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Konsekwencje zloZenia sprzeciwu
od decyzji kasatoryjnej

Streszczenie

Artykul zostal w catosci poswigcony kwestii zwigzanej z konsekwencjami ztozenia sprzeciwu
od decyzji kasatoryjnej. Wskazano, ze wniesienie sprzeciwu nie stanowi zagadnienia preju-
dycjalnego dla organu I instancji, ktéremu przekazano sprawe do ponownego rozpoznania.
Whiesienie sprzeciwu nie stanowi wobec tego przestanki do zawieszenia postepowania
na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. Celem niniejszego opracowania jest zatem wykazanie,
czy obowiazujace przepisy obliguja organ administracyjny, ktéremu przekazano sprawe
do ponownego rozpatrzenia, do jej merytorycznego rozpatrzenia, czy tez winien on oczekiwa¢
na rozpoznanie sprzeciwu przez sad administracyjny. Analiza unormowan prawnych odno-
szacych sie do tego zagadnienia, jak rowniez stanowisk judykatury, pozwolita na stwierdzenie,
ze organ | instancji winien niewatpliwie wstrzymac sie z wykonywaniem czynnosci i wydaniem
rozstrzygniecia w sprawie do czasu wydania prawomocnego orzeczenia sagdu w przedmiocie
whniesionego sprzeciwu.

Stowa kluczowe: decyzja administracyjna, decyzja kasatoryjna, postepowanie administracyjne,
postepowanie sagdowoadministracyjne, sprzeciw
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Wprowadzenie

Przepisem art. 9 pkt 7 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektdérych innych ustaw', w dziale III ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi?, po rozdziale 3 dodano rozdziat 3a zatytulowany ,,Sprzeciw od decyzji™.
Obecnie rozdzial ten nosi nazwe ,,Sprzeciw od decyzji i postanowienia” W przepisach
od art. 64a do art. 64e p.p.s.a. uregulowano nows instytucje w postaci szczegdlnego
rodzaju $rodka zaskarzenia, noszacego nazwe sprzeciwu od decyzji (kasatoryjnej)?,
o ktérym mowa w art. 138 § 2 k.p.a.”; instytucja ta zastgpiono funkcjonujaca do tej
zmiany instytucje skargi na taka decyzje®. Sprzeciw jest zatem odrebnym od skargi
srodkiem zaskarzenia’. Co istotne, sprzeciw przystuguje wytacznie od decyzji wydanej

1 Dz.U. poz. 935.
2 Tj.Dz.U. 22026 r. poz. 143 ze zm., dalej: p.p.s.a.

3 E.Dymek, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Wybrane aspekty,
»Kortowski Przeglad Prawniczy” 2018, nr 3, s. 23.

4 P Pietrasz, ]. Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postgpowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Legalis/el. 2023, art. 64a, teza 1; M. Cieminski,
L. Piergies, Instytucja sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej organu odwolawczego. Kierunek rozwoju
regulacji, ,Nieruchomo$éci@. Kwartalnik Ministerstwa Sprawiedliwo$ci” 2021, nr 3, s. 135. Szerzej
na ten temat zob. M.]. Czubkowska, J. Siemieniako, Sprzeciw jako sposéb na zmniejszenie ilosci
decyzji kasatoryjnych, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2018, nr 4, s. 50-71;
J.G. Firlus, T. Wo$, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego wydanej na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 82-98; W. Krecisz, Instytucja
sprzeciwu od decyzji kasacyjnej wydanej na podstawie art. 138 § 2 kodeksu postepowania admini-
stracyjnego - refleksje krytyczne, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2019, nr 3,
s.26-42.

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2025 .
poz. 1691), dalej: k.p.a.

6 Wymaga ponadto zaznaczenia, Ze przepisem art. 15 pkt 4 ustawy z dnia 21 maja 2025 r. 0 zmianie
niektorych ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia
zasad opracowywania prawa gospodarczego (Dz.U. poz. 769) do p.p.s.a. dodano przepis art. 64f,
ktory ma odniesienie do postanowienia, do ktérego odpowiednie zastosowanie ma art. 138 § 2 k.p.a.
Strona niezadowolona z jego tresci zostata uprawniona do wniesienia od niego sprzeciwu do sadu
administracyjnego. W tym zakresie przepisy art. 64b—64e stosuje si¢ odpowiednio.

7 P. Pietrasz, J. Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., art. 64a, teza 3;
K.A. Celinska, Sprzeciw — nowy srodek kontroli decyzji kasacyjnej w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2017, nr 35, s. 8; P. Kobylski, Sprzeciw od decyzji
kasatoryjnej. Wybrane aspekty relacji miedzy obywatelami i administracjg, ,, Acta Iuridica Resoviensia”
2022, nr 2, s. 136. Sprzeciw, o ktorym mowa w art. 64a i n. p.p.s.a., jest takze odrebng instytucja
od sprzeciwu, o ktorym mowa w art. 259 p.p.s.a. Zob. M. Majak, w: A. Skoczylas, P. Szustakie-
wicz (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Legalis/el. 2023,
art. 64a, teza 1.
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na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.® W ocenie projektodawcéw rozwigzanie to mialo
wprowadzi¢ szybszy i mniej skomplikowany od procedury skargowej tryb zaskar-
zenia decyzji kasatoryjnych, jak réwniez przyczynic si¢ do zmniejszenia liczby tego
rodzaju decyzji, zbyt pochopnie wydawanych przez organy odwolawcze, pomimo
obiektywnej mozliwo$ci zalatwienia sprawy in meriti. Jak podkreslano, mozliwos¢
zaskarzenia decyzji kasatoryjnej sprzeciwem bedzie miata na celu mobilizowanie
organu odwolawczego do ponownego rozpatrzenia sprawy w jej caloksztalcie,
a nie ograniczenia si¢ wytacznie do skontrolowania zaskarzonego rozstrzygniecia®.
Wskazano réwniez: ,Instytucja ta ma stuzy¢ skontrolowaniu, czy decyzja kasatoryjna
organu drugiej instancji, ktéra w obowigzujacym systemie powinna by¢ wyjatkiem
od zasady merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, zostala wydana prawidtowo
i oparta na jednej z podstaw wymienionych w art. 138 § 2 k.p.a”'°.

Kontrola sadowa za pomocg tego $rodka zaskarzenia ma tym samym ograniczony,
w poréwnaniu ze skarga, charakter, bowiem sprowadza si¢ do zbadania, czy w danej,
konkretnej sprawie zasadnie wydano decyzje¢ kasatoryjna, a zatem, ze w sposdb
prawidlowy zastosowano podstawe prawng umozIliwiajaca jej uchylenie i przekaza-
nie sprawy do ponownego rozpoznania organowi I instancji. W istocie kontrola ta
winna sprowadzac si¢ wylacznie do zbadania, czy zmaterializowaly si¢ przestanki
zawarte w art. 138 § 2 k.p.a., ktore umozliwiajg zastosowanie tej podstawy prawne;j.
Oznacza to, ze kontrola ta nie ma charakteru merytorycznego, ale formalny!.
Procedura wniesienia sprzeciwu w zatozeniu ma by¢ bowiem uproszczona i szybsza
w stosunku do skargi'%.

Nie budzi natomiast watpliwosci, ze decyzja wydana przez organ w wyniku rozpa-
trzenia odwolania ma charakter ostateczny. Decyzja, o ktorej mowa wart. 138 § 2k.p.a.,
nie wyczerpuje jednak administracyjnego toku instancji'”. Nie rozstrzyga ona bowiem

8 Sprzeciw nie odnosi si¢ natomiast do decyzji kasatoryjnej, o ktorej mowa w art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.
Zob. P. Gotaszewski, Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego oraz Prawa o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi z 7.4.2017 r. (cz. IV), ,Monitor Prawniczy” 2017, nr 18, s. 970.
Autor ten wskazuje m.in., ze sprzeciw nie przystuguje od innych niz wydanych na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a. decyzji.

