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»Akcentuje sie, Ze przeprowadzenie uzupelniajgcego
postepowania dowodowego nie moze godzi¢ w zasade
dwuinstancyjnosci. Tym samym w sytuacji, gdy zakres
postepowania uzupelniajacego wskazuje, Ze organ
odwolawczy musialby sam przeprowadzi¢ postepo-
wanie wyjasniajace w zakresie kwestii mogacych mie¢
bezposredni wplyw na tres¢ decyzji, wydanie decyzji
rozstrzygajacej sprawe co do istoty prowadzitoby do
sytuacji, w ktorej sprawa rozstrzygana bytaby w isto-
cie w jednej instancji”.

1. Uzasadnienie faktyczne - okolicznosci
sprawy

Glosowanym wyrokiem NSA oddalit skarge kasa-
cyjna od orzeczenia Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie, w ktorym nie uwzgledniono
sprzeciwu od decyzji Samorzadowego Kolegium Odwo-
fawczego. Orzeczenie zapadio na kanwie nastepujacego
stanu faktycznego: wydana w sprawie decyzja wojt

Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska),
dzialajac na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.?, uchylit
decyzje umarzajaca postgpowanie. Organ uzasad-
nit to w ten sposéb, ze odpady sktadowano nie na
powierzchni nieruchomosci, ale najprawdopodobniej
w miejscu zasypanym ziemia; niezbedne ustalenia
faktyczne powinny byty zosta¢ poczynione w szer-
szym zakresie niz tylko poprzez ogledziny dziatki (jak
mialo to miejsce w postepowaniu pierwszoinstancyj-
nym), zachodzi zatem koniecznos$¢ przeprowadzenia
postepowania dowodowego w calosci.

Whiesiony przez wlasciciela dzialki sprzeciw od tej
decyzji zostat oddalony: Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie przyjal bowiem, ze uchylenie
decyzji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. bylo prawidlowe,
albowiem konieczny do wyjasnienia zakres sprawy
ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Okreslajac
niezbedne do ustalenia fakty, sad odwotal si¢ takze do
przepiséw prawa materialnego (art. 26 ustawy o odpa-

Argumentacja zarowno w tej, jak i w wielu

podobnych sprawach sprowadza si¢ albo

do podwazania koniecznos$ci dokonywania

dalszych ustalen faktycznych, albo do obcigzania

obowigzkiem prowadzenia calego postepowania

wyjasniajacego przez organ odwolawczy.

umorzyt postepowanie administracyjne — wszczete
z urze¢du na skutek zawiadomienia Wojewodzkiego
Inspektora Ochrony Srodowiska — w przedmiocie
nakazania stronie usuniecia odpadéw z miejsca nie-
przeznaczonego do ich sktadowania lub magazyno-
wania wobec jego bezprzedmiotowosci; w wyniku
przeprowadzonych ogledzin nieruchomosci nie stwier-
dzono bowiem wystepowania takich odpadéw. Organ
odwolawczy (wskutek odwotania wniesionego przez

1 Wyrok NSA z 15 lipca 2021 r., IIT OSK 5112/21.
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dach?). Stanowisko to zaaprobowane zostato przez
NSA w glosowanym orzeczeniu; sad ten uzupetnit
przedstawiona przez WSA argumentacje¢, wskazujac,
ze organ odwotawczy nie moégl poprzesta¢ na zniko-
mych ustaleniach organu pierwszej instancji, a nadto
gdyby organ odwotawczy miat w petni przeprowadzi¢

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 572).

3 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn.:
Dz.U.z2022r., poz. 699).
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postepowanie dowodowe, to w istocie naruszyloby

to zasade dwuinstancyjnosci postegpowania admi-

nistracyjnego.

Glosowane orzeczenie nie budzi kontrowersji. Przed-
stawiony w nim problem ma jednak donioste znaczenie
praktyczne: analiza orzeczen sadéw administracyjnych
wydawanych w wyniku wniesienia sprzeciwu od decy-
zji kasatoryjnej wskazuje bowiem na niezrozumienie
przez skarzacych istoty postepowania odwotawczego
i dopuszczalnego w jego ramach zakresu postepowa-
nia wyjasniajacego (dowodowego)*. Argumentacja
zaréwno w tej, jak i w wielu podobnych sprawach
sprowadza sie bowiem albo do podwazania koniecz-
nosci dokonywania dalszych ustalen faktycznych,
albo do obcigzania obowigzkiem prowadzenia calego
postepowania wyjasniajacego przez organ odwolaw-
czy. Z tej przyczyny warto przedstawi¢ argumenty
przemawiajgce przeciwko wskazanemu nieprawidto-
wemu rozumieniu tak administracyjnego postepowa-
nia odwotawczego, jak i argumentacji obejmowanej
sprzeciwem z art. 64a p.p.s.a.’ Nalezy w tym zakresie
zwroci¢ uwage na dwa problemy:

1) dopuszczalny zakres sadowej kontroli legalnos$ci
decyzji, od ktérej wniesiono sprzeciw;

2) relacje pomiedzy zasadg dwuinstancyjnosci a zasa-
da szybkosci postepowania oraz relacje pomiedzy
zasada dwuinstancyjnosci a wynikajacym z niej
zakresem postepowania wyjasniajacego w poste-
powaniu odwolawczym.

2. Zakres badania sprawy wskutek
sprzeciwu

Pierwszym zagadnieniem istotnym z perspektywy
analizowanej sprawy jest zakres sadowej kontroli
legalnoéci decyzji, od ktérej wniesiono sprzeciw. Sro-
dek ten stanowi bowiem instrument o szczegélnym

4 Zob. np. wyroki WSA: w Poznaniu z 8 lipca 2017 r., IV SA/
Po 649/17, LEX nr 2341954; w Krakowie z 25 sierpnia 2017 .,
I SA/Kr 918/17, LEX nr 2471724; w Gdansku z 3 listopada
2017 r., I1 SA/Gd 677/17, LEX nr 2394299; w Warszawie
z 12 stycznia 2018 r., VII SA/Wa 1747/17, LEX nr 2452838/17;
wyroki NSA: z 10 wrzesnia 2019 1.,  OSK 1932/19; 2 26 wrzes-
nia 2019 r., I GSK 1007/19, LEX nr 2733130.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu

(%]

przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r., poz. 1634).
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charakterze, wyrazajacym si¢ w waskim zakresie
dopuszczalnych do przywotania zarzutéw®. W dok-
trynie przyjmuje sie, ze postegpowanie ze sprzeciwu
to postepowanie szczegélne, o charakterze autono-
micznym, albowiem jest ono jedyng mozliwa forma
sadowoadministracyjnej kontroli legalno$ci wydanej
decyzji kasacyjnej’. Zgodnie z art. 64e p.p.s.a. sad oce-
nia w takiej sprawie jedynie wystapienie przestanek
aktualizujgcych mozliwos¢ wydania przez organ odwo-
tawczy decyzjiz art. 138 § 2 k.p.a. Kontrola legalnosci
w sprawach ze sprzeciwu ma zatem inny charakter ani-
zeli w przypadku skargi do sadu administracyjnego®.
Zastosowania nie znajdzie w tym przypadku art. 145

6 Wyrok NSA z 1lipca 2021 r., II OSK 1190/21, LEX nr 3193718.
Zob. takze M.J. Czubkowska, J. Siemieniako, Sprzeciw jako
spos6b na zmniejszenie ilosci decyzji kasatoryjnych, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2018, nr 4,

s. 63-66.

~

J.G. Firlus, T. Wos, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu
odwotawczego wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 85; J. Wