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Brak mozliwosci wypowiadania sie przez organ
odwotlawczy w decyzji kasacyjnej wydanej
na podstawie art. 138 § 2 K.p.a. o ewentualnym
naruszeniu prawa materialnego lub interesu
prawnego strony skarzacej. Glosa aprobujaca
do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z dnia 17 kwietnia 2018 r., 11 OSK 1781/17

Inability to make an appeal by the appeal body in a cassation decision issued
pursuant to art. 138 § 2 of the Code of Administrative Procedure of a possible
violation of the substantive law or the legal interest of the party to administrative
proceedings. Gloss to the judgment of the Supreme Administrative Court
of 17 April 2018, I OSK 1781/17
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Streszczenie: W glosowanym wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego poruszono problem wypowiada-
nia sie przez organ odwotawczy w decyzji kasacyjnej wydanej na podstawie art. 138 § 2 K.p.a. w przedmiocie
ewentualnego naruszenia prawa materialnego lub interesu prawnego strony skarzacej przez organ pierwszej
instancji. NSA stusznie zauwazyt, ze na podstawie tego artykutu organ odwotawczy nie rozstrzyga o meritum
sprawy, nie przeprowadza merytorycznej kontroli decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji, gdyz wyda-
jac decyzje kasacyjna (ktéra ma charakter formalny), wskazuje na koniecznos¢ przeprowadzenia w okreslonym
zakresie lub w catosci postepowania wyjasniajacego, celem poczynienia ustalen niezbednych do prawidtowe-
go rozstrzygniecia sprawy. W tej sytuacji organ odwotawczy nie moze wypowiadac sie o ewentualnym narusze-
niu prawa materialnego lub interesu prawnego strony skarzacej. Decyzja kasacyjna nie moze bowiem spowo-
dowac niekorzysci,materialnej” dla strony.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne, decyzje organu odwotawczego, decyzja kasacyjna

Summary: The commentary presents the analysis of the judgment of the Supreme Administrative Court of 17
April 2018, 11 OSK 1781/17, which concerns the pronounce making an appeal by the appeal body in a cassation
decision issued pursuant to art. 138 § 2 of the Code of Administrative Procedure on the possible violation of
the substantive law or the legal interest of the party to administrative proceedings by the first-instance deci-
sion-maker. The Supreme Administrative Court rightly noted that on the basis of this article, the appeal body
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does not decide on the merits of the case and does not carry out substantive control of the decision issued by
the first instance body because by issuing a cassation decision (which has a formal nature) it indicates the ne-
cessity to carry out explanatory proceedings in a given scope or in its entirety, in order to make the necessary
arrangements for the correct settlement of the case. In this situation, the appeal body cannot comment on
a possible violation of the substantive law or the legal interest of the party to administrative proceedings. A cas-
sation decision may not cause material disadvantage for the party.

Key words: administrative proceedings, decisions of the appeal body, cassation decision

Pesiome: B kommeHTpyemom noctaHosnexun Boiclwero AamuHuctpatreHoro Cyfa paccmaTprBaeTca npo-
6r1ema BO3MOXHOCTU BbICKa3blBaTbCA aneALVOHHON MHCTaHLVel B KacCaLMOHHOM onpefieneHni, BbiHe-
CeHHOM B COOTBETCTBIM CO cTaTbel 138 § 2 AIMVHNCTPATBHO-NPOLIECCYaIbHOTO KOAEKCa, O BO3MOXHOM Ha-
pyLUEeHN MaTepranbHOro NpaBa Win 3aKOHHOTO MHTepeca 3asaBUTeNA OPraHoOM NepBO UHCTaHLMK. Boiciunii
ApmuHncTpaTueHbin Cya cnpaseiMBo yKasar, YTo B COOTBETCTBIM C AaHHOW CTaTbell anennALMOHHasA NHCTaH-
LMA He peLlaeT BOMpoC O CyL|ecTBe [esla, He OCYLIECTBIAET KOHTPOJIb MO CyLeCTBY peLleHNs, BbIHECEHHOrO
OopraHoM NepBoWi MHCTaHLW, NMOCKOJbKY, BbIHOCA KaccaLMOHHOe onpepeneHie (KoTopoe HOCUT GopManbHbIi
XapaKTep), OHa yKa3blBaeT Ha HeOOXOAMMOCTb MPOBEEHUA Pa3bACHNTENbHO NpoLeaypbl B onpeaeneHHOM
obbeme 1Ny B LESIOM ANA NMPUHATA HEOOXOAMMBIX Mep ANA NPaBUIbHOIO paspelueHns aena. B Takoi cutya-
LMK anenALMOHHAA UHCTaHLMA He MOXeT BblCKa3blBaTbCA O BO3MOXKHOM HapyLUEeHUN HOPM MaTepuanbHOro
npaBa UM 3aKOHHOTO UHTepeca 3aAaBUTeNA. ITO CBA3aHO C TeM, YTO KacCalOHHOe onpefefieHne He MoXeT
NPUYNHUTD <MMYLLECTBEHHbIV» Bpef CTOPOHe.

KnioueBble cnoBa: afM1HICTPATUBHOE MPOW3BOACTBO, PELIEHUs aneIALVYOHHON UHCTaHLMK, KacCaLmoHHOe
onpegenexe

Organ odwolawczy nie powinien wypowiada¢ sie w decyzji kasacyjnej wydanej na
podstawie art. 138 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej: K.p.a.) o ewen-
tualnym naruszeniu prawa materialnego lub interesu prawnego strony skarzacej'.

Przedmiotem rozwazan ponizej przedstawionej glosy jest wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2018 r., I OSK 1781/17, CBOSA*. NSA
rozpoznawal skarge kasacyjng od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go (dalej: WSA) w Olsztynie z dnia 21 lutego 2017 r., IT SA/OIl 1377/16, CBOSA,
w sprawie ze skarg M.R. oraz [...] sp. z 0.0. z siedzibg w W. (dalej Spétka) na decy-
zj¢ Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia [...] pazdziernika 2016 r. nr [...]
w przedmiocie pozwolenia na budowe.

Gléwnym elementem sporu w przedmiotowej sprawie byly dwie grupy za-
gadnien. Pierwsza z nich koncentrowala sie wokél mozliwoséci wydania decyzji
o pozwoleniu na budowe na cze$¢ zamierzenia budowlanego w postaci budowy
elektrowni wiatrowej bez przylacza na podstawie art. 33 ust. 1 ustawy — Prawo bu-
dowlane. Druga grupa zagadnien wigzala si¢ z kwestiami dotyczacymi mozliwosci
ustalenia kregu stron postepowania administracyjnego w postepowaniu o wydanie

I Teza stanowi wybor autora.
2 Dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sqdéw Administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl
(dalej: CBOSA).
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decyzji o pozwoleniu na budowe przez organ odwolawczy w uzasadnieniu decyzji
kasacyjnej. Przedmiotem analizy odnoszacej si¢ do glosowanego orzeczenia bedzie
jedynie wskazana przez NSA kwestia granic orzekania organu odwotawczego na
podstawie art. 138 § 2 K.p.a. Jest to bowiem niewatpliwie zagadnienie wazkie, o du-
zym znaczeniu praktycznym.

Glosowane orzeczenie zapadlo w nastepujacym stanie faktycznym. Decyzja nr
[...] zdnia [...] lipca 2016 r. Starosta Nowomiejski zatwierdzil projekt budowlany
i udzielil pozwolenia na budowe dla [...] sp. z o.0. z siedzibg w W. Odwotania od
powyzszej decyzji wniesli A.P. oraz E. i Z.K.,, K.K. oraz K.K,, a takze M.A. Decy-
zja z dnia [...] pazdziernika 2016 r. Wojewoda Warminsko-Mazurski na podstawie
art. 138 § 2 K.p.a. uchylil w calosci zaskarzong decyzje i przekazal sprawe organo-
wi pierwszej instancji do ponownego rozpatrzenia. Wojewoda wskazal m.in., ze
w sprawie nieprawidtowo ustalono krag stron postgpowania oraz brak jest ujecia
we wniosku o pozwolenie na budowe - i co za tym idzie decyzji o pozwoleniu na
budowe - sgsiedniej dziatki nr [...]. Organ odwotawczy zauwazyl, ze z projektu bu-
dowlanego wynika, iz wieza elektrowni usytuowana jest na dzialce nr [...], jednak
$miglo o dlugosci 54 m ,,zachodzi” (omiata), cz¢$¢ dziatki nr [...].

Skargi na rozstrzygniecie Wojewody wywiedli Spotka oraz M.R. Sad pierwszej
instancji swoim wyrokiem uchylit zaskarzong decyzje Wojewody Warminsko-Ma-
zurskiego. WSA w Olsztynie w motywach swojego rozstrzygniecia wyjasnil m.in.,
ze Wojewoda btednie wywiddl, w okolicznosciach faktycznych i prawnych sprawy,
iz ustalajac obszar oddzialywania inwestycji, nalezy stosowa¢ art. 28 K.p.a., a nie
art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz.
290). W ocenie sadu nie bylo w przedmiotowej sprawie zadnych przestanek do za-
stosowania tego przepisu K.p.a., bowiem kwestie strony w postepowaniu w spra-
wie pozwolenia na budowe rozstrzyga art. 28 ustawy — Prawo budowlane. Podnidst
takze, ze w przedmiotowej sprawie ma zastosowanie art. 28 ust. 2 ww. ustawy, a nie
jego ust. 4. Skargi kasacyjne od powyzszego wyroku WSA w Olsztynie wywiedli
Wojewoda Warminsko-Mazurski oraz M.R., kwestionujac to orzeczenie w calosci.