9 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 r., II OSK 3069/18, Legalis nr 1851402; wyrok NSA z dnia
30 maja 2018 1., I GSK 2146/18, Legalis nr 1780645; wyrok NSA z dnia 25 maja 2018 r., I OSK
1519/18, Legalis nr 1780452; postanowienie NSA z dnia 16 lutego 2018 r., I OZ 130/18, Legalis
nr 1716651.

10 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 1183).

11 'Wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2022 r., I OSK 548/22, Legalis nr 2779484.
12 Wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2023 r., II OSK 1643/23, Legalis nr 2998498.
13 Wyrok NSA z dnia 22 maja 1991 r.,, IV SA 349/91, Legalis nr 36868.
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o prawach i obowigzkach indywidualnie oznaczonego adresata. Nie zalatwia ona tez
sprawy co do istoty'*. Uchyla jedynie decyzje organu I instancji, co skutkuje powsta-
niem takiego stanu, w ktérym brak jest jakiegokolwiek rozstrzygniecia, bo to, ktore
zostato uprzednio wydane przez organ I instancji, zostalo wyeliminowane z obrotu
prawnego. Z kolei ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ I instancji polega
na powtdrnym rozpatrzeniu tej samej sprawy w jej catoksztalcie, przy uwzglednieniu
wskazan zawartych w decyzji kasatoryjnej'®, jak réwniez umozliwia wydanie nowej
decyzji w tej samej sprawie, a takze otwiera droge do jej kontroli w administracyjnym
toku instancji. Zatem decyzja, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a., z uwagi na jej
charakter jest przede wszystkim skierowana do organu I instancji'®, ktory zostaje
zobligowany do ponownego rozpatrzenia tej samej sprawy z powodu dostrzezonych
przez organ odwotawczy uchybient majacych istotny wptyw na jej wynik!?.

W kontekscie powyzszego zasadne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy organ
I instancji jest zobowiazany do ponownego rozpatrzenia sprawy niezwlocznie
po wprowadzeniu decyzji kasatoryjnej do obrotu prawnego, czy tez w sytuacji
skutecznego wniesienia do sagdu administracyjnego sprzeciwu od tej decyzji zobli-
gowany jest do oczekiwania na jego rozpatrzenie przez ten sad. Niezbedne jest
jednocze$nie ustalenie, czy wniesienie sprzeciwu obliguje organ do zawieszenia
postepowania administracyjnego do czasu wydania prawomocnego orzeczenia w tym
zakresie, a jesli nie, to czy okres trwania postgpowania sadowoadministracyjnego,
w ktérym organ oczekiwatby na wydanie orzeczenia przez sad, moglby swiadczy¢
o bezczynnosci organu lub o przewleklym prowadzeniu przez niego postepowania.

14 Wyrok NSA z dnia 9 maja 2017 r., II OSK 2219/15, Legalis nr 1625256: ,,(...) decyzja organu
odwolawczego wydana w oparciu o art. 138 § 2 k.p.a. nie ksztaltuje stosunku materialnoprawnego,
ale stanowi wrecz przeszkode do jego ostatecznego uksztaltowania” Zob. takze A. Zidtkowska,
Decyzja kasacyjna powodujgca przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji
(art. 138§ 2 k.p.a. i art. 138 § 2a k.p.a.) po nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
z dnia 7 kwietnia 2017 roku, w: A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Nowe instytucje procesowe
w postepowaniu administracyjnym w swietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017, s. 317.

15 P. Pietrasz, J. Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., art. 64a, teza 2.

16 S. Czechowicz, Sprzeciw od decyzji kasatoryjnej jako novum w postepowaniu przed Wojewddzkimi
Sgdami Administracyjnymi, ,Mlody Jurysta” 2018, nr 4, s. 5. Wyrok NSA z dnia 9 maja 2017 r.,
II OSK 2219/15, Legalis nr 1625256: ,W decyzji opartej na art. 138 § 2 k.p.a. zostal nawigzany
jedynie stosunek o charakterze procesowym, wiazacy tak dla organu, jak i dla strony, ktéry powo-
duje usuniecie z obrotu prawnego decyzji organu I instancji z uwagi na dostrzezone naruszenia,
o ktérych mowa w art. 138 § 2 k.p.a”

17 Przekazujac sprawe, organ odwotawczy powinien bowiem wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wziaé

pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy (art. 138 § 2 in fine k.p.a.). Organ I instancji winien
natomiast wzig¢ je pod uwage, ponownie rozpatrujac sprawe.
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Zagadnienie to budzi watpliwosci w praktyce stosowania przepiséw prawa przez
organy administracyjne, a nie stalo si¢ jak dotad przedmiotem szerszych i poglebio-
nych rozwazan przez przedstawicieli doktryny. Udzielenie odpowiedzi na te pytania
wymaga jednak uprzedniego omdwienia procedury zwigzanej z rozpatrzeniem
sprzeciwu przez sad, konieczne jest bowiem zilustrowanie skali czasu, jaka moze by¢
zwigzana z zainicjowanym sprzeciwem postepowaniem sagdowoadministracyjnym.

1. Procedura sadowoadministracyjna zainicjowana
wskutek wniesienia sprzeciwu

Jak juz wezes$niej wspomniano, wprowadzona do p.p.s.a. procedura zwigzana z wnie-
sieniem sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a,,
ma stanowi¢ uproszczony i mniej sformalizowany od skargi tryb sadowej kontroli
tego rodzaju decyzji administracyjnej's. Skarzacy, ktérym jest strona niezadowolona
z tresci decyzji kasatoryjnej'®, uprawniony jest do ztozenia sprzeciwu od wydanej
decyzji w terminie czternastu dni od dnia doreczenia mu decyzji kasatoryjnej (art. 64c
§ 1 p.p.s.a.)®. Co do zasady procedura sgdowoadministracyjna przewiduje posredni
tryb wniesienia sprzeciwu. Sprzeciw wnosi si¢ za po$rednictwem organu, ktéry wydat
decyzje kasatoryjng®! (art. 64c § 2 p.p.s.a.)??. Nie oznacza to jednak, iz niezachowanie

18 P. Pietrasz, . Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., art. 64a, teza 3:
»Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, jakoby sprzeciw od decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 k.p.a., uruchamial postepowanie wpadkowe, czyli incydentalne (...). Wniesienie
sprzeciwu uruchamia autonomiczne postepowanie przed sadem administracyjnym, prowadzone
w celu zweryfikowania zaskarzonej formy dziatania organu administracji z uwzglednieniem
kryterium legalnosci”. Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 2018 r., I GSK 2560/18, Legalis nr 1815883:
»(...) jest to postepowanie szczegdlnego rodzaju’

19 Postanowienie NSA z dnia 19 listopada 2020 r., IT GSK 1092/20, Legalis nr 2504217: ,,Na gruncie
art. 64a p.p.s.a. sprzeciw od decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. przystuguje tylko stronie
postepowania administracyjnego, jezeli jest ona niezadowolona z tresci takiego rozstrzygniecia’s
zob. takze postanowienie NSA z dnia 16 listopada 2021 r., III OSK 6804/21, Legalis nr 2634983; wyrok
NSA z dnia 12 czerwca 2019 r.,  OSK 1183/19, Legalis nr 1942723 oraz M. Cieminski, L. Piergies,
Instytucja..., s. 137 i n.; E. Jankiewicz, S. Juszczak, Sprzeciw od decyzji kasatoryjnej — perspektywa
konstytucyjna, ,Przeglad Prawa Administracyjnego” 2023, nr 6, s. 79. Odmiennie P. Pietrasz,
J. Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., art. 64c, teza 1.

20 Sad odrzuca sprzeciw wniesiony po terminie, zgodnie z art. 58 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wzw. z art. 64b § 1
p.p.s.a.; postanowienie NSA z dnia 30 pazdziernika 2017 r., I OZ 1326/17, Legalis nr 1686355.

21 M. Majak, w: A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo..., art. 64c, teza 3: ,,Bieg tego terminu
rozpoczyna doreczenie skarzacemu decyzji, od ktérej sprzeciw przystuguje, i liczony jest na zasadach
ogdlnych”

22 Jest to podstawowy sposob wniesienia sprzeciwu. Zachowanie tego trybu wydaje si¢ korzystne
z punktu widzenia szybkosci postepowania. Pozwala na sprawne przekazanie przez organ materiatéw
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przez skarzgcego tego trybu czyni automatycznie wniesienie sprzeciwu bezskutecz-
nym. Jezeli bowiem skarzacy przed uptywem czternastodniowego terminu od dnia
doreczenia mu decyzji, o ktérej mowa w art. 64a p.p.s.a., wniost sprzeciw wprost
do sagdu administracyjnego, to termin ten takze uwaza si¢ za zachowany (art. 64c § 3
ab initio p.p.s.a.). Sad administracyjny nie przekazuje wéwczas sprzeciwu organowi,
a jedynie wzywa go do przekazania sadowi kompletnych i uporzadkowanych akt
sprawy (art. 64c § 3 in fine p.p.s.a.). Z kolei organ zobligowany jest do przekazania
sagdowi wniesionego do niego sprzeciwu od decyzji wraz z kompletnymi i upo-
rzgdkowanymi aktami sprawy w terminie czternastu dni od dnia jego otrzymania.
Jesli natomiast sprzeciw zostal wniesiony wprost do sadu, organ zobligowany jest
wylacznie do przekazania sadowi kompletnych i uporzadkowanych akt sprawy,
w terminie czternastu dni od dnia otrzymania wezwania, o ktéorym mowa w art. 64c
§ 4 p.p.s.a.”® Sad administracyjny rozpoznaje sprzeciw od decyzji na posiedzeniu
niejawnym?* w terminie trzydziestu dni od dnia wplywu sprzeciwu od decyzji
do sadu® (art. 64d § 1 p.p.s.a.)?®. Rozpoznanie sprzeciwu od decyzji ma charakter
ograniczony, bo sprowadza si¢ do ustalenia istnienia przeslanek, o ktérych mowa
wart. 138 § 2 k.p.a. (art. 64e p.p.s.a.)?’. Ich zmaterializowanie si¢ uprawnia bowiem

do sadu albo do skorzystania z uprawnienia do samokontroli, zgodnie z art. 64¢ § 5 p.p.s.a.; P. Pietrasz,
J. Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., art. 64c, teza 6.

23 Przepis ten nie obliguje organu do sporzadzenia i przekazania sadowi odpowiedzi na sprzeciw.
Nie statuuje jednak zakazu sporzadzenia takiej odpowiedzi przez organ. P. Pietrasz, J. Jagielski,
J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., art. 64c, teza 7; M. Majak, w: A. Skoczylas,
P. Szustakiewicz (red.), Prawo..., art. 64c, teza 4.

24 Od ustanowionej zasady przewidziano wyjatek. Zgodnie z art. 64d § 2 p.p.s.a. sad, rozpoznajac
sprzeciw od decyzji, moze takze przekaza¢ sprawe do rozpoznania na rozprawie.

25 M. Majak, w: A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo..., art. 64d, teza 3: ,Wzgledy racjonalne
nakazywalyby stana¢ na stanowisku, ze niedookreslony zwrot «od dnia wptywu sprzeciwu od
decyzji» oznacza wplyw sprzeciwu do sadu”.

26 Termin ten jest terminem instrukcyjnym; P. Pietrasz, J. Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierz-
bowski (red.), Prawo..., art. 64d, teza 2; E. Dymek, Sprzeciw..., s. 25; M. Cieminski, L. Piergies,
Instytucja...,s. 137.

27 Wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2023 r., IT OSK 1643/23, Legalis nr 2998498; wyrok NSA z dnia
6 kwietnia 2022 r., Il OSK 548/22, Legalis nr 2779484; wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2022 r., I OSK
2790/21, Legalis nr 2661450; wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2022 r., 1 OSK 2345/21, Legalis nr 2682129;
wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2021 r., IT OSK 2564/21, Legalis nr 2677946; wyrok NSA z dnia 12 marca
2020 1., ITOSK 570/20, Legalis nr 2358238; wyrok NSA z dnia 25 wrzeénia 2019 r., Il OSK 2378/19,
Legalis nr 2263657; wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 r., I OSK 3069/18, Legalis nr 1851402;
wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2018 r., I OSK 2045/18, Legalis nr 1811776. Zob. takze M. Majak,
w: A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo..., art. 64a, teza 3; S. Czechowicz, Sprzeciw...,s. 9in.;
E. Dymek, Sprzeciw..., s. 24 i n.; M. Cieminski, L. Piergies, Instytucja..., s. 136; A. Zidtkow-
ska, Decyzja..., s. 329. P. Golaszewski, Nowelizacja..., s. 970: ,W pewnym uproszczeniu mozna
zatem powiedzie¢, ze sad w postepowaniu wywolanym sprzeciwem od decyzji nie wnika w istote
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organ do wydania decyzji kasatoryjnej. W przypadku potwierdzenia przez sad,
iz przepis art. 138 § 2 k.p.a.?® zostal naruszony, uwzglednia on wniesiony sprzeciw od
decyzji i uchyla decyzje w calosci (art. 151a § 1 p.p.s.a.)®. Od orzeczenia (wyroku)
uwzgledniajacego sprzeciw od decyzji i uchylajacego te decyzj¢ nie przystuguje juz
zaden $rodek odwotawczy®® (art. 151a § 3 p.p.s.a.’')* Jezeli jednak potwierdzono
zaistnienie przestanek, o ktérych mowa w art. 138 § 2 k.p.a., sad nie uwzglednia
wniesionego sprzeciwu od decyzji i sprzeciw oddala (art. 151a § 2 p.p.s.a.). Od takiego
orzeczenia przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego™.
Przepisy procedury sadowoadministracyjnej rowniez przewiduja posredni tryb
whiesienia skargi kasacyjnej. Zgodnie z art. 177 § 1 p.p.s.a. skarge kasacyjna wnosi si¢
do sadu administracyjnego, ktéry wydat zaskarzony wyrok, w terminie trzydziestu dni
od dnia dorgczenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem. W sytuacji skutecz-
nego wniesienia skargi, tj. w terminie i spelniajacej wymogi formalne, wojewddzki
sad administracyjny dorecza te skarge stronie, ktéra nie wniosta skargi kasacyjnej,
a ta ma uprawnienie do wniesienia do wojewoédzkiego sagdu administracyjnego
odpowiedzi na skarge kasacyjng w terminie czternastu dni od dnia doreczenia jej
tej skargi kasacyjnej. Dopiero po uplywie terminu na wniesienie odpowiedzi lub
po zarzadzeniu dorg¢czenia odpowiedzi wnoszacemu skarge kasacyjng, wojewodzki

sprawy administracyjnej, tylko bada postgpowanie w takiej sprawie pod katem ustalenia, czy zaistnialy
warunki procesowe do wydania decyzji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Por. wyrok NSA z dnia
7 kwietnia 2022 r., I GSK 599/22, Legalis nr 2698946 — w ktérym sad stwierdzit, ze ,,sformulowanie
przepisu art. 64e p.p.s.a. oznacza, ze sad winien oceni¢ nie tylko przestanki okreslone w art. 138
§ 2 k.p.a., lecz réwniez wszystkie inne, ktére warunkujag prawidlowoé¢ wydania decyzji kasacyjnej
(...). Sad administracyjny, rozpoznajac sprzeciw wniesiony na podstawie art. 64a p.p.s.a., skoro
ma za zadanie rozwazy¢, czy organ odwolawczy prawidtowo zastosowat art. 138 § 2 k.p.a., musi
réwniez ustali¢ czy w sprawie nie zachodzily przestanki do wydania decyzji na podstawie art. 138
§ 1 pkt 2 k.p.a”; w tym samym tonie wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2023 r., II OSK 2573/22, Legalis
nr 2918257; wyrok NSA z dnia 9 wrzesnia 2020 r., I GSK 1188/20, Legalis nr 2490984, a takze
E. Jankiewicz, S. Juszczak, Sprzeciw...,s. 77.

28 Jak rowniez w przypadku stwierdzenia, ze decyzja taka dotknieta jest jedng z wad kwalifikowanych,
o ktérych mowa w art. 156 § 1 k.p.a.; postanowienie NSA z dnia 14 czerwca 2019 r., I GSK 598/19,
Legalis nr 1970574.

29 Kwestia mozliwo$ci wymierzenia przez sad organowi grzywny jest nieistotna z punktu widzenia
omawianego zagadnienia.

30 Rozwigzanie to krytycznie oceniajg E. Jankiewicz i S. Juszczak, Sprzeciw...,s. 81 in.
31 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2019 r., I GSK 598/19, Legalis nr 1970574.

32 Z tym jednak zastrzezeniem, Ze jesli orzeczeniem tym wymierzono organowi grzywne, to od
zawartego w wyroku postanowienia w tym przedmiocie przystuguje zazalenie.

33 Skarga kasacyjna przystuguje na zasadach ogdlnych; K.A. Celifiska, Sprzeciw..., s. 10. Wobec tego
skarge kasacyjna wnosi sie na zasadach i w trybie okreslonym w dziale IV ,,Srodki odwolawcze”
rozdziat 1 ,,Skarga kasacyjna” p.p.s.a.
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sad administracyjny niezwlocznie przedstawia skarge kasacyjna wraz z odpowiedzig
iaktami sprawy Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu (art. 179 p.p.s.a.). Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznaje skarge kasacyjng od wyroku wojewddzkiego sadu
administracyjnego oddalajacego sprzeciw od decyzji na posiedzeniu niejawnym w ter-
minie trzydziestu dni od dnia wplywu (art. 182 § 2a p.p.s.a. wzw. zart. 182a p.p.s.a.)**.
Po rozpoznaniu kasacji Naczelny Sad Administracyjny zwraca akta sprawy wiasci-
wemu wojewodzkiemu sagdowi administracyjnemu, a ten, jesli nie zostat zobligowany
do ponownego rozpoznania sprawy, bo skarga kasacyjna zostata oddalona, zwraca
akta administracyjne sprawy organowi administracji publicznej (art. 286 § 1 p.p.s.a.).

Wskazane etapy procedury sadowoadministracyjnej i zwigzane z nimi terminy
przewidziane dla poszczegélnych podmiotéw w nich uczestniczacych wyraznie
uwidaczniajg, iz mimo przewidzianego uproszczonego i mniej sformalizowanego
od skargi trybu sadowej kontroli decyzji kasatoryjnej, prawomocne orzeczenie
w kwestii zasadnosci (niezasadnosci) sprzeciwu moze zapas¢ po uptywie znacznego
okresu. Nie budzi bowiem watpliwosci, Ze realizacja kazdego z uprawnien albo
obowiazkéw moze nastapic¢ tuz przed uplywem wyznaczonego terminu. Dodaé
nalezy, ze organ moze w ogole nie dopelni¢ swojego obowiazku (art. 64c § 7 p.p.s.a.),
co réwniez bedzie mialo wplyw na przedtuzenie terminu rozpoznania przez sad
administracyjny wniesionego sprzeciwu.

Istotne wobec tego jest ustalenie, czy organ I instancji, ktéremu w wyniku uchylenia
wydanej przez niego decyzji organ odwolawczy przekazal sprawe do ponownego
rozpatrzenia, jest uprawniony do kontynuowania postepowania administracyj-
nego, a jedli tak, to w jakim zakresie, albo czy koniecznos¢ rozpatrzenia sprzeciwu
stanowi przeszkode uniemozliwiajacg w ogole dalsze procedowanie przez ten organ
W sprawie.

2. Sprzeciw od decyzji jako podstawa do zawieszenia
postepowania administracyjnego

Zachodzi zatem pytanie, czy organ I instancji winien traktowac skuteczne wnie-
sienie sprzeciwu jako zagadnienie wstepne, ktére uniemozliwia, do czasu wydania
prawomocnego orzeczenia przez sad administracyjny, nie tylko wydanie konco-
wego rozstrzygniecia w administracyjnym toku instancji, ale zobowiazuje réwniez
do zawieszenia postgpowania administracyjnego.

34 'W. Pigtek, w: A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo..., art. 182a, teza 2: ,Trzydziestodniowy
termin na rozpoznanie skargi kasacyjnej, liczony od dnia jej wptywu do NSA, ma charakter
instrukcyjny”.
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W tym zakresie nalezy wobec tego odnies¢ si¢ do przepisu procedury admini-
stracyjnej, ktory reguluje to zagadnienie. Zgodnie z art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. organ
administracyjny zawiesza postepowanie administracyjne, gdy rozpatrzenie sprawy
i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego przez
inny organ lub sad*. Zwrdci¢ nalezy uwage, Ze wystapienie zagadnienia wstepnego
stanowi obligatoryjng przestanke do zawieszenia postepowania administracyjnego.
Tym samym, w przypadku jej wystapienia, organ nie moze nadal rozpatrywa¢ danej
sprawy i wyda¢ decyzji konczacej postepowanie w danej instancji dopoty, dopoki
owo zagadnienie nie zostanie w sposob definitywny rozstrzygniete przez odrebny,
od organu wlasciwego do rozpatrzenia danej sprawy, podmiot. Adresatem tej normy
jest wobec tego organ administracyjny, a zatem ten, ktéry na danym etapie jest
wlasciwy instancyjnie do prowadzenia sprawy administracyjnej (organ prowadzacy
postepowanie administracyjne®).

Z kolei sprzeciw od decyzji kasatoryjnej kwestionuje wystgpienie przestanek
okreslonych w art. 138 § 2 k.p.a., ktérych zmaterializowanie si¢ uprawnia do wyda-
nia tego rodzaju decyzji, a tym samym skutkuje zakwestionowaniem mozliwosci
wydania, w okolicznosciach danej sprawy, przez organ odwotawczy decyzji majacej
charakter kasatoryjny. Rozstrzygniecie w przedmiocie zasadnosci albo bezzasadnosci
sprzeciwu wywoluje natomiast takze tego rodzaju skutek, ze ustala wlasciwos¢ organu
uprawnionego do dalszego procedowania w danej sprawie. Zatem wnoszacy sprze-
ciw, kwestionujac zasadnos¢ podjecia decyzji kasatoryjnej przez organ odwotawczy,
kwestionuje w istocie wlasciwos$¢ organu I instancji do dalszego prowadzenia tej
sprawy. Jezeli bowiem w ocenie skarzacego brak byto podstaw do wydania decyzji
kasatoryjnej, tym bardziej brak bylo réwniez kompetencji organu odwolawczego
do przeniesienia (cofniecia) sprawy administracyjnej do etapu postepowania przed
organem [ instancji, ktéry mialby ponownie rozpatrzy¢ sprawe.

Nie budzi bowiem watpliwosci, ze decyzjg kasatoryjng organ odwotawczy wska-
zuje organ I instancji jako organ wtasciwy do dalszego prowadzenia postepowania,
tj. wyznacza ten organ jako wilasciwy do dalszego procedowania w tej sprawie.
Wskazanie to nie ma jednak charakteru definitywnego w sytuacji skutecznego wnie-
sienia sprzeciwu do sadu administracyjnego. Dopiero prawomocne rozstrzygniecie

35 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), Postepowanie administracyjne - ogélne,
podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2017, s. 144: ,Zagadnienie
wstepne, inaczej kwestia prejudycjalna, to pewna kwestia materialnoprawna pojawiajaca sie w toku
zalatwienia sprawy administracyjnej, bez rozstrzygniecia ktdrej nie mozna zalatwi¢ sprawy admi-
nistracyjnej, a rozstrzygniecie ktorej nalezy do wlasciwosci innego organu administracji niz ten,
przed ktérym toczy si¢ wlasnie postgpowanie administracyjne, lub sadu”

36 Ibidem, s. 143.
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w przedmiocie sprzeciwu wykaze, czy zasadne bylo uchylenie decyzji organu I instan-
cji przez organ odwolawczy. Tym samym prawomocne orzeczenie sadu wykaze,
czy wyznaczenie tego organu przez organ odwolawczy bylo zasadne albo niezasadne,
atakze czy organ I instancji w istocie nadal jest wlasciwy do prowadzenia tej sprawy,
czy tez wlasciwy winien by¢ organ odwotawczy.

