowniez konieczno$¢ zmniejszenia liczby rozstrzy-
gni¢¢ kasatoryjnych, gdyz strona bedzie mogta zapobiec przekazaniu sprawy do
ponownego rozpoznania. Dodatkowo, wprowadzono przyspieszong procedure,
w ktorej sad administracyjny bedzie mogt skontrolowaé prawidtowos¢ decyzji
kasatoryjne;.

Czy wprowadzane zmiany wypetnig stawiane przed nimi oczekiwania?
Pokaze to dopiero praktyka stosowania tychze instytucji w obrocie prawnym.
Mozna jednak juz wskazac, ze pewne rozwigzania budzg watpliwosci, gtdwnie
w konteks$cie zapewnienia stronie wlasciwego standardu ochrony praw podmioto-
wych. Chodzi przede wszystkim o potencjalne ograniczenie prawa do odwotania.
Artykut podda krytycznej analizie wszystkie wskazywane elementy nowelizacji.

2. ZMIANY W PRZEPISACH DOTYCZACYCH ODWOLANIA

2.1. NOWE UKSZTAETOWANIE DWUINSTANCYJNOSCI
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zasada dwuinstancyjnosci jest zasada
konstytucyjng ustanowiong w art. 78 Konstytucji RP, ktory wskazuje, ze kazda ze
stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instan-
cji. Artykut ten formutuje wiec podmiotowe prawo jednostki do zaskarzenia
orzeczenia wydanego w pierwszej instancji‘. Dotyczy to zard6wno postgpowan
sadowych, jak i pozostatych postgpowan w sprawach indywidualnych (admini-
stracyjnych, sadowoadministracyjnych). Nalezy jednak podkresli¢, ze nie jest
to prawo bezwzgledne. Konstytucja RP wyraznie wskazuje, ze wyjatki od tej
zasady okresla ustawa. Zauwazalny jest brak poglebionych rozwazan na temat
samego ujecia wskazanego przepisu Konstytucji RP. Stan taki musi budzi¢
obawy i zaniepokojenie, zwlaszcza w czasie, gdy wladza ustawodawcza coraz
cze¢$ciej narusza ide¢ systemowosci w proponowanych rozwigzaniach norma-

* Jak stusznie wskazuje Z. Kmieciak, dotyczace mozliwosci zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji zwroty zastosowane w Konstytucji RP ,,uzasadniaja twierdzenie
o konstytucyjnym umocowaniu publicznego prawa podmiotowego do kwestionowania w sprecy-
zowanym ustawowo trybie aktow traktowanych jako rozstrzygnigcia pierwszoinstancyjne” (zob.
Z. Kmieciak, Instancyjnosé¢ postepowania administracyjnego w swietle Konstytucji RP, ,,Pafnistwo
i Prawo” 2012, z. 5, s. 6).
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tywnych. Brak watpliwosci, ze kwestia oceny konstytucyjnego wymiaru zasady
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego powinna by¢é wyznaczni-
kiem tworzenia mechanizméw weryfikacji rozstrzygnie¢ podejmowanych przez
organy administracji, rowniez w konteks$cie tworzenia (czy wrecz dopuszczalno-
$ci tworzenia) nowych rozwigzan dla systemu weryfikacji rozstrzygnieé¢’. Skoro
wigc art. 78 Konstytucji RP kreuje konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki,
ktorego trescig jest mozliwos¢ zaskarzenia wskazanych w tym przepisie orzeczen
lub decyzji. Gwarancja ustanowiona w art. 78 Konstytucji RP stuzy zapobie-
ganiu pomytkom i arbitralno$ci w pierwszej instancji®. B. Adamiak podkresla,
ze prawo to petni dwie funkcje: prewencyjng (organ, rozpoznajac i rozstrzygajac
sprawe, musi si¢ liczy¢ z tym, ze jego postepowanie przy rozpoznaniu, jak i samo
rozstrzygniecie mogg by¢ przedmiotem zaskarzenia) oraz represyjng (mozliwos¢
podwazenia mocy obowigzujacej rozstrzygniecia)’. Co istotne z punktu widzenia
podjetych rozwazan, konstytucyjne prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji sta-
nowi istotny czynnik urzeczywistniania sprawiedliwosci proceduralne;®.

Nalezy wyraznie podkresli¢ za L. Garlickim, Zze zasadnicza tres¢ gwarancji
wynikajacej z art. 78 Konstytucji RP sprowadza si¢ do konieczno$ci umozliwie-
nia kazdej ze stron poddania kontroli orzeczenia (decyzji) wydanego w pierwszej
instancji, w celu zastgpienia go innym, odpowiadajagcym w wigkszym stopniu
interesom skarzgcego’. Pojecie ,,zaskarzenia” jest przy tym rozumiane szeroko,
tak aby bylo mozliwe uwzglednienie zroéznicowanego spektrum istniejacych
instrumentow procesowych pozwalajacych zweryfikowa¢ podjete rozstrzygnie-
cie, z uwzglednieniem charakteru orzeczenia lub decyzji, ktore maja by¢ pod-
dane weryfikacji, oraz specyfiki postepowania prowadzacego do ich wydania.
Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, postulat ten koresponduje z szerokim
zakresem zastosowania art. 78 i jest od dawna akceptowany w orzecznictwie

5 Chodzi wigc o konieczne podejmowanie refleksji wszedzie tam, gdzie ustawodawca de-
cyduje si¢ zrezygnowaé z weryfikacji rozstrzygnig¢ na drodze administracyjnej, pozbawiajac
de facto strong odwolania w znaczeniu wlasciwym dla postgpowania administracyjnego i ze skut-
kami wlasciwymi dla tego postepowania.

¢ Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, OTK-A 2004, nr 5,
poz. 41; z dnia 20 maja 2008 r., P 18/07, OTK-A 2008, nr 4, poz. 61; z dnia 8 kwietnia 2014 r.,
SK 22/11, OTK-A 2014, nr 4, poz. 37.

7 B. Adamiak, Wspdlne wartosci regulacji prawa procesowego, (w:) R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 9. Prawo procesowe administra-
cyjne, Warszawa 2010, s. 21.

8 Zob. m.in. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 16 listopada 1999 r., SK 11/99, OTK
1999, nr 7, poz. 158; z dnia 4 marca 2008 r., SK 3/07, OTK-A 2008, nr 2, poz. 25; z dnia 25 lipca
2013 r., SK 61/12, OTK-A 2013, nr 6, poz. 84. Stanowisko to podziclane jest rowniez w orzecz-
nictwie sadowym (uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 27 marca 2008 r., III CZP 11/08, OSNC
2009, nr 5, poz. 66; zob. postanowienie siedmiu s¢dziow Sadu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika
2004 r., IIT SZP 1/04, OSNAPiUS 2005, nr 8, poz. 118).

® Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 78, (w:) L. Garlicki, K. Dziatocha, P. Sarnecki,
W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, uw. 7.
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Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym ustrojodawca postuzyt sie sfor-
mutowaniem ,,zaskarzenie” bez sprecyzowania charakteru i wtasciwosci $rod-
kow prawnych stuzgcych urzeczywistnieniu prawa do zaskarzenia'”.

To swoiscie szeroko okreslone przez ustrojodawce pole do tworzenia rozwia-
zan w ustawodawstwie zwyktym dajacych mozliwos¢ kreowania mechanizmow
weryfikacji rozstrzygnie¢ organow wiadzy publicznej nie powoduje, iz dzialanie
takie moze by¢ dowolne, co wigcej, nie moze pozostawac w sprzecznosci z innymi
regulacjami konstytucyjnymi. Jak shusznie rowniez podkreslaja P. Grzegorczyk
i K. Weitz, istotnym elementem dla uznania wypelnienia powyzszej normy
konstytucyjnej przez ustawodawce staje si¢ uznanie ,.efektywnosci” danego
mechanizmu weryfikacyjnego'!. Skarzacy musi posiada¢ realng mozliwo$é¢ pod-
dania kwestionowanego rozstrzygnigcia kontroli co do jego trafnosci i doprowa-
dzenia do zastgpienia go innym, jezeli okazato si¢ wadliwe. Takie mozliwosci
daje wylacznie stosowanie na etapie weryfikacji merytoryczno-reformatoryjne;j
instytucji odwotania od decyzji. Nie daje jej za$ juz kontrola sadu administracyj-
nego, ktora jest wykonywana z wylaczeniem odwotania (jesli postgpowanie jest
jednoinstancyjne).

Ustanowiona w taki sposob w ustawie zasadniczej zasada dwuinstancyjnosci
jest realizowana w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ktory przyjmuje
w art. 15 zasad¢ ogolng dwuinstancyjnosci. Zgodnie z jego nowa wersjg, poste-
powanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegdlny sta-
nowi inaczej. Nowe brzmienie art. 15 k.p.a., wprowadzone na skutek nowelizacji
z 2017 r., zmienia koncepcje zasady dwuinstancyjnosci. Nalezy wyraznie wska-
zaé, ze 7 tego nowego rozwigzania wynika daleko idaca zmiana, ktora pierwszen-
stwo daje regulacji szczegodlnej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z B. Adamiak, ze ,,nadanie
nowego brzmienia art. 15 tamie zasade ogolng dwuinstancyjnosci, ktora bedzie
obowigzywac o tyle, o ile inaczej nie stanowi przepis szczeg6lny™'?. Pierwszen-
stwo majg zatem przepisy szczego6lne, a tylko w razie ich braku — zasada ogdlna
dwuinstancyjnosci®. Jest to wigec rozwiazanie daleko idace, ktore w zasadniczy
sposob wptywa na ksztalt modelu postgpowania administracyjnego.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze w przepisach przejsciowych ustawy nowe-
lizujacej wskazano rozwigzanie zaktadajace konieczno$¢ dokonania przegladu
przepisow prawa regulujacych postepowania administracyjne w zakresie dwu-
instancyjno$ci postegpowan i przepisow szczegdlnych wobec art. 127 § 1 k.p.a.
przez ministrow kierujacych dzialami administracji rzagdowej w zakresie swo-
jej dziatalno$ci, w terminie 2 lat od wejscia w zycie przedmiotowej nowelizacji.

0P, Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 78, (w:) L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytu-
cja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2015.

W Ibidem.

12 Por. B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2017, komentarz do art. 15.

3 Ibidem.
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Ministrowie przedtozg ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki oraz mini-
strowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej zestawienia wraz z uza-
sadnieniem, obejmujace postepowania administracyjne, w ktorych: 1) zachodzi
koniecznos$¢ zachowania dwuinstancyjnos$ci postgpowan, 2) zasadne jest odsta-
pienie od dwuinstancyjnosci postepowan. Nastepnie, w ciggu szesciu miesigcy
minister wlasciwy do spraw gospodarki w porozumieniu z ministrem witasci-
wym do spraw administracji publicznej przedtozy Radzie Ministrow zbiorczy
raport dotyczacy dwuinstancyjnosci postgpowan administracyjnych. Mozna si¢
spodziewac, ze dojdzie do dalszego ograniczenia zasady dwuinstancyjnosci na
podstawie nowelizacji przepisow szczegdlnych.