NSA wyrokiem z dnia 17 kwietnia 2018 r., II OSK 1781/17, CBOSA uchylit za-
skarzony wyrok i oddalil wniesione skargi do WSA w Olsztynie. Na wstepie NSA
wskazal, iz ,w zwigzku z trescig art. 138 § 2 k.p.a., ustawowym warunkiem dopusz-
czalno$ci uchylenia decyzji organu pierwszej instancji i przekazania temu organo-
wi sprawy do ponownego rozpatrzenia jest taczne wystapienie dwoch przestanek:
1) naruszenie przez organ pierwszej instancji przepiséw procesowych oraz — stano-
wigce konsekwencje tego naruszenia — 2) zaniechanie wyjasnienia przez ten organ
okolicznosci faktycznych sprawy w stopniu wykraczajacym poza uprawnienia or-
ganu odwotawczego, o ktorych mowa w art. 136 k.p.a.
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Nastepnie NSA stusznie zauwazyl, ze ,uzyte w art. 138 § 2 k.p.a. okreslenie «ko-
nieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie»
jest okresleniem wymagajacym kazdorazowo interpretacji na tle okolicznosci fak-
tycznych sprawy. W szczegolnosci mozna stwierdzi¢, ze nawiazuje ono do pojecia
«nieprzeprowadzenia przez organ pierwszej instancji postepowania wyjasniajacego
w calosci lub znacznej czedci», co - zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci postepo-
wania administracyjnego — uniemozliwia rozstrzygniecie sprawy przez organ od-
wolawczy. Istotne jest rowniez i to, ze orzekajac na podstawie tego artykulu organ
odwolawczy nie rozstrzyga o meritum sprawy. Nie przeprowadza tez merytorycz-
nej kontroli decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji, gdyz wydajac decyzje
kasacyjng wskazuje wlasnie na konieczno$¢ przeprowadzenia w okreslonym zakre-
sie lub w calosci postepowania wyjasniajacego, celem poczynienia ustalen niezbed-
nych do prawidlowego rozstrzygniecia sprawy. W tej sytuacji organ odwolawczy
nie moze wypowiadac si¢ takze o ewentualnym naruszeniu prawa materialnego lub
interesu prawnego strony skarzacej. Decyzja kasacyjna nie moze bowiem spowodo-
wa¢ niekorzysci «materialnej» dla strony; moze spowodowa¢ jedynie przediuzenie
postepowania administracyjnego. Jak juz wyzej wskazano, decyzja kasacyjna ma
charakter procesowy, gdyz podstawg jej podjecia jest wylacznie naruszenie przepi-
sOw postepowania”

W rezultacie NSA wyjasnil, ze ,taki sposob rozstrzygniecia zaskarzonej decyzji
determinowat réwniez sposdb przeprowadzenia jej kontroli legalnosci dokonywa-
nej przez Sad pierwszej instancji. Skoro decyzja kasacyjna jest w istocie rozstrzyg-
nieciem procesowym, gdyz nie ksztaltuje ona stosunku materialnoprawnego, to
mozliwosci rozpoznania i orzekania sagdu administracyjnego podlegaja w tych sy-
tuacjach istotnemu ograniczeniu, albowiem sad dokonuje kontroli legalnosci tego
rodzaju rozstrzygniecia w $wietle ustawowych przestanek okreslonych w art. 138
§ 2 k.p.a. Kontrola ta nie moze natomiast, co do zasady, obejmowac sformulowania
koncowej oceny materialnoprawnej zwiazanej z istota sprawy, gdyz formutowanie
wnioskéw w tym zakresie byloby przedwczesne i niedopuszczalne” NSA konczac
rozwazania dotyczace podstaw wydania decyzji kasacyjnej przez Wojewode War-
minsko-Mazurskiego, wskazal jednoczes$nie, iz w okoliczno$ciach rozpoznawanej
sprawy uzasadnione bylo oddalenie wniesionych skarg na podstawie art. 151 usta-
wy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, albowiem wydana
decyzja w trybie art. 138 § 2 K.p.a. odpowiadata prawu, cho¢ jednoczesnie organ
odwotawczy wadliwie uznal w niej, ze w sprawie winien mie¢ zastosowanie wobec
ustalenia stron postepowania art. 28 K.p.a. zamiast art. 28 ust. 2 ustawy — Prawo bu-
dowlane. NSA zgodzil si¢ ze stanowiskiem wyrazonym przez Wojewode Warmin-
sko-Mazurskiego, ktory stwierdzil, Ze decyzja udzielajaca pozwolenia na budowe
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wydana zostala przedwczesnie, przed koniecznym uzupelnieniem dokumentacji
projektowej o wymagang zawarto$¢ projektu zagospodarowania terenu, czym do-
puszczono sie uchybien procesowych majacych istotny wplyw na wynik sprawy.
Zasadnie organ odwolawczy wskazal réwniez w ocenie NSA, iz pozwolenie na bu-
dowe winno obejmowac nie tylko dziatke, na ktorej zaprojektowano elektrownie
wiatrows, lecz takze dziatke, nad ktora czesciowo bedzie zachodzilo smigto tej elek-
trowni.

Przed przejsciem do omoéwienia glosowanego orzeczenia zaznaczy¢ nalezy, ze
powyzszy wyrok NSA zapadl w oparciu o przepisy ze stanu prawnego, gdy decyzja
kasacyjna wydana na podstawie art. 138 § 2 K.p.a. podlegala zaskarzeniu do sadu
administracyjnego w drodze skargi, a nie jak obecnie w drodze sprzeciwu od tej
decyzji’. Ponadto dodane zostaly przepisy art. 138 § 2aiart. 138 § 2b K.p.a. Zgodnie
z pierwszym z nich, jezeli organ pierwszej instancji dokonat w zaskarzonej decy-
zji blednej wykladni przepiséw prawa, ktére moga znalez¢ zastosowanie w spra-
wie, w decyzji, o ktérej mowa w § 2, organ odwolawczy okresla takze wytyczne
w zakresie wyktadni tych przepiséw. Z kolei art. 138 § 2b K.p.a. umozliwia wy-
danie przez organ odwolawczy po przeprowadzeniu postepowania wyjasniajacego
w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy decyzji na podstawie art. 138
§ lalbo 4 K.p.a.!