Zatem brak jest, w sytuacji skutecznego wniesienia sprzeciwu od decyzji kasato-
ryjnej, podstaw do stwierdzenia, ze zaistnialo zagadnienie wstepne®”. Przepis art. 97
§ 1 pkt 4 k.p.a. odnosi sie bowiem do takiego stanu faktycznego, gdzie nie istnieje
zadna watpliwo$¢ co do organu wlasciwego do prowadzenia sprawy na danym
jej etapie, ale do takiego, gdzie organ wlasciwy w sprawie musi wstrzymac sie
z jej rozpoznaniem i z wydaniem koncowego rozstrzygniecia z uwagi na koniecz-
nos¢ uprzedniego rozstrzygniecia odrebnego zagadnienia przez inny podmiot
(organ lub sad)*. W tym przypadku nie istnieje watpliwo$¢ w odniesieniu do tego,
ktéry organ, tj. I instancji albo odwolawczy, jest wlasciwy do rozpatrzenia sprawy
na danym jej etapie. W przypadku natomiast wniesienia sprzeciwu od decyzji kasa-
toryjnej istnieje taka watpliwos¢, tj. co do organu uprawnionego do prowadzenia tej
sprawy w administracyjnym toku instancji. Dopiero prawomocne orzeczenie sadu
administracyjnego wydane po rozpoznaniu sprzeciwu ustali w sposob definitywny,
oddalajace sprzeciw (skutkujace pozostawieniem decyzji kasatoryjnej w obrocie
prawnym), albo uwzgledniajace sprzeciw (skutkujace uchyleniem decyzji kasatoryjnej
w calosci), ktory wistocie organ, tj. I instancji czy tez odwolawczy, bedzie uprawniony
do rozpatrywania tej sprawy i wydania rozstrzygniecia in meriti. Zgodzi¢ si¢ wobec tego
nalezy ze stanowiskiem, z ktérego wynika, ze wniesienie sprzeciwu do sadu na decyzje
kasatoryjng organu II instancji, ktora organ ten przekazuje sprawe do ponownego
rozpatrzenia organowi I instancji, cechuje jedynie posredni zwigzek z rozpatrzeniem
sprawy administracyjnej przez organ administracyjny*. W tym kontekscie skuteczne
whiesienie sprzeciwu wywoluje jedynie okreslony skutek procesowy. Wydanie przez
organ kolejnego rozstrzygniecia w administracyjnym toku instancji nie byloby wobec
tego zasadne, bo jeszcze nie jest wiadome, ktory organ bedzie wlasciwy do jego
wydania. Jesli sprzeciw zostanie uwzgledniony, to oznacza¢ bedzie, iz wskazanie
przez organ odwolawczy organu I instancji, jako organu wlasciwego do dalszego

37 Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 12 maja 2016 r., IT SA/Sz 166/16, Legalis nr 1487447, a takze
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 listopada 2005 r., II SA/Sz 621/04, Legalis nr 336907.

38 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2012 r., I OSK 1570/11, Legalis nr 817607: ,,Zwigzek zagadnienia
wstepnego z rozpoznaniem sprawy administracyjnej i wydaniem decyzji wyraza sie relacja, w ktorej
brak rozstrzygniecia zagadnienia wstgpnego przez inny organ lub sad jawi si¢ jako bezwzgledna
przeszkoda do wydania decyzji w prowadzonej przez organ sprawie”.

39 P Pietrasz, J. Jagielski, J. Piecha, w: R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., art. 64a, teza 8.
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prowadzenia tej sprawy, tj. do ponownego jej rozpatrzenia, nie byto uzasadnione,
a co za tym idzie, ze organem wiasciwym do dalszego procedowania winien by¢
nadal organ odwolawczy.

Innymi stowy, mozna by wskaza¢, ze jesli zagadnienie wstepne stanowi bezposred-
nig przeszkode dla wlasciwego organu do wydania rozstrzygniecia w danej sprawie,
to samo skuteczne wniesienie sprzeciwu nie stanowi bezpo$redniej przyczyny braku
podstaw do wydania takiego rozstrzygniecia przez wlasciwy organ. Rozpatrzenie
sprzeciwu przez sad administracyjny ma charakter stricte proceduralny, w tym kon-
tekscie, Ze pozwala na finalne ustalenie organu wlasciwego do dalszego rozpatrzenia
sprawy w administracyjnym toku instancji. Rozstrzygniecie tego zagadnienia przez sad
poprzedza tym samym kwestie zwigzang z mozliwo$cig rozpatrzenia przez wlasciwy
(instancyjnie) organ sprawy administracyjnej, skutkujace wydaniem rozstrzygniecia.
Usytuowane jest zatem na przedpolu tej sfery. Nie stanowi tym samym bezposredniej
przeszkody dla konkretnego organu do wydania przez niego rozstrzygniecia, ktore
konczy te sprawe na danym etapie, ale pozwala na ustalenie organu wlasciwego
instancyjnie w sprawie.

Na marginesie nalezy réwniez zauwazy¢, ze nawet jesli przyja¢, iz zawieszenie
postepowania bytoby zasadne w sytuacji skutecznego wniesienia sprzeciwu do sagdu
administracyjnego, to kwestig trudng do rozstrzygniecia bytoby ustalenie, ktory organ
jest zobowiazany do podjecia tego rodzaju decyzji procesowej. Jesli miatby nim by¢
organ I instancji, tj. ten, ktéremu organ odwotawczy, wydajac decyzje kasatoryjna,
przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia, nalezaloby udzieli¢ odpowiedzi na pyta-
nie, czy bylby on takze uprawniony do podjecia takiego postegpowania w sytuacji,
gdyby sad administracyjny uznal sprzeciw za zasadny (ktérym uchylitby decyzje
kasatoryjng, w sytuacji stwierdzenia naruszenia art. 138 § 2 k.p.a.). Orzeczenie takie
stwierdzaloby niewatpliwie, ze przeniesienie (cofniecie) sprawy do poprzedniego
etapu nie bylo uzasadnione, a tym samym, ze organ I instancji nie jest juz wlasciwy
do dalszego jej prowadzenia. W takim przypadku organem wtasciwym bylby organ
odwolawczy, tj. ten, ktérego decyzja kasatoryjna zostala uchylona orzeczeniem
sadu administracyjnego. Jesli zatem uzna¢, ze organ I instancji bytby uprawniony
do zawieszenia tego postepowania, to w sytuacji uznania przez sad sprzeciwu
za zasadny konieczne byloby niewatpliwie rozstrzygniecie nastepujacych kwestii,
tj. w jaki sposob nalezy takie postepowanie podja¢ badz wyeliminowac z obrotu
prawnego postanowienie o jego zawieszeniu.
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3. Whiesienie sprzeciwu a mozliwos¢ procedowania
W sprawie przez organ

Skoro skuteczne wniesienie sprzeciwu nie stanowi przestanki do zawieszenia poste-
powania administracyjnego, konieczne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy w sytuacji wprowadzenia do obrotu prawnego decyzji kasatoryjnej, ktorg organ
odwotawczy uchylil decyzje organu I instancji i przekazal sprawe do ponownego
rozpatrzenia, organ ten jest zobowigzany do niezwlocznego dalszego procedowania
w sprawie, w szczegolnosci do realizacji wskazan zawartych w decyzji kasatoryjnej,
czy tez winien oczekiwa¢ na prawomocne orzeczenie sagdu administracyjnego
wydane po rozpoznaniu sprzeciwu (kwestionujacego zasadnos¢ wydania tej decyzji
kasatoryjnej). Kwestia ta ma istotne znaczenie, pozwala bowiem na stwierdzenie,
czy organ I instancji, wstrzymujac si¢ z wykonywaniem okreslonych czynnosci
w sprawie w okresie, w ktérym nastepuje rozpoznanie sprzeciwu, nie naraza si¢
na zarzut bezczynnosci lub przewleklosci (art. 37 § 1 pkt 1-2 k.p.a.).