Nalezy po raz kolejny nadmieni¢, ze po zmianach dokonanych w Kodeksie
postepowania administracyjnego prawo odwotania przystuguje wytacznie wtedy,
gdy brak jest przepisu szczegoélnego. Zmienia to w sposob zasadniczy dotych-
czasowa konstrukcje, ktoéra dawala pierwszenstwo regule ogolnej, nakazujac
wyktadnie na korzy$¢ prawa odwotania. Wydaje sie, ze nowa tres¢ art. 15 k.p.a.
moze by¢ uznana za sprzeczng z Konstytucja RP. Oczywiscie, zmiana tresci
art. 15 k.p.a. ma potwierdza¢ jedynie wynikajagca z Konstytucji RP zasade
umozliwiajacg bardziej elastyczne ksztattowanie srodkéw prawnych stuzacych
weryfikacji. Jak jednak stusznie zauwaza J. Lemanska, zasadnicze watpliwosci
budzi sposdb, w jaki ustawodawca wprowadza wyjatki od omawianej zasady'.
Oznacza to, ze wprowadzanie wyjatkow od zasady dwuinstancyjnosci nie
powinno sta¢ si¢ reguta. Ponadto na ustawodawcy spoczywa obowiazek zacho-
wania nalezytej proporcji stosowanych ograniczen w stosunku do zamierzonych
efektow zastosowanych srodkow. Odstepstwo od reguly wyznaczonej trescia
art. 78 Konstytucji RP moze by¢ podyktowane szczegdlnymi okolicznosciami,
ktore usprawiedliwialyby pozbawienie strony postepowania srodka zaskarzenia.
Pozbawienie strony prawa do weryfikacji rozstrzygniecia w postepowaniu admi-
nistracyjnym na rzecz jedynie kontroli sagdowoadministracyjnej (z zatozenia
pozbawionej waloru merytorycznej weryfikacji oraz posiadajacej jedynie ogra-
niczone mozliwosci czynienia ustalen faktycznych) trzeba uznaé za $rodek
nadmiernie ingerujagcy w prawo strony do wszechstronnego i obiektywnego
rozpatrzenia jej sprawy administracyjnej. Kontrola sagdu administracyjnego nie
zastapi wiec rzetelnej i merytorycznej weryfikacji rozstrzygnigcia administra-
cyjnego w drugiej instancji przed innym organem.

Odmiennie natomiast, z punktu widzenia regulacji konstytucyjnej, nalezy
oceni¢ druga z instytucji zawartag w znowelizowanym Kodeksie postgpowania
administracyjnego, a zaktadajaca prawo do zrzeczenia si¢ przez stron¢ odwo-
lania. Zgodnie z art. 127a § 1 k.p.a. w trakcie biegu terminu do wniesienia
odwolania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania wobec organu

4], Lemanska, Modyfikacja srodkow zaskarzenia w kodeksie postgpowania administracyj-
nego po nowelizacji, ,,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2007, nr 2, s. 59.
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administracji publicznej, ktory wydat decyzje. Oswiadczenie w tym przedmiocie
bedzie sktadane przed organem, ktory wydal decyzj¢. O§wiadczenie to powinno
mie¢ forme¢ pisemng. Moze ono zosta¢ zlozone bezposrednio przed organem, jak
i przestane poczta lub $rodkami komunikacji elektronicznej na ogélnych zasa-
dach. W przypadku gdy w postepowaniu uczestniczy wiele stron, decyzja staje
si¢ ostateczna dopiero wowczas, gdy kazda ze stron (a $cislej, ostatnia) ztozy
oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do odwotania. Z dniem dorgczenia orga-
nowi administracji publicznej os§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
odwolania przez ostatnia ze stron postepowania, decyzja staje si¢ ostateczna i pra-
womocna. O$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ odwotania moze by¢ zlozone dopiero
po rozpoczeciu biegu terminu na wniesienie odwotania.

Prawo do zrzeczenia si¢ odwotania bedzie uzaleznione od spetnienia nastgpu-
jacych przestanek: 1) prawo do zrzeczenia si¢ odwotania przystuguje wytgcznie
stronie, 2) wola strony do zrzeczenia si¢ odwotania nie jest ograniczona rodzajem
rozstrzygniecia organu pierwszej instancji (pozytywne lub negatywne rozstrzy-
gniecie), 3) zrzeczenie si¢ prawa odwotania jest czynnoscig procesow strony, do
ktorej nalezy stosowa¢ wymogi co do tresci i formy uregulowane w art. 63 k.p.a.,
4) oswiadczenie woli zrzeczenia si¢ prawa odwotania sktada si¢ organowi pierw-
szej instancji, 5) uptyw ustawowego terminu do wniesienia odwotania zamyka
prawo do zrzeczenia si¢ prawa odwotania.

Oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ odwotania moze by¢ ztozone dopiero po roz-
poczeciu biegu terminu na wniesienie odwotania. Niedopuszczalne jest zatem
zrezygnowanie z mozliwosci zaskarzenia decyzji ,,na przysztos¢” — w szczegol-
nosci przed wydaniem decyzji, od ktorej bedzie przystugiwato odwotanie (albo
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy). Majac na uwadze regulacje art. 127a
k.p.a., przewiduje si¢ rowniez nowelizacje art. 107 § 1 k.p.a. poprzez wprowadze-
nie, jako elementu decyzji, pouczenia o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania (o ile
takowe przystuguje).

W zwigzku ze skutkami, jakie wywotuje zrzeczenie si¢ odwotania (decyzja
staje si¢ wowczas ostateczna i prawomocna, wigc strona, ktora zrzekta si¢ odwo-
lania, nie bedzie mogta zaskarzy¢ jej do sadu administracyjnego), nalezy przyjac,
ze nie jest mozliwe skuteczne cofniecie o§wiadczenia w tym przedmiocie. Nie
powinno si¢ jednak wyklucza¢ pojawienia si¢ wad oswiadczenia woli przy zrze-
czeniu si¢ odwolania. Nie mozna bowiem wylaczy¢ ztozenia o$wiadczenia woli
o0 zrzeczeniu si¢ prawa odwolania, gdy wola jest dotknigta wadliwoscia'®. Zasto-
sowanie znajdg wowczas przepisy Kodeksu cywilnego o wadach oswiadczenia
woli (dziat IV). W przypadku wady oswiadczenia woli, np. w stanie wylaczaja-
cym $wiadome powzigcie i wyrazenie woli, pod wptywem btedu wprowadzonego
przez pracownika organu administracji publicznej nierzetelna informacja, strona
ma prawo uchyli¢ si¢ od skutkoéw ztozonego o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa

15 Tak rowniez B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., komentarz do art. 127a.
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odwotania. Moze to dotyczy¢ sytuacji niebudzacych watpliwosci, ze wola strony
jest dotknieta wadliwo$cig wywotujaca negatywne nastepstwa dla strony'®.