Przystepujac do analizy uzasadnienia glosowanego wyroku NSA, wskaza¢ na-
lezy, ze w doktrynie decyzje organu odwolawczego dzieli si¢ na decyzje meryto-
ryczne i kasacyjne (kasatoryjne)®. Do merytorycznych rozstrzygniec¢ organu odwo-
tawczego zalicza si¢ decyzje o utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji (art. 138
§ 1 pkt 1 K.p.a.) albo o uchyleniu zaskarzonej decyzji w calosci lub w czesci i orze-
kajacej w tym zakresie co do istoty sprawy (art. 138 § 1 pkt 2 K.p.a. — decyzja mery-
toryczno-reformacyjna). Decyzjami kasacyjnymi natomiast sg decyzje o uchyleniu
decyzji organu pierwszej instancji i umorzeniu postgpowania pierwszoinstancyj-
nego w calosci albo w czesci (art. 138 § 1 pkt 2 in fine K.p.a.), albo o przekaza-
niu sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji (art. 138
§ 2 K.p.a.). Jak powszechnie przyjmuje si¢ w doktrynie i literaturze, uprawnienia

3 Por. przepisy art. 64a — art. 64e ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z pdzn. zm.

4 Art. 138§ 2aiart. 138 § 2b K.p.a. dodane zostaly ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 935)
zmieniajacg K.p.a. z dniem 1 czerwca 2017 r.

5 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 2019 [baza danych
Legalis], Komentarz do art. 138, teza 7 i 11; K. Glibowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 2020 [baza danych Legalis], Komentarz do art. 138, teza
2; wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2018 r., I OSK 1797/18, CBOSA.
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kasacyjne organu odwolawczego majg charakter wyjatkowy - zasadg powinno by¢
orzekanie co do istoty sprawy®. Decyzja kasacyjna nie rozstrzyga merytorycznie
o uprawnieniu lub obowigzku strony, a jedynie nakazuje ponowne przeprowadze-
nie postegpowania administracyjnego przez organ pierwszej instancji’.

Decyzje kasacyjng powodujaca uchylenie w calosci zaskarzonej decyzji i prze-
kazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji organ
odwolawczy moze wyda¢, gdy decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepi-
sOw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wpltyw
na jej rozstrzygniecie. Przekazujac sprawe, organ ten powinien wskaza¢, jakie oko-
licznosci nalezy wzia¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy (art. 138
§2Kp.a.).

Konstrukcja prawna decyzji kasacyjnej oparta jest na dwoch kumulatywnych
przestankach: wydaniu decyzji pierwszoinstancyjnej z naruszeniem przepiséw po-
stepowania, czyli przepiséw K.p.a. lub przepiséw o postepowaniu zawartych w usta-
wach szczegdlnych, oraz uznaniu przez organ odwolawczy, ze konieczny do wy-
jasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie®. Wydanie decyzji
kasacyjnej moze nastapi¢ tylko wtedy, gdy organ pierwszej instancji przeprowadzit
postepowanie z razacym naruszeniem norm prawa procesowego, a w szczegdlnosci
nie przeprowadzil w ogdle postepowania wyjasniajacego albo postepowanie takie
przeprowadzono, ale w razacy sposob naruszono w nim przepisy procesowe’. Jak
podkresla si¢ w literaturze, decyzja kasacyjna moze by¢ wydana po pierwsze, w sy-
tuacji gdy organ pierwszej instancji w ogdle nie przeprowadzit postepowania wyjas-
niajacego w sprawie, ktdra takiego postepowania wymagala; po drugie, jezeli organ
pierwszej instancji podejmowat czynnosci dowodowe, ale nie wyjasnit stanu faktycz-
nego sprawy w stopniu umozliwiajacym jej prawidlowe rozstrzygniecie, w szczegdl-
nosci gdy przeprowadzone dowody sa nieprzydatne lub niewystarczajace w takim

6 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2015, s. 277; P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizo-
wany, 2019 [baza danych LEX], Komentarz do art. 138, teza 32. Jak jednak zauwaza W. Chrosécie-
lewski, analiza orzecznictwa administracyjnego, a zwlaszcza decyzji podejmowanych przez samo-
rzadowe kolegia odwolawcze, wskazuje, ze decyzje reformacyjne wydawane sa o wiele rzadziej niz
decyzje kasacyjne. Mamy wigc do czynienia z sytuacja rozmijania si¢ pogladéw teorii z praktyka. Zob.
W. Chroéécielewski, Kasacyjny czy reformacyjny model administracyjnego postepowania odwotawcze-
go?, Panstwo i Prawo 2015, nr 1, s. 7; wyrok NSA z dnia 25 wrzes$nia 2018 r., II OSK 2352/16, CBOSA.

7 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 lipca 2017 r., II SA/Kr 1059/17, CBOSA.

8 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 4 wrzesnia 2014 r., IT SA/Go 564/14, CBOSA; wyrok
WSA w Gdansku z dnia 7 grudnia 2016 r., II SA/Gd 518/16, CBOSA.

9 Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2011 r., II OSK 1130/10, CBOSA; G. Laszczyca, w: G. Laszczyca,
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2010,
s. 229.
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stopniu, ze zachodzi konieczno$¢ uzupelnienia materialu dowodowego w istotnym
zakresie; po trzecie, jezeli organ pierwszej instancji zgromadzil material dowodo-
wy w istotnym zakresie z naruszeniem przepisow postepowania administracyjnego,
np. zasadniczg cze¢$¢ czynnosci procesowych przeprowadzil pracownik podlegaja-
cy wylaczeniu ze sprawy, strona postegpowania nie miata mozliwosci uskutecznie-
nia swojego prawa do czynnego udzialu w postepowaniu; po czwarte w przypad-
ku innych naruszen przepiséw postepowania administracyjnego, ktére powoduja
konieczno$¢ wyjasniania sprawy w zakresie majacym istotny wpltyw na rozstrzyg-
niecie, np. gdy organ pierwszej instancji nie zwroécit si¢ do innego organu o zajecie
wymaganego przez prawo materialne stanowiska w trybie art. 106 K.p.a. albo wydat
decyzje bez uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego przez inny organ
lub sad, w sytuacji gdy zachodzila podstawa do zawieszenia postepowania z art. 97
§ 1 pkt 4 K.p.a.l.