Nie budzi watpliwosci, co zostalo juz poprzednio zaznaczone, ze wnoszacy
sprzeciw kwestionuje nim zasadno$¢ wydania, w okolicznosciach konkretnej sprawy
administracyjnej, w ktdrej jest strong, decyzji kasatoryjnej. Wynika z tego, ze srodek
zaskarzenia nie tylko zarzuca brak przestanek wynikajacych z art. 138 § 2 k.p.a.,
ktérych zmaterializowanie si¢ czyni mozliwym wydanie takiej decyzji, ale réwniez
kwestionuje zasadno$¢ przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi
I instangji, ktora jest konsekwencja wydania decyzji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
Uwzglednienie sprzeciwu wigze sie¢ bowiem niewatpliwie z uchyleniem decyzji kasa-
toryjnej, a tym samym z ubezskutecznieniem uprzedniego przekazania (cofniecia)
przez organ odwolawczy sprawy do poprzedniego etapu, tj. do postepowania przed
organem I instancji. Tym samym juz sam charakter sprzeciwu wskazuje, ze w istocie
intencja samej strony jest to, by sprawa nie byta procedowana przez organ I instancji.
Zatem wnoszacy sprzeciw, jesli jego intencjg jest uchylenie decyzji kasatoryjnej, wnosi
réwniez o to, by organ odwolawczy nadal prowadzit te sprawe, a takze by to on wydat
decyzje koncows, odmienng od dotychczasowej, opartej na przepisie art. 138 § 2 k.p.a.
Zatem winien mie¢ on $wiadomos¢, jakie skutki finalnie moze wywotaé wniesienie
przez niego sprzeciwu. Celem tym dla wnoszacego sprzeciw jest uchylenie przez sad
decyzji kasatoryjnej (jesli sprzeciw zostanie uwzgledniony). W takim przypadku
sprawa nadal bedzie procedowana przez organ odwolawczy. Skoro wnoszacy sprze-
ciw realizuje wymieniony cel wlasnie za pomoca tego srodka zaskarzenia, tj. chce
osiagna¢ taki stan rzeczy, by decyzja kasatoryjna zostala uchylona, a sprawa byla
nadal prowadzona przez organ odwolawczy, ktory wydal kwestionowang decyzje
kasatoryjng, to nie moze budzi¢ watpliwosci, ze $wiadomie podejmuje on dzialania,
ktére w jego ocenie maja skutkowa¢ tym, iz ubezskutecznig mozliwos¢ podjecia
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dziatania przez organ I instancji, tj. ten, ktéremu decyzjg kasatoryjna sprawa zostala
przekazana do ponownego rozpatrzenia. Odmienne zalozenie przeczytoby logice.
Nie mozna uzna¢ za zgodne z zasadami logicznego rozumowania, ze z jednej strony
wnoszacy sprzeciw dazy do uchylenia decyzji kasatoryjnej, a z drugiej jego intencja
jest to, by organ, ktéremu przekazano sprawe do ponownego rozpatrzenia, nie tylko
ja procedowal, ale réwniez by wydal rozstrzygniecie konicowe. Tak wigc wniesienie
sprzeciwu musi by¢ interpretowane w ten sposob, Ze intencja wnoszacego go jest to,
aby do czasu prawomocnego wydania orzeczenia w przedmiocie rozpoznania
sprzeciwu nie byty podejmowane przez organ I instancji zadne czynno$éci w sprawie,
dopdki nie zostanie w sposdb definitywny ustalone, ktéry w istocie organ jest wlasciwy
do dalszego jej prowadzenia, a tym samym do wydania rozstrzygniecia. Przeciwnie,
mogtoby si¢ okazad, ze sprzeciw jest dla skarzacego uprawnieniem wytgcznie ilu-
zorycznym, skoro i tak pomimo skutecznego jego wniesienia nastegpowatoby bez-
warunkowe przekazanie sprawy organowi I instancji, ktéry zobowigzany bytby
do natychmiastowej realizacji czynnosci w sprawie, bez koniecznosci oczekiwania
na prawomocne orzeczenie sgdu w przedmiocie rozpoznania sprzeciwu. Nie budzi
natomiast watpliwosci, Ze sad moze stwierdzi¢ naruszenie przepisu art. 138 § 2k.p.a.,
a tym samym niezasadno$¢ wydania decyzji kasatoryjnej. W takim przypadku,
od momentu wydania prawomocnego orzeczenia uwzgledniajacego sprzeciw, organ
I instancji niewatpliwie nie bylby juz wtasciwy do dalszego procedowania w tej spra-
wie. Wskutek wyeliminowania decyzji kasatoryjnej przez sad to organ odwotawczy
bytby na powrdt wlasciwy instancyjnie do prowadzenia tej sprawy.

Na marginesie nalezy doda¢, ze przed rozpoznaniem sprzeciwu przez sad wydanie
takiego rozstrzygniecia i tak nie byloby zasadne, z uwagi na fakt, ze w przypadku,
gdyby organ I instancji wydal ponowne rozstrzygniecie, zanim jeszcze zostalby
rozpoznany sprzeciw przez sad, a sad ten uchylilby decyzje kasatoryjna, wowczas
w obrocie prawnym funkcjonowalyby dwa (by¢ moze sprzeczne z sobg, ale wydane
w granicach tej samej sprawy administracyjnej) rozstrzygniecia organu I instancji.
Przepisy prawa winny natomiast stanowi¢ pewien system wzajemnie powigza-
nych instytucji, w ktérym skorzystanie z jednego instrumentu prawnego nie rodzi
sytuacji, ktore wzajemnie wykluczalyby sie, a takze ktére bylyby nieakceptowalne
z punktu widzenia praworzadnosci. Organy administracyjne s3 bowiem zobowigzane
do dzialania na podstawie i w granicach prawa, a w toku prowadzonych postepo-
wan administracyjnych winny sta¢ na strazy praworzadnosci (art. 6 i art. 7 k.p.a.).
Skuteczne wobec tego wniesienie sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej winno bez-
sprzecznie uniemozliwi¢ organowi I instancji wydanie ponownego rozstrzygniecia
do czasu prawomocnego rozpoznania tego sprzeciwu. Wszak moze on zosta¢ uwzgled-
niony, a uchylenie decyzji kasatoryjnej na powrdt przeniesie wlasciwos¢ instan-
cyjna na organ odwolawczy, ktéry ponownie bedzie zobowiazany do rozpatrzenia
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srodka odwotawczego i wydania rozstrzygniecia konczacego to postepowanie w admi-
nistracyjnym toku instancji. Nie jest natomiast wykluczone, ze ponownie wydana
przez niego decyzja réwniez bedzie miala charakter kasatoryjny, tyle ze podstawa
jej wydania beda inne okoliczno$ci niz poprzednio, tamte bowiem w ocenie sadu,
ktory uwzglednit sprzeciw, stanowily naruszenie art. 138 § 2 k.p.a. Nalezy wobec
tego w calosci podzieli¢ stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone
w wyroku z dnia 2 grudnia 2021 r.*°, w ktérym wskazano, ze ,,wniesienie sprzeciwu
od decyzji do sadu administracyjnego stanowi przeszkod¢ do prowadzenia poste-
powania administracyjnego majacego na celu wydanie kolejnej decyzji w tej samej
sprawie. Wynika to z koniecznosci wyeliminowania niekorzystnego zbiegu uprawnien
do weryfikacji decyzji w trybie postepowania sadowego i w trybie postepowania
administracyjnego. Celem zasady trwalo$ci decyzji ostatecznych jest nie tylko ochrona

praw nabytych strony, ale w ogoéle ochrona porzadku prawnego™!.

40 Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2021 r., I OSK 139/21, Legalis nr 2654015.

41 Por. takze wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2018 r., I OSK 1913/18, Legalis nr 1854999. Przeciwne
stanowisko zawarto w: wyroku NSA z dnia 15 czerwca 2023 r., III OSK 2522/21, Legalis nr 2973148;
wyroku NSA z dnia 15 czerwca 2023 r., III OSK 2369/21, Legalis nr 2973147; wyroku NSA z dnia
26 maja 2023 r., IIT OSK 17/22, Legalis nr 2953586; wyroku NSA z dnia 29 stycznia 2019 r.,
IT OSK 2537/18, Legalis nr 1881172; wyroku NSA z dnia 12 marca 2020 r., IT GSK 1643/18, Legalis
nr 2365007. Nie mozna sie zgodzi¢ z zaprezentowang w wymienionych orzeczeniach argumentacja,
iz wniesienie sprzeciwu nie moze stanowi¢ samodzielnej przeszkody dla organu przed obowiazkiem
prowadzenia postepowania i wydania decyzji w ustawowym terminie. Zdaniem NSA, w sytuacji
gdyby organ I instancji w wyniku ponownego rozpoznania sprawy wydat kolejna decyzje, ktéra
stataby si¢ ostateczna, a sad administracyjny, rozpoznajac $rodek zaskarzenia od decyzji kasacyjnej
ja uchylil, to wéwczas pozostaje organowi I instancji i stronie mozliwo$¢ domagania sie wzno-
wienia postepowania zakonczonego decyzja wydana na podstawie uprzedniej decyzji kasacyjnej
organu odwolawczego w oparciu o art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. Takie stanowisko akcentuje jedynie
obowigzek prowadzenia postepowania przez organ I instancji, w celu wydania kolejnej decyzji,
z uwagi na konieczno$¢ realizacji zasady szybko$ci postepowania (art. 12 k.p.a.). Z pola widze-
nia znika jednak zaréwno funkcja, jak i cel $rodka zaskarzenia, jakim jest sprzeciw, a ponadto
deprecjonowane sg konsekwencje, jakie wywoluje ponowne wydanie decyzji w obliczu uchylenia
decyzji kasatoryjnej przez sad, tj. koniecznos¢ wdrozenia trybu nadzwyczajnego. Zaakcentowania
wobec tego wymaga, ze to sprzeciw ma przyczynia¢ si¢ do przyspieszenia calego postepowania
administracyjnego; zob. wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2020 r., IT OSK 2789/20, Legalis nr 2532775,
a takze E. Dymek, Sprzeciw..., s. 26. Ustawodawca po to przewidzial uproszczony i mniej sforma-
lizowany od skargi tryb sadowej kontroli decyzji kasatoryjnej, by stanowil on instrument prawny,
ktdry realnie bedzie chronil interes strony. Dzialanie organu I instancji wydajacego decyzje,
po przekazaniu mu decyzjg kasatoryjna sprawy do ponownego rozpatrzenia, mimo nierozpoznania
przez sad sprzeciwu, moze natomiast nie tylko by¢ sprzeczne z interesem samej strony, ale réwniez
skomplikowac, a co za tym idzie, w istocie wydltuzy¢ cate postepowanie. Ponadto, jesli taka decyzja
stataby si¢ ostateczna i zostalaby wykonana, a wykonanie wigzaloby sie z nieodwracalnymi skutkami,
to samo pdzniejsze wznowienie postgpowania takze nie doprowadziloby do odwrdcenia tego skutku.
Taka sytuacja z pewnoscig §wiadczylaby o iluzorycznosci sprzeciwu, jesli przed jego rozpoznaniem
nie nastepowaloby wstrzymanie sie organu I instancji z ponownym rozpatrzeniem sprawy, a jego
rozpoznanie spowodowaloby uznanie decyzji kasatoryjnej za naruszajaca art. 138 § 2 k.p.a.
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Nie moze natomiast stanowi¢ argumentu przemawiajacego za zasadnoscig wyda-
nia, po przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia, kolejnego rozstrzygnigcia
przez organ I instancji, zanim jeszcze zostalby rozpoznany sprzeciw przez sad, to,
ze nawet w sytuacji, gdyby organ ten w wyniku ponownego rozpoznania sprawy
wydat kolejng decyzje, ktora stataby sie ostateczna, a sad administracyjny, rozpozna-
jac $rodek zaskarzenia od decyzji kasacyjnej, ja uchylil, to wowczas pozostawalaby
organowi I instancji i stronie mozliwo$¢ domagania si¢ wznowienia postegpowania
zakonczonego decyzja wydang na podstawie uprzedniej decyzji kasacyjnej organu
odwotawczego w oparciu o art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. Skoro w obrocie prawnym istniatoby
ostateczne rozstrzygnigcie wydane przez organ I instancji po przekazaniu mu sprawy
do ponownego rozpatrzenia, to do czasu jego ostatecznego i prawomocnego uchylenia
po wznowieniu postepowania niemozliwe byloby wydanie rozstrzygniecia przez
organ odwolawczy, ktory wskutek uwzglednienia sprzeciwu przez sad (uchylajacego
decyzje kasatoryjna) statby si¢ wlasciwy do rozpatrzenia odwolania od pierwotnej
decyzji organu I instancji (tej, ktora organ odwotawczy uchylil, wydajac decyzje
kasatoryjna). Organ odwolawczy musialby zatem oczekiwaé na wyeliminowanie
z obrotu prawnego decyzji wydanej w tej samej sprawie, zanim wydalby wtasne
rozstrzygniecie. To z pewnoscia nie przyczynitoby sie do przyspieszenia calego
postepowania administracyjnego. Sprzeciw nie spelnitby w takim przypadku swojej
podstawowej funkcji.

Nalezy wobec tego zaznaczy¢, ze skuteczne wniesienie sprzeciwu do sagdu admi-
nistracyjnego, z uwagi na konieczno$¢ przekazania calosci materialow tej sprawy
do tego sadu, nie moze automatycznie zobowigzywac organu I instancji do dalszego
procedowania w sprawie, a w szczegolnosci do realizacji czynno$ci w ramach poste-
powania administracyjnego, w zwiazku z przekazaniem mu przez organ odwotawczy
sprawy do ponownego rozpatrzenia. Winien on bowiem oczekiwa¢ na rozpoznanie
tego sprzeciwu przez sad. Dopiero prawomocne orzeczenie sadu wykaze, czy w istocie
organ I instancji winien ponownie rozpatrzy¢ t¢ sprawe. Nie budzi jednak watpliwosci,
ze obowigzkiem organéw administracji publicznej jest podejmowanie dzialan maja-
cych na celu poglebianie do nich zaufania przez uczestnikow postepowan, a takze
do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych
i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych
przedmiotem postepowania administracyjnego (art. 8 § 1 oraz art. 9 k.p.a.). Stad tez
zasadne wydaje sie poinformowanie przez organ wnoszacego sprzeciw, ze ewentu-
alne ponowne rozpatrzenie sprawy bedzie mogto nastapi¢ dopiero po rozpoznaniu
wniesionego sprzeciwu przez sad administracyjny, niezwlocznie po przekazaniu
przez ten sad organowi materialéw sprawy wraz z prawomocnym orzeczeniem
w przedmiocie sprzeciwu. Okres niezbedny do rozpoznania przez sad sprzeciwu
nie moze by¢ przy tym automatycznie traktowany jako termin do zatatwienia sprawy
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w rozumieniu art. 35 § 1-4 k.p.a. Nie powinien on zatem by¢ wliczony do terminu
koniecznego do zatatwienia sprawy, ale traktowany jako okres niezalezny od organu.
Termin do zalatwienia sprawy winien rozpoczyna¢ swdj bieg z dniem wplywu
materialéw do organu, a zatem od chwili, gdy organ znéw stanie si¢ dysponentem
materialéw sprawy i niewatpliwie wlasciwy do dalszego procedowania na danym
jej etapie, a w konsekwencji do wydania rozstrzygniecia. Okres oczekiwania przez
organ na wydanie prawomocnego orzeczenia w przedmiocie rozpoznania sprzeciwu
nie moze by¢ tym samym automatycznie uznany za okres, w ktérym organ I instancji
dopuszcza si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania. Co réwniez
warte podkreslenia, organy administracyjne przestaja by¢ przez ten okres dysponentem
akt sprawy administracyjnej, co réwniez uniemozliwia prawidlowe procedowanie
w sprawie. Okoliczno$¢ ta wzmacnia argumentacje przemawiajacg za koniecznoscia
wstrzymania sie przez organ z wykonywaniem czynnosci w sprawie. Nie mogloby
natomiast stanowi¢ argumentu przemawiajacego za koniecznoscia realizacji przez
organ I instancji decyzji kasatoryjnej, mimo skutecznego wniesienia sprzeciwu
do sadu, to, Ze organ moéglby procedowaé w oparciu o wykonane kopie (kserokopie)
materialéw. Obowiazek ich sporzadzenia przez organ nie wynika bowiem z zadnego
przepisu prawa.

Kwestig odrebna jest jednak udzielenie odpowiedzi na pytanie, co w przypadku,
gdyby organ I instancji zastosowal si¢ do wskazan zawartych w decyzji kasatoryjnej,
i wzigwszy je pod uwage, wykonal czynnosci zgodnie z wytycznymi przekazanymi
przez organ odwolawczy w uzasadnieniu decyzji wydanej na podstawie art. 138
§ 2 k.p.a., pomimo skutecznie wniesionego sprzeciwu, zanim jeszcze zostal on
rozpoznany przez sad. W takiej sytuacji organ I instancji nie moglby narazi¢ sie
na zaden zarzut, w sytuacji nieuwzglednienia sprzeciwu i tak zobowiazany bylby
bowiem do procedowania w sprawie i wzigcia pod uwage wskazan zawartych
w decyzji kasatoryjnej. W przypadku, gdyby jednak sprzeciw zostal uwzgled-
niony, to nic nie sprzeciwia si¢ temu, by wskazania organu odwotawczego zawarte
uprzednio w decyzji kasatoryjnej byly zrealizowane, tyle Ze za pomoca innego
instrumentu prawnego. Zgodnie z art. 136 § 1 k.p.a. organ odwotawczy moze
przeprowadzi¢ z urzedu dodatkowe postepowanie w celu uzupetnienia dowoddw
i materialéw w sprawie albo zleci¢ przeprowadzenie tego postepowania organowi,
ktéry wydat decyzje. Trudno byloby zalozy¢, ze organ odwotawczy, ktory wydat
decyzje kasatoryjng, bo w jego ocenie zostala ona wydana z naruszeniem przepi-
séw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy miat istotny wptyw
na jej rozstrzygniecie, w obliczu jej uchylenia na skutek uwzglednienia sprzeciwu
nie méglby skorzystac z uprawnienia, by finalnie okolicznosci wskazane przez niego
w uzasadnieniu uchylonej decyzji kasatoryjnej nie zostaly ostatecznie wyjasnione.
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Mogtby on wowczas skorzystac z przystugujacego mu instrumentu, o ktérym mowa
wart. 136 § 1 k.p.a. Jesli zatem przed rozpoznaniem sprzeciwu, ktérym uchylono by
decyzje kasatoryjna, zostalyby one wykonane przez organ I instancji, organ odwotaw-
czy moglby uwzgledni¢ wynik tych ustalen w zwigzku z konieczno$ciag ponownego
wydania rozstrzygniecia, juz bez koniecznosci stosowania wprost przepisu art. 136
§ 1 k.p.a. W przypadku natomiast, gdyby za uchyleniem decyzji kasatoryjnej prze-
mawialy tego rodzaju wzgledy, ktdre stanowia in genere przeszkode do wydania roz-
strzygniecia merytorycznego w danej sprawie, to nie budzi watpliwosci, ze wykonane
czynnoéci i tak nie mialyby zadnego znaczenia dla tej sprawy, skoro w okolicznosciach
danej sprawy konieczne jest wydanie wylacznie decyzji majacej charakter formalny.

Podsumowanie

Jednym z instrumentéw prawnych stuzacych sadowej kontroli wydawanych decy-
zji w administracyjnym toku instancji jest sprzeciw. Odnosi si¢ on wyltacznie do
decyzji kasatoryjnych, o ktérych mowa w art. 138 § 2 k.p.a. Pozwala na sadowa
kontrole wydanego przez organ odwolawczy rozstrzygniecia, w kontekscie ewen-
tualnego naruszenia przepisu art. 138 § 2 k.p.a. Rozpoznajac sprzeciw od decyzji,
sad ocenia jedynie istnienie przestanek do wydania tego rodzaju decyzji. Nie budzi
watpliwosci, ze prawomocne orzeczenie w kwestii sprzeciwu ma kluczowe znacze-
nie w kontekscie ustalenia organu wlasciwego do dalszego prowadzenia sprawy.
Sprzeciw, kwestionujac zasadnos¢ wydania decyzji kasatoryjnej, kwestionuje jedno-
cze$nie przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji. Istotne
wobec tego bylo ustalenie, czy organ, ktéremu przekazano sprawe do ponownego
rozpatrzenia, winien niezwlocznie przystagpi¢ do realizacji czynnos$ci w sprawie,
w tym w szczegdlnosci wskazan zawartych w decyzji kasatoryjnej, czy tez oczekiwaé
na rozpoznanie sprzeciwu, z uwagi na fakt, ze tylko prawomocne orzeczenie w tej
materii w sposob niebudzacy watpliwosci i bezwarunkowy ustali, ktéry w istocie
z organdw winien dalej procedowac w tej sprawie. Z uwagi na podniesione wczesniej
argumenty wskazano, ze organ I instancji winien wstrzymac si¢ nie tylko z wyda-
niem swojego rozstrzygniecia, ale tez z wykonywaniem jakichkolwiek czynnosci
w tej sprawie do czasu rozpoznania sprzeciwu. Okres ten nie powinien by¢ uznany
za okres, w ktérym organ moglby dopusci¢ sie bezczynnosci lub przewlektego
prowadzenia postgpowania, zrodltem tego stanu rzeczy jest bowiem sama strona
postepowania administracyjnego, ktéra wnosi sprzeciw do sagdu administracyjnego.
Skoro jej intencja jest uchylenie decyzji kasatoryjnej, to niewatpliwie jej intencja
jest rowniez zakwestionowanie wlasciwosci organu I instancji jako organu wiasci-
wego do dalszego prowadzenia postepowania administracyjnego w danej sprawie.
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Niezasadne bytoby wobec tego niezwloczne podejmowanie przez ten organ aktywnych
dziatan w danej sprawie, zwlaszcza ze w chwili skutecznego wniesienia sprzeciwu
do sadu administracyjnego brak jest podstaw do antycypowania, jaka tres¢ bedzie
mialo orzeczenie, ktére zapadnie w wyniku rozpoznania sprzeciwu, zanim ono
zapadnie. Odmienne zalozenie $wiadczyloby o iluzorycznosci tego instrumentu
prawnego, ktéry w zalozeniu ustawodawcy ma stuzy¢ nalezytemu zabezpieczeniu
prawnego interesu strony postepowania administracyjnego.
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Consequences of submitting an objection to a cassation decision

Abstract

This paper is devoted entirely to the consequences of submitting an objection to a cassation
decision. It presents that submitting an objection does not establish a preliminary question
for the public administration authority of the first instance to which the case was remanded.
Therefore, submitting of an objection does not establish premises to suspend administrative
proceedings under Article 97(1)(4) of the Code of Administrative Procedures. The aim of this
article is therefore to indicate whether regulations in force oblige the public administrative
authority to which the case was remanded to examine its merits or whether the administra-
tive authority should wait until the administrative court examines the objection. The analysis
of relevant regulations and of the stance presented by the judicature allows a conclusion that
the public administration authority of the first instance undoubtedly ought to refrain from
performing any activities and from issuing an administrative decision until a final ruling
of the administrative court in the case of submitting the objection is given.

Keywords: administrative decision, cassation decision, administrative proceedings, judicial
review, objection
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