Na ogolnej zasadzie art. 127 § 3 in fine, art. 127a k.p.a. znajdzie odpowiednie
zastosowanie do decyzji, od ktorych przystuguje stronie wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy. Zrzeczenie si¢ prawa do zlozenia wniosku, w przeciwienstwie
do sytuacji, gdy strona nie skorzysta z przedmiotowego uprawnienia, bedzie
skutkowato brakiem mozliwosci zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego.

Podkresli¢ nalezy, ze zrzeczenie si¢ prawa odwotania nadaje decyzji przy-
miot ostatecznosci i prawomocnosci. W razie wielo$ci stron skutecznos¢ zrzecze-
nia si¢ prawa odwolania nast¢puje z dniem ztozenia o§wiadczenia woli organowi
administracji publicznej, ktory wydat decyzje, przez ostatnig ze stron postgpowa-
nia'”. Organ administracji publicznej jest obowigzany ustali¢ strony w post¢po-
waniu w sprawie. W razie gdy wszystkie ztozyty oswiadczenia woli o zrzeczeniu
odwotania, mozna przyja¢ skuteczne nastepstwa zrzeczenia si¢ prawa odwolania.

Jest rzecza oczywista, ze zrzeczenie si¢ prawa odwotania zamyka droge do
wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Powstaje natomiast pytanie o moz-
liwo$¢ zastosowania nadzwyczajnych trybow postepowania od takiego rozstrzy-
gnigcia. Zgodnie z art. 269 k.p.a. decyzje okreslone w innych przepisach prawnych
jako prawomocne uwaza si¢ za ostateczne. Chodzi w tym przypadku o art. 127a
§ 2 k.p.a. Przy braku regulacji w przepisach regulujacych nadzwyczajne tryby
postepowania co do dopuszczalnosci weryfikacji decyzji prawomocnych nalezy
wyprowadzi¢ ich dopuszczalno$¢ ze zrownaniem na gruncie procesowym decy-
zji prawomocnej z decyzja ostateczng.

Nalezy podkresli¢, ze art. 78 Konstytucji RP nie stoi na przeszkodzie rozwig-
zaniom ustawowym, pozwalajgcym na zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia srodka
zaskarzenia przez osoby uprawnione do jego wniesienia w celu skrocenia toku
instancji i uzyskania prawomocnego rozstrzygniecia w krotszym czasie.

2.2. ZMIANA ZAKRESU POSTEPOWANIA WYJASNIAJACEGO
PROWADZONEGO PRZEZ ORGAN ODWOLAWCZY I PODSTAW
DO WYDANIA DECYZJI KASATORYJNEJ (ART. 136 K.P.A\)

Kolejng istotng zmiang, ktora ma w zatozeniu zmierza¢ do skrocenia czasu
trwania procedur administracyjnych, jest ograniczenie liczby zapadajacych
w sprawach administracyjnych rozstrzygnie¢ kasatoryjnych. W opinii projekto-
dawcy, wydanie decyzji, o ktorej mowa w art. 138 § 2 k.p.a., powinno bowiem
stanowi¢ absolutny wyjatek — nastgpowac jedynie w sytuacji, gdy wydanie decy-
zji in meriti godzitoby w zasadg dwuinstancyjnosci (art. 15 k.p.a.).

16 Ibidem.
7 Ibidem.
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Zgodnie z art. 136 k.p.a. w brzmieniu sprzed nowelizacji z 2017 r. organ
odwotawczy mogl przeprowadzi¢ na zadanie strony lub z urzedu dodatkowe
postepowanie w celu uzupelnienia dowodow i materialow w sprawie albo zleci¢
przeprowadzenie tego postgpowania organowi, ktory wydat decyzje. W przy-
padku gdy istniata koniecznos$¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego co
do okoliczno$ci majacych istotny wptyw na rozstrzygnigcie sprawy, organ odwo-
tawczy byt obowigzany uchyli¢ decyzj¢ organu pierwszej instancji i przekazac
sprawe temu organowi do ponownego rozpatrzenia (art. 138 § 2 w zw. z art. 136
k.p.a). W orzecznictwie wskazywano, ze nie mozna postgpowania dowodo-
wego, ktorego przedmiotem jest ustalenie istnienia kluczowej dla rozstrzygnigcia
sprawy okolicznosci faktycznej i warunkujgcej przedmiot oraz zakres dalszego
postgpowania wyjasniajacego w sprawie, okres§li¢ mianem dodatkowego poste-
powania w celu uzupetnienia dowodéw i materialdw w sprawie w rozumieniu
art. 136 k.p.a. Przyjecie odmiennego stanowiska naruszatoby bowiem zasade
dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 k.p.a.).

Jak stusznie wskazuje w komentarzu do Kodeksu postepowania administra-
cyjnego B. Adamiak, zasada dwuinstancyjnosci daje prawo strony do dwukrot-
nego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy. Jest to prawo strony, a tym samym
strona dysponuje tym prawem z mozliwo$cig rezygnacji. Rezygnacja dotyczy nie
tylko nieskorzystania z tego prawa przez niezaskarzenie decyzji odwotaniem,
zrzeczeniem si¢ prawa odwolania, ale tez ograniczenia prawa do dwukrotnego
ustalenia stanu faktycznego przez przeprowadzenie, pomimo brakow, tych usta-
len w postepowaniu odwotawczym'®.