Natomiast przez istotny wplyw na wynik sprawy nalezy rozumie¢ takie dziala-
nie, ktdre uzasadnia zmiane tresci rozstrzygniecia''. Co do zasady wigc przepis ten
dotyczy sytuacji, gdy zasada dwuinstancyjnosci postepowania wylgcza przeprowa-
dzenie w tym zakresie uzupelniajacego postepowania dowodowego (art. 136 K.p.a.),
gdyz jego zakres wskazuje, ze w istocie organ odwolawczy musialby samodzielnie
przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace odnos$nie do kwestii mogacych mie¢
istotny wplyw na tre$¢ decyzji. Konsekwencja takiego stanu rzeczy bytoby roz-
strzygniecie sprawy w jednej instancji, a zatem strona nie mogtaby kwestionowac
wynikéw postepowania wyjasniajacego w drodze odwotania'?. Dopiero prawidlo-
we przeprowadzenie postepowania oraz ustalenie w sposdb niebudzacy watpliwo-
$ci stanu faktycznego sprawy administracyjnej umozliwia wlasciwe zastosowanie
przez organ odpowiednich przepiséw prawa materialnego".

Z pola widzenia nie moze oczywiscie znikna¢ fakt, ze w aktualnym stanie praw-
nym organ odwolawczy w decyzji kasacyjnej okresla takze wytyczne w zakresie
wyktadni przepiséw prawa, ktére organ pierwszej instancji blednie zinterpretowat
w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji (art. 138 § 2a K.p.a.).

W pierwszej kolejno$ci wymaga zwrécenia uwagi kwestia widocznej réznicy po-
miedzy uzytymi pojeciamiw dwdch jednostkach redakceyjnychart. 138 K.p.a. Przepis

10 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 2017 [baza danych Legalis], Ko-
mentarz do art. 138, Nb. 31.

11 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2016 r., I OSK 3266/14, CBOSA.

12 'Wyrok NSA z dnia 31 marca 2015 r., II OSK 2054/13, CBOSA.

13 J. Wilczynski, Postepowanie ze sprzeciwu od decyzji kasacyjnej jako szczegdlne postepowanie sgdowo-
administracyjne. Zakres sgdowej kontroli legalnosci decyzji kasacyjnych, w: Aktualne problemy sgdowej
kontroli administracji publicznej, red. W. Pigtek, 2019 [baza danych LEX].
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art. 138 § 2 zdanie drugie K.p.a. naklada na organ odwotawczy bowiem obowiazek
wskazania organowi pierwszej instancji, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwa-
ge przy ponownym rozpatrzeniu sprawy, natomiast art. 138 § 2a K.p.a. postuguje
sie zwrotem ,wytycznych” w odniesieniu do wyktadni przepiséw prawa. Zastoso-
wane pojecie ,wskaza¢” rozumie¢ nalezy jako udzielenie przez organ odwolawczy
wskazowek, czyli ,koniecznos$¢: podania okreslonych okoliczno$ci; zwrdcenia na
nie uwagi; udzielenia wyjasnien, wskazéwek czy informacji o okreslonych okolicz-
nosciach; a takze wymienienia okolicznosci, ktére nalezy wzig¢ pod uwage przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy”'*. Organ odwotawczy moze tylko wskazac, jakie
okolicznosci stanu faktycznego sprawy maja istotne znaczenie dla jej rozstrzygnie-
cia, natomiast nie jest dopuszczalne, by przesadzatl o tresci ponownej decyzji orga-
nu pierwszej instancji'®. Natomiast ,wytyczna” to wskazoéwka okreslajaca sposob
dzialania, jest to wiec pojecie zdecydowanie silniejsze niz termin ,wskazowka”. Jej
uzycie oznacza koniecznos¢ sprecyzowania przez organ odwolawczy pewnej $ciez-
ki dzialan'®. Wytyczne nie stanowig natomiast zrodla prawa powszechnie obowig-
zujacego, s3 jedynie jego interpretacja, wobec czego nie maja mocy wigzacej dla or-
ganéw administracji rozstrzygajacych sprawe'”. Podkresli¢ jednak nalezy, ze organ
pierwszej instancji nie jest zwigzany ani oceng prawna, ani wskazaniami co do dal-
szego postepowania, ani wytycznymi co do wyktadni zawartymi w decyzji kasacyj-
nej organu odwotawczego. Ustawodawca nie zastosowal bowiem w tych przepisach
konstrukeji zwigzania znanej chociazby z art. 110 K.p.a. (zwigzanie organu wydang
decyzja) czy art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi'®. Przepisy K.p.a. nie przewiduja réwniez zadnych
sankcji dla organu pierwszej instancji za niezastosowanie sie¢ do wskazéwek lub
wytycznych organu odwolawczego®.

Nastepnie zasygnalizowac¢ nalezy, iz dyskusyjne w doktrynie i orzecznictwie jest,
czy wytyczne w zakresie wykladni przepiséw dotyczy¢ moga zaréwno przepisow
prawa materialnego, jak i przepiséw postepowania, czy tez wytyczne moga sie od-
nosi¢ jedynie do przepiséw prawa procesowego. Zgodnie z pierwszym pogladem
wytyczne odnosi¢ si¢ moga do obu rodzajow przepiséw. W ramach kompeten-
cji organu odwolawczego mieszcza si¢ bowiem takie uprawnienia jak wskazanie

14 ], Zaporska-Frankiewicz, Z. Wardak, Zwigzanie oceng prawng, wskazaniami co do dalszego postegpo-
wania oraz wytycznymi w zakresie wyktadni przepiséw prawa w ogdlnym postgpowaniu administracyj-
nym, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2020, nr 2, s. 29.

15 R. Kedziora, Kodeks postgpowania. .., Komentarz do art. 138, Nb. 37.

16 J. Zaporska-Frankiewicz, Z. Wardak, Zwigzanie oceng..., s. 29.

17 Tamze, s. 34.

18 Dz. U. 22019 r. poz. 2325 z pdzn. zm.

19 J. Zaporska-Frankiewicz, Z. Wardak, Zwigzanie oceng..., s. 34.
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czynnikow, ktore trzeba uwzgledni¢, dokonujac interpretacji pojec nieostrych czy
zdefiniowanie relacji zachodzacych pomiedzy odnoszacymi sie do sprawy uregulo-
waniami prawa materialnego®. Za dopuszczalnoscia okreslania przez organ odwo-
tawczy wytycznych w obu przypadkach przemawia¢ ma réwniez brak wyrazone-
go w art. 138 § 2a K.p.a. expressis verbis rodzaju przepisow, jakich wytyczne moga
dotyczy¢*. W judykaturze spotykane sg rowniez orzeczenia, w ktorych wskazuje
sie, ze prawnie koniecznym warunkiem podjecia rozstrzygniecia kasatoryjnego na
podstawie art. 138 § 2 K.p.a. jest uprzednie dokonanie rekonstrukcji normy prawa
materialnego, adekwatnej dla danej sprawy administracyjnej (przedmiotu poste-
powania) i nastepcze dokonanie jej interpretacji. Dopiero wtedy bedzie mozliwe
prawidlowe zidentyfikowanie faktéw prawotwodrczych dla danej sprawy admini-
stracyjnej. Stad w uzasadnieniu decyzji istotng role odgrywa¢ maja nieobarczone
bledem wytyczne w zakresie interpretacji przepiséw, mogacych znalez¢ zastosowa-
nie w sprawie, poniewaz to normy prawa materialnego konkretyzuja przedmiot po-
stepowania administracyjnego i wigzaco ksztaltujg sytuacje prawng jej adresata®.
Zgodnie z drugim pogladem prezentowanym w doktrynie przedmiotowe wy-
tyczne ,,moga dotyczy¢ tylko przepiséw postepowania, ktore organ administracji
blednie zinterpretowal w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, a w konsekwencji nie-
prawidlowo zastosowal [...]. W sytuacji gdy przestanka wydania decyzji kasacyj-
nej jest stwierdzenie wydania decyzji pierwszej instancji z naruszeniem przepisow
postepowania, to nie powinno by¢ watpliwosci, ze zakres wskazanych wytycznych
jest ograniczony do tych i tylko tych przepiséw postepowania, ktorych naruszenie
zostalo stwierdzone. Formulowanie przez organ odwotawczy wytycznych w zakre-
sie prawa materialnego, ktdre zostaly blednie zinterpretowane w uzasadnieniu za-
skarzonej decyzji, jest zdecydowanie przedwczesne, poniewaz odnosza si¢ one do
nieustalonego jeszcze stanu faktycznego i nie jest pewne, ze te przepisy zostang za-
stosowane przy ponownym rozpatrzeniu sprawy przez organ pierwszej instancji’>.
Réwniez w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podzielany jest powyzszy po-
glad, wskazujac, ze decyzja organu odwotawczego wydana na podstawie art. 138
§ 2 K.p.a. nie ksztaltuje stosunku materialnoprawnego, a konsekwencja wydania

20 Z. Kmieciak, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscielewski, 2019
[baza danych LEX], Komentarz do art. 138, teza 5.

21 . Zaporska-Frankiewicz, Z. Wardak, Zwigzanie oceng..., s. 34.

22 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 listopada 2020 ., I SA/Gd 808/20, CBOSA; wyrok NSA z dnia 26 li-
stopada 2019 r., I OSK 3080/19, CBOSA.

2 A. Wrébel, w: Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, red. M. Jaskow-
ska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, 2020 [baza danych LEX], Komentarz do art. 138, teza 13.
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decyzji kasacyjnej jest powrdt sprawy do postepowania przed organem pierwszej
instancji*.

Niezaleznie jednak od przyjetego pogladu w powyzszej kwestii nie ulega wat-
pliwosci, ze wytyczne odnosi¢ sie moga wytacznie do tych przepiséw prawa ma-
terialnego lub przepiséw postepowania, ktore organ pierwszej instancji blednie
zinterpretowal® (przepis art. 138 § 2a K.p.a. in fine stanowi bowiem: ,Jezeli or-
gan pierwszej instancji dokonatl w zaskarzonej decyzji btednej wykladni przepiséw
prawa...”). Oznacza to, ze wytyczne nie moga dotyczy¢ przepiséw, ktérych organ
pierwszej instancji nie interpretowal, a ktére moglyby mie¢ zdaniem organu odwo-
tawczego zastosowanie w sprawie. I w tym kontekscie jako aktualng uzna¢ mozna
teze glosowanego orzeczenia NSA. W przeciwnym razie organ odwolawczy byl-
by bowiem zobowigzany do dokonania interpretacji wszystkich przepiséw prawa
materialnego potencjalnie mogacych mie¢ zastosowanie w badanej sprawie w mo-
mencie, gdy w ramach ponownego rozpatrzenia sprawy organ pierwszej instancji
bedzie dopiero ustalat kompletny i w sposéb prawidlowy stan faktyczny sprawy.

Znaczenie pogladu wyrazonego w glosowanym orzeczeniu NSA jest rowniez
istotne z punktu widzenia zasad ustalania statusu strony postepowania administra-
cyjnego. Zgodnie z art. 28 K.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowigzku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na
swoj interes prawny lub obowigzek. Zrédtem interesu prawnego musi by¢ norma
prawa materialnego, na podstawie ktorej w postegpowaniu administracyjnym okres-
lony podmiot w okreslonym stanie faktycznym moze domagac si¢ konkretyzacji
jego uprawnien lub obowigzkow badz zada¢ przeprowadzenia kontroli okreslonego
aktu lub czynnosci w celu ochrony jego sfery praw i obowigzkéw przed naruszenia-
mi dokonanymi tym aktem i doprowadzenia tego aktu do stanu zgodnego z pra-
wem?. Przyznanie statusu strony wymaga najpierw przeprowadzenia czynno$ci
wyjasniajacych przy udziale jednostki. Organ prowadzacy postepowanie — w mysl
zasady prawdy obiektywnej wyrazonej w art. 7 K.p.a. oraz zgodnie z art. 77 K.p.a. -
jest obowiazany do wyczerpujacego i pelnego ustalenia stanu faktycznego sprawy,
a nastepnie dokonania jego prawnej oceny”. Skoro organ odwotawczy uznaje, ze
zachodzi koniecznos¢ uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego roz-
patrzenia ze wzgledu na naruszenie przepisow postepowania, to znaczy, ze nie ma

24 Wyrok NSA z dnia 9 maja 2017 r., IT OSK 2219/15, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 li-
stopada 2019 r., VIIT SA/Wa 737/19, CBOSA; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 listopada 2020 r.,
I SA/Bd 809/20, CBOSA.

25 ]. Zaporska-Frankiewicz, Z. Wardak, Zwigzanie oceng..., s. 31.

26 'Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 marca 2019 r., IV SA/Wa 73/19, CBOSA.

27 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 sierpnia 2018 ., IV SA/Po 332/18, CBOSA.
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jeszcze podstaw do definitywnego przesadzenia o istnieniu badz braku istnienia
interesu prawnego podmiotu w danej sprawie. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze,
ze organy administracyjne zobowigzane sg do ustalania prawidtowego kregu stron
na kazdym etapie postepowania administracyjnego®, a finalnie status strony w po-
stepowaniu administracyjnym ocenia si¢ wedlug przepiséw prawa materialnego
obowigzujacych w dacie wydania decyzji ostatecznej konczacej to postepowanie®.

Majac powyzsze na uwadze, stuszne — w ocenie glosatora, ktéry podziela w tym
zakresie stanowisko NSA - jest sformulowanie, Ze organ odwolawczy nie rozstrzy-
ga o meritum sprawy ani nie przeprowadza merytorycznej kontroli decyzji wydanej
przez organ pierwszej instancji, gdyz wydajac decyzje kasacyjna, wskazuje wiasnie
na koniecznos$¢ przeprowadzenia w okreslonym zakresie lub w calosci postepowa-
nia wyjasniajacego celem poczynienia ustalen niezbednych do prawidtowego roz-
strzygniecia sprawy. Powyzsze koresponduje z pogladami NSA prezentowanymi
w innych orzeczeniach wskazujacymi, ze co prawda przepis art. 138 § 2 K.p.a. na-
kazuje organowi odwotawczemu zawarcie w decyzji kasacyjnej wskazan co do tego,
jakie okoliczno$ci nalezy wzia¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy,
jednakze nie mogg one dotyczy¢ tego, jakie rozstrzygniecie ma by¢ wydane po po-
nownym rozpoznaniu. Moga one jedynie stanowi¢ ,podpowiedz” organu odwo-
tawczego, aby organ pierwszej instancji dokonat rozwazan w zakresie wskazanych
okolicznoséci i w tej kwestii przeprowadzil stosowne postepowanie wyjasniajace,
wykorzystujgc juz zgromadzony material dowodowy, jak tez dopuszczajac ewen-
tualnie w razie potrzeby nowe dowody. Natomiast organ odwotawczy przekazujac
sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, nie moze narzu-
ca¢ mu tresci rozstrzygniecia®. Decyzja kasacyjna jest decyzja wylacznie o charak-
terze formalnym i nie powinna odnosic¢ si¢ do istoty sprawy, a wiec nie jest prawid-
fowe wypowiadanie si¢ w niej co do kwestii dotyczacych zastosowania wlasciwej
normy prawa materialnego, w kontekscie pozytywnego lub negatywnego rozstrzyg-
niecia o obowigzkach adresata decyzji*'.

W kontekscie glosowanego orzeczenia przypomnie¢ ponadto nalezy, ze organ
odwolawczy moze wyda¢ decyzje kasacyjng, gdy organ pierwszej instancji przy
rozpatrywaniu sprawy nie przeprowadzil postepowania wyjasniajacego w ogole
lub naruszyt przepisy postgpowania w stopniu uzasadniajacym uznanie sprawy za

28 Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 2017 r., I OSK 70/16, CBOSA.

29 P. Golaszewski, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbow-
ski, 2020 [baza danych Legalis], Komentarz do art. 28, Nb. 39 wraz z powolanym tam orzecznictwem.