Ustawa nowelizujaca przyznata, w wyznaczonych granicach, stronie (stro-
nom) prawo do rezygnowania z petnej realizacji zasady dwuinstancyjnosci. Zgod-
nie z nowo wprowadzonym § 2 tego artykutu, jesli zaskarzona decyzja zostata
wydana z naruszeniem przepisow postepowania, organ odwotawczy powinien
na zgodny wniosek wszystkich stron przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace
w szerszym zakresie niz wynikajacy z aktualnego brzmienia art. 136 k.p.a. (albo
zleci¢ przeprowadzenie okreslonych czynnos$ci postgpowania wyjasniajacego
organowi, ktory wydat decyzje — jesli przyczyni si¢ to do przyspieszenia poste-
powania), o ile jest to potrzebne do zakonczenia sprawy decyzja, o ktorej mowa
w art. 138 § 1 k.p.a. Chodzi tu o postgpowanie wyjasniajace w zakresie okolicz-
nosci majgcych istotny wpltyw na rozstrzygnigcie sprawy.

Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z 2017 r. wprowadza
wyjatek ograniczajacy zasade dwuinstancyjnosci postepowania zagwarantowany
przez przepisy Konstytucji RP oraz zasady ogdlne Kodeksu. Dwuinstancyjnosc¢
postepowania administracyjnego powinna by¢ w swietle art. 78 Konstytucji RP
rozumiana jako uprawnienie strony do zadania dwukrotnego merytorycznego roz-
poznania jej sprawy, obejmujacego dwukrotne rozpatrzenie sprawy wyjasnionej

18 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., komentarz do art. 136.
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w sposob niezbedny do jej rozstrzygniecia. Brak takiej mozliwosci po stronie
organu drugiej instancji, spowodowany uchybieniami organu pierwszoinstancyj-
nego, powinien skutkowac¢ — dla zapewnienia stronie tego prawa — konieczno$cia
uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania. Takie roz-
wigzanie zasadniczo zapewniata tres¢ dotychczas obowigzujacych przepisow
wskazujacych na obowiagzek wydania przez organ odwotawczy tzw. decyzji kasa-
cyjnej (art. 138 § 2 k.p.a.).

Zgodnie z art. 136 § 2 k.p.a., jezeli decyzja zostala wydana z naruszeniem prze-
pisow postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw
na jej rozstrzygnigcie, na zgodny wniosek wszystkich stron zawarty w odwota-
niu organ odwotawczy przeprowadza postepowanie wyjasniajace w zakresie nie-
zbednym do rozstrzygniecia sprawy. Jezeli przyczyni si¢ to do przyspieszenia
postepowania, organ odwolawczy moze zleci¢ przeprowadzenie okreslonych
czynnoSci postepowania wyjasniajacego organowi, ktory wydat decyzje. Znowe-
lizowana tres¢ art. 136 k.p.a. pozwala wiec stronom — w sytuacjach, w ktorych
decyzja zostala wydana z naruszeniem przepisow postgpowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie — wnioskowac
o przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do
rozstrzygniecia sprawy przez organ odwotawczy. De facto strona bedzie obec-
nie decydowa¢ w duzym stopniu, czy chce skorzysta¢ z ochrony wynikajacej
z zasady dwuinstancyjnosci.

2.3. WYTYCZNE ORGANU ODWOLAWCZEGO W ZAKRESIE
WYKLEADNI PRAWA (ART. 138 § 2A K.P.A))

W nowym art. 138 § 2a k.p.a. wskazano, ze jesli organ pierwszej instancji
w decyzji dokonat btednej wyktadni przepiséw prawa, ktdre moga znalez¢ zasto-
sowanie w sprawie, organ odwotawczy powinien takze zawrze¢ w decyzji kasa-
toryjnej wytyczne w zakresie wyktadni przepisow prawa.

Wprawdzie decyzja kasatoryjna jest wydawana w przypadku istotnych brakow
w zakresie ustalenia stanu faktycznego sprawy (postgpowania wyjasniajacego),
jednakze w sytuacji, gdy organ pierwszej instancji dokonat w decyzji btednej
wyktadni przepisow prawa, ktore — zdaniem organu drugiej instancji — moga zna-
lez¢ zastosowanie w sprawie, zasadne jest ograniczenie ryzyka ponowienia tych
btedéw przy ponownym rozpatrywaniu sprawy. Dlatego tez obecnie przewiduje
si¢ konieczno$¢ zawarcia w takiej sytuacji w decyzji kasatoryjnej stosownych
wytycznych, ktore organ pierwszej instancji powinien wzigé¢ pod uwage przy
ponownym rozpoznawaniu sprawy — o ile interpretowane przepisy rzeczywiscie
znajdg zastosowanie w sprawie, a stan prawny nie ulegnie zmianie. Regulacje te
majg w zalozeniu przeciwdziata¢ sytuacji, w ktorej organ odwotawczy koncen-
truje si¢ jedynie na uchybieniach dotyczacych ustalania stanu faktycznego, mimo
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ze z zaskarzonej decyzji wynika, Ze organ pierwszej instancji btednie interpretuje
przepisy, ktore moga znalez¢ zastosowanie w sprawie. Wskazanie btedow w tym
zakresie w decyzji kasatoryjnej pozwoli unikna¢ ich powielenia juz po prawidto-
wym ustaleniu stanu faktycznego przez organ pierwszej instancji.

3. SPRZECIW OD DECYZJI KASATORYJNEJ
(ART. 64A-64E, ART. 151A 1 ART. 230 § 2 P.P.S.A))

Osiagnigciu celu, jakim jest przyspieszenie i zwigkszenie efektywnosci roz-
patrywania spraw przed organami administracji publicznej, ma stuzy¢ ustano-
wienie nowego szczegélnego srodka zaskarzenia. Sprzeciw od decyzji stanowi
wigc odrebny od skargi i w pewnym sensie wyjatkowy §rodek zaskarzenia decy-
zji ostatecznej do sadu administracyjnego. Nawigzujac do trybu postgpowania
odwotawczego w Kodeksie postgpowania administracyjnego, ustawodawca
wprowadzit rowniez w ustawie — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi tryb tzw. sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej. Jest to nowy rodzaj
szczegolnego srodka zaskarzenia decyzji administracyjnej, ktory zostat nazwany
»sprzeciwem od decyzji”".

Nowelizacja ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi?’, dokonana na podstawie ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks post¢gpowania administracyjnego oraz nie-
ktorych innych ustaw wprowadzita do katalogu normatywnego kognicji sadu
administracyjnego orzekanie w sprawach tzw. sprzeciwu od decyzji organu
odwotlawczego wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. (tzw. decyzji kasato-
ryjnej). Sprzeciw stuzy wylacznie zbadaniu tego, czy prawidlowe jest uzasad-
nienie decyzji kasatoryjnej w cze$ci, w ktorej organ wskazuje, ze konieczne jest
przeprowadzenie postepowania co do okolicznosci majacych istotny wptyw na
rozstrzygniecie sprawy i nie ma podstaw do zastosowania art. 136 k.p.a. Kontrola
ta nie odbywa si¢ z punktu widzenia tre$ci normy prawa materialnego, ktorg
rzeczywiscie nalezy w sprawie zastosowac (ocena in meriti). Sprzeciw od decy-
zji kasatoryjnej, w przeciwienstwie do skargi, jest rozpoznawany w szczego6lnej,
skroconej procedurze sgdowoadministracyjnej. Procedura ta opisana zostala
w art. 64b—64e p.p.s.a.

Rozwigzanie przewidziane w art. 64a—64e p.p.s.a. ma w zatozeniu niwelo-
wac te niedogodnos$ci, wprowadzajac szybszy i mniej skomplikowany od proce-

19 Jak wskazywano w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej, w poprzednim stanie
prawnym efektywnos$¢ zaskarzenia decyzji kasatoryjnej i wiklania si¢ przez stron¢ w dtugotrwaty
spor sadowy co do istnienia podstaw do takiego rozstrzygnigcia byta powaznie ograniczona.

2 Dz.U. 22018 r., poz. 1302, z pdzn. zm., dalej: p.p.s.a.
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dury skargowej tryb zaskarzania decyzji kasatoryjnych, w ktorym — podobnie jak
w przypadku innych przejawow przewlektosci postepowania — bedzie mozliwe
wymierzenie organowi grzywny. Powinno to przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia
liczby decyzji kasatoryjnych wydawanych przez organ odwotawczy zbyt pochop-
nie, mimo obiektywnej mozliwosci zatatwienia sprawy merytorycznie i wydania
decyzji, o ktorej mowa w art. 138 § 1 pkt 1 lub 2 k.p.a.?".

Sprzeciw od decyzji jest odrgbnym od skargi srodkiem zaskarzenia. Ustawo-
dawca wyraznie rozrdznia bowiem obie instytucje zaskarzenia decyzji admini-
stracyjnych, co wynika juz z samego sformutowania ,,0d decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 k.p.a., skarga nie przystuguje, jednakze strona niezadowolona z tre-
Sci decyzji moze wnies¢ od niej sprzeciw”?.

W tym miejscu konieczne jest wyjasnienie charakteru prawnego sprzeciwu,
o ktorym mowa w art. 64a i n. p.p.s.a. Zamiarem ustawodawcy jest w tym przy-
padku przede wszystkim umozliwienie wykonywania przez sady administracyjne
kontroli administracji publicznej w ograniczonym zakresie obejmujacym jedynie
zasadno$¢ uchylenia przez organ odwolawczy decyzji administracyjnej oraz prze-
kazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji. Oznacza
to, ze sprzeciw od decyzji ma w pierwszej kolejnosci petni¢ funkcje prewencyjng
— powstrzymania organéw administracji publicznej drugiej instancji przed nieuza-
sadnionym oraz zbyt czestym uchylaniem decyzji i przekazywaniem sprawy do
ponownego rozpatrzenia zamiast jej merytorycznego rozstrzygniecia na szczeblu
organu drugiej instancji. To za§ powinno przyczyni¢ si¢ do pelniejszej realizacji
prawa jednostki do szybkiego zalatwienia sprawy w rozsagdnym terminie®.

Przedmiotem sprzeciwu jest decyzja, o ktoérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a.,
tj. decyzja wydawana przez organ administracji publicznej drugiej instancji
w sytuacji, gdy decyzja bedaca przedmiotem odwotania zostala wydana z naru-
szeniem przepisOw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma
istotny wptyw na jej rozstrzygnigcie. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze zastoso-
wanie przez organ odwotawczy rozstrzygnigcia z art. 138 § 2 k.p.a. stanowi wyja-
tek od zasady merytorycznego rozstrzygania sprawy przez organ odwotawczy?*.

W zatozeniu tworcow nowelizacji, sprzeciw od decyzji kasatoryjnej powinien zatem mobi-
lizowa¢ organ odwotawczy do wykonania jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowigzku dwu-
krotnego merytorycznego, a nie wylacznie kontrolnego rozpatrzenia sprawy (por. uzasadnienie
do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektoérych
innych ustaw, druk sejmowy nr 1183, s. 61 i n.).

22 Za takim rozr6znieniem przemawia rowniez fakt, ze sprzeciw zostat uregulowany w od-
rebnym rozdziale 3a dziatu Il p.p.s.a.

2 Por. J. Jagielski, J. Piecha, P. Pietrasz, (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o po-
stgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2017, komentarz do art. 64a.

24 Por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 pazdziernika 2016 r., IT OSK
65/15, LEX nr 2177618; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 sierpnia 2016 r.,
II OSK 2958/14, LEX nr 2142416; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 maja
2015 r., IT GSK 859/14, niepubl.
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Wskazac trzeba, ze skutkiem wydania przez organ odwotawczy decyzji na pod-
stawie art. 138 § 2 k.p.a. jest uchylenie decyzji bedacej przedmiotem odwolania
oraz przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania organowi pierwszej instan-
cji. Nie rozstrzyga ona zatem o prawach i obowiagzkach jednostki, co oznacza,
ze nie zalatwia sprawy co do istoty. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny,
uchylenie decyzji pierwszej instancji w tym przypadku powoduje powstanie
takiego stanu, w ktorym brak jest jakiegokolwiek rozstrzygnigcia, a wydanie
nowej decyzji przez organ pierwszej instancji otwiera droge do ponownej kon-
troli administracyjnej*.

W tym miejscu konieczne jest rowniez wyjasnienie roznic pomiedzy skarga
a sprzeciwem w konteks$cie zakresu kontroli przez sad administracyjny zaskar-
zonego odpowiednio w trybie skargi oraz w trybie sprzeciwu aktu administra-
cyjnego. Wskazaé trzeba, ze skarga uruchamia kontrole sadowoadministracyjng
opartg o wynikajaca z art. 134 § 1 p.p.s.a. zasad¢ niezwigzania sagdu admini-
stracyjnego zarzutami i wnioskami zawartymi w skardze. Kontrola ta umozliwia
sadowi pelng weryfikacje legalnosci dziatalnosci organdw administracji publicz-
nej*®. Prawidlowe wniesienie skargi na decyzj¢ administracyjng przez legity-
mowany podmiot otwiera zatem ,,petne” postgpowanie sgdowoadministracyjne.
Sprzeciw natomiast jest odrgbnym $rodkiem zaskarzenia. Odrebno$é ta wyraza
si¢ m.in. w tym, ze wniesienie sprzeciwu powoduje wszczecie swoistego poste-
powania, ukierunkowanego na weryfikacje decyzji administracyjnej wytacznie
z uwzglednieniem kryteriow formalnoprawnych. Projektodawcy postgpowanie
to okreslili mianem postgpowania wpadkowego o ograniczonym przedmiotowo
zakresie odnoszacym si¢ tylko do kontroli kwestii formalnej. Nalezy wskazac
na ograniczony zakres kontroli w przypadku wniesienia sprzeciwu, gdyz ten
srodek prawny shuzy w istocie do weryfikacji prawidtowego ustalenia przez
organ administracyjny przestanek uchylenia decyzji i przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji. O takim charakterze
sprzeciwu decyduje to, ze w tym przypadku wynikajaca z art. 134 § 1 p.p.s.a.
zasada niezwigzania sadu granicami skargi zostata istotnie ograniczona przez
postanowienia art. 64e p.p.s.a., ktory to przepis wyznacza zakres kontroli sadu
do oceny dziatania administracji z perspektywy istnienia przestanek do wyda-
nia decyzji kasacyjnej?’. Powyzsze potwierdza rowniez najnowsze orzecznictwo
sadow administracyjnych. Wskazac¢ trzeba, ze Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu w wyroku z dnia 8 sierpnia 2017 r.?® wskazal, ze sprzeciw nie jest

» Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 maja 1991 r., IV SA 349/91,
LEX nr 2089901.

26 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 wrze$nia 2009 r., IT FSK 562/08,
LEX nr 526541.

" Por. J. Jagielski, J. Piecha, P. Pietrasz, (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo...,
komentarz do art. 64a.

2TV SA/Po 649/17, LEX nr 2341954.
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srodkiem prawnym stuzacym kontroli materialnoprawnej podstawy decyzji ani
prawidtowosci zastosowania przez organ drugiej instancji przepisow prawa pro-
cesowego niezwigzanych z podstawami kasatoryjnymi. Sprzeciw jest kierowany
przeciwko uchyleniu decyzji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania.
Kontrola dokonywana przez sad administracyjny w ramach tego srodka ma cha-
rakter formalny. Inaczej ujmujac, instytucja sprzeciwu stuzy skontrolowaniu, czy
decyzja kasatoryjna organu drugiej instancji zostata oparta na jednej z podstaw
wymienionych w art. 138 § 2 k.p.a.

4. FAKULTATYWNY WNIOSEK O PONOWNE ROZPATRZENIE
SPRAWY (ART.52§ 213 K.P.A. ORAZ ART. 54A P.P.S.A))

Zgodnie z art. 127 § 1 1 2 k.p.a. od decyzji wydanej w pierwszej instancji
przystuguje odwotanie do organu wyzszego stopnia (chyba ze ustawa przewiduje
inny organ odwotawczy). Od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez mini-
stra lub samorzadowe kolegium odwotawcze stronie przystuguje swoisty ,,odpo-
wiednik” odwotania, jakim jest wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez
ten sam organ (art. 127 § 3 k.p.a.). Jest to srodek zaskarzenia o charakterze nie-
dewolutywnym. Przed ostatnig nowelizacja Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego z tredci art. 127 § 3 w zw. z art. 52 § 2 k.p.a. wynikalo, ze skorzystanie
z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stanowi warunek wniesienia skargi do
sadu administracyjnego.

Jak wskazano w uzasadnieniu do nowelizacji Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego i ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyj-
nymi z 2017 r. ,,skorzystanie z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy powinno
by¢ postrzegane jako prawo podmiotowe jednostki”. Jego trescig jest mozliwos¢
zaskarzenia decyzji i zwigzane z tym uprawnienie strony do ponownego meryto-
rycznego rozpoznania jej sprawy. Gwarancja prawa do zaskarzenia stwarza jedy-
nie okreslong mozliwos¢ procesowa, z ktorej podmiot uprawniony moze, ale nie
musi skorzystac¢?®.

Zgodnie z art. 52 § 1 1 2 p.p.s.a. w poprzednim brzmieniu skorzystanie
z uprawnienia do ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stanowit jed-
nak wymodg formalny, ktéry musiat zosta¢ spelniony przed wniesieniem skargi
do sadu administracyjnego. Niewypelnienie przez stron¢ skarzacg warunku

¥ Sytuacja, w ktorej strona wskutek wlasnej woli nie korzysta z mozliwosci wniesienia $rod-
ka zaskarzenia, nie moze by¢ tym samym rozpatrywana w kontekscie naruszenia art. 78 Kon-
stytucji RP. W $wietle powyzszego zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego
powinna by¢ odczytywana jako zasada przyznajaca stronie uprawnienie do zadania dwukrotnego
merytorycznego rozpatrzenia jej sprawy. Dopiero skorzystanie z tego uprawnienia rodzi po stro-
nie organu administracji obowiazek pelnego, merytorycznego rozpoznania sprawy ponownie.
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okreslonego w art. 52 § 1 p.p.s.a. skutkowato odrzuceniem skargi jako niedopusz-
czalnej na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a.

Obecnie przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktorym wprowadzono zasade fakul-
tatywnos$ci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Strona ma mozliwo$¢ sko-
rzystania ze swojego prawa do dwukrotnego merytorycznego rozpoznania jej
sprawy przez ten sam organ, jednak jednoczes$nie skorzystanie z tego uprawnie-
nia nie bedzie stanowilo przestanki ztozenia skargi do sgdu administracyjnego
na decyzje, o ktorej mowa w art. 127 § 3 k.p.a. Strona dostaje tym samym pewien
wybodr co do $rodka prawnego, z ktérego chce skorzystac i ktory ocenia jako
bardziej korzystny ze swojego punktu widzenia. Od woli strony bedzie wigc zale-
zato, czy skorzysta z tego uprawnienia, czy zdecyduje si¢ na wniesienie skargi do
sadu administracyjnego na wydang w pierwszej instancji decyzje, od ktorej przy-
stuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nalezy przy tym podkreslic,
ze organ, ktory wydat zaskarzong decyzje, ma obecnie mozliwos¢ uwzglednie-
nia skargi wnoszonej za jego posrednictwem w trybie art. 54 § 3 p.p.s.a. W tym
zakresie pojawia si¢ jednak pytanie, czy taka zmiana nie narusza zasady dwuin-
stancyjnosci postgpowania administracyjnego. Jej zrodlo jest ujete juz w Kon-
stytucji RP (zob. art. 78 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym wyjatki od tej zasady
oraz tryb zaskarzania okresla ustawa), a takze doprecyzowane w art. 15 k.p.a.
Wprowadzenie fakultatywnosci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy i pozo-
stawienie go do decyzji strony nalezy jednak oceni¢ pozytywnie.

W przypadku spraw, w ktorych wystepuje wiele stron, moze zosta¢ wniesiony
zardwno wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, jak i skarga do sadu admini-
stracyjnego dotyczaca tej samej decyzji. W takich przypadkach — jak si¢ wydaje
— pierwszenstwo powinien mie¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jego
skuteczne (tj. z zachowaniem ustawowego terminu) wniesienie spowodowatoby
bowiem, ze postgpowanie sadowoadministracyjne statoby sie bezprzedmiotowe
(nawet w przypadku utrzymania w mocy decyzji wydanej w pierwszej instan-
cji, przedmiotem ewentualnej skargi do sagdu administracyjnego powinna by¢
bowiem inna decyzja — wydana przez ministra lub samorzagdowe kolegium odwo-
fawcze na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a.).

W przypadku zatem gdy w sprawie, w ktorej wystepuje wiele stron, jedna
z nich wystapi z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, druga za$ zlozy
skarge do sadu administracyjnego, proponuje si¢, by organ, do ktorego wptyna
oba te $rodki zaskarzenia (w zwiagzku z brzmieniem art. 54 § 1 p.p.s.a.), potrak-
towat skarge jak wniosek o rozpatrzenie sprawy i w taki sposob ja rozpoznat,
nie przekazujgc jej do sadu administracyjnego. Organ bedzie jednoczesnie zobo-
wigzany zawiadomi¢ o tym niezwlocznie strong, ktora ztozyta skarge (art. 54a
§ 1 p.p.s.a.). Decyzja wydana w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy przez
organ w powyzszych okoliczno$ciach bedzie mogta by¢ — na ogolnych zasadach
— zaskarzona do sgdu administracyjnego przez kazda ze stron.
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W wyjatkowych przypadkach moze zdarzy¢ sie, ze juz po przekazaniu
sadowi skargi jednej ze stron postepowania administracyjnego zgodnie z art. 54
§ 2 p.p-s.a., do organu wptynie podlegajacy rozpoznaniu (tj. wniesiony w termi-
nie) wniosek innej strony o ponowne rozpatrzenie sprawy>’.

5. ZAKONCZENIE

Niewatpliwie, zasadne jest twierdzenie wyrazone w uzasadnieniu do pro-
jektu nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego, ze nowe brzmie-
nie art. 15 k.p.a. potwierdza, istniejaca juz w dotychczasowym stanie prawnym,
mozliwo$¢ ksztattowania przez ustawodawce struktury zaskarzania rozstrzy-
gnie¢ administracyjnych, w zalezno$ci od charakteru i okolicznos$ci konkretnych
spraw. Zwroéci¢ jednak nalezy uwage, ze wprowadzone rozwigzania zakltadaja
mozliwo$¢ przyszlego znacznego ograniczenia mechanizmu odwolawczego
w postgpowaniu administracyjnym. Z kolei wprowadzenie ograniczenia w wyko-
rzystaniu instytucji wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nalezy uznaé za
krok w dobrym kierunku.
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IN THE ADMINISTRATIVE PROCEDURE CODE UPON
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Summary

The article addresses the issue of alterations to the Administrative Procedure Code
(after the most recent amendment, which went into effect on June 1,2017) in relation to the
constitutional right to appeal against decisions delivered in the course of administrative
proceedings. The author presents and analyses the new regulations with emphasis on
the modifications to the forms of recourse, including solutions that exclude the right to
second instance proceedings (by operation of law or upon request of the parties), and
introduce limitations to the right (in terms of the content of the appeal or the scope of its
examination).
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