30 Por. wyroki NSA z dnia 5 marca 1990 r., IV SA 564/89, Prawo i Zycie 1991, nr 3, s. 15; z dnia 25 listo-
pada 2016 ., I OSK 3165/14, CBOSA; z dnia 24 stycznia 2018 r., I OSK 1902/15, CBOSA.

31 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 10 stycznia 2020 r., II SA/Bk 821/19, CBOSA.
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niewyjasniong i przez to niekwalifikujacg si¢ do merytorycznego rozstrzygniecia
przez organ drugiej instancji*>. Oznacza to, zZe organ pierwszej instancji dopuszcza-
jac sie powyzszych uchybien, nie poczynil dostatecznych dziatan w celu ustalenia
prawidlowego stanu faktycznego sprawy. To z kolei powoduje, ze nie mozna wska-
za¢, jakie przepisy prawa materialnego nalezalo zastosowac¢ w sprawie. Stan faktycz-
ny sprawy jest wynikiem postepowania dowodowego, czyli zastosowania przepiséw
postepowania, a stosowanie prawa materialnego (subsumcja) ma miejsce wowczas,
gdy stan faktyczny sprawy jest juz ustalony w pelnym zakresie i w sposéb niewadli-
wy. Wobec powyzszego dzialanie organu odwotawczego polegajace na wypowiada-
niu si¢ w uzasadnieniu decyzji kasacyjnej o ewentualnym naruszeniu prawa mate-
rialnego lub interesu prawnego strony uzna¢ nalezaloby za wewnetrznie sprzeczne
i niekonsekwentne. Organ odwolawczy z jednej strony wypowiadalby si¢ bowiem
w przedmiocie naruszen prawa materialnego (co oznaczaloby, ze nie kwestionuje
stanu faktycznego sprawy), a jednocze$nie na podstawie art. 138 § 2 K.p.a. uchy-
latby decyzje organu pierwszej instancji i przekazywat do ponownego rozpatrzenia
z uwagi na to, ze decyzja wydana zostata z naruszeniem przepiséw postepowania,
a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy mial istotny wplyw na jej rozstrzygniecie.

Przeprowadzone rozwazania dotyczace komentowanego wyroku NSA pozwa-
lajg zatem stwierdzi¢, ze wskazany wyzej zakaz wypowiadania sie w decyzji kasa-
cyjnej przez organ odwolawczy o ewentualnym naruszeniu przepisow prawa mate-
rialnego lub interesu prawnego strony skarzacej powoduje, ze zadna jednostka nie
zostanie przedwczesnie pozbawiona moznosci dochodzenia obrony swoich praw
podmiotowych. Wobec tego nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w omawianym orze-
czeniu NSA, ze decyzja kasacyjna nie moze spowodowac niekorzysci ,materialne;j”
dla strony. W innym bowiem przypadku mogloby nawet dochodzi¢ do obchodze-
nia zakazu reformationis in peius®, gdyby w nastepstwie wigzacych wytycznych or-
ganu odwolawczego w przedmiocie braku istnienia interesu prawnego strona, ktéra
wniosta odwolanie, zostalaby wylaczona z czynnego udziatu w postgpowaniu przed
organem pierwszej instancji przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Tym bardziej ze
przepis art. 139 K.p.a. nie ma zastosowania przy rozpatrywaniu sprawy przez organ

32 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2017 r., Il OSK 1386/15, CBOSA.

33 W doktrynie i literaturze dominuje trafny poglad, ze zakaz reformationis in peius nie ma zastosowa-
nia, w sytuacji gdy organ odwolawczy wydaje decyzje kasacyjna z art. 138 § 2 K.p.a. Stusznie si¢ bo-
wiem podkresla, ze organ odwolawczy nie przesadza ostatecznie o rozstrzygnieciu sprawy, a jedynie
przekazuje jej rozpatrzenie organowi pierwszej instancji. A. Golgba w: Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, 2019 [baza danych LEX], Komentarz do art. 139,
teza 4; wyrok NSA z dnia z 23 maja 2013 r., II OSK 231/12 oraz z dnia 12 stycznia 2018 r., II OSK
772/16, CBOSA.
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pierwszej instancji w postepowaniu toczacym sie w nastepstwie kasacyjnej decyzji
organu odwolawczego wydanej na podstawie art. 138 § 2 K.p.a.*.

Reasumujgc przedstawione powyzej wywody, rozstrzygniecie przedstawione w glo-
sowanym wyroku NSA nalezy oceni¢ jako pozytywne i aktualne z uwzglednieniem
zmian wynikajacych z wprowadzenia przepisu art. 138 § 2a K.p.a. wplywajacego na
sposob interpretacji art. 138 § 2 K.p.a. Podyktowane to jest charakterem i zakresem
decyzji kasacyjnej, ktéra powoduje przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia
przez organ pierwszej instancji ze wzgledu na spostrzezone uchybienia przepiséw
procesowych w jego postepowaniu. Dlatego organ odwotawczy w decyzji kasacyj-
nej nie powinien wypowiada¢ si¢ na temat materialnoprawnych podstaw wydania
decyzji przez organ pierwszoinstancyjny. Organ odwolawczy nie powinien réwniez
w uzasadnieniu decyzji kasacyjnej wyraza¢ swojego stanowiska o stusznosci badz
braku jej wydania przez organ takiego czy innego rozstrzygniecia o prawach lub
obowigzkach strony, przeprowadzone postegpowanie bowiem mialo istotne wady,
a to uniemozliwialo wydanie merytorycznie poprawnego rozstrzygniecia.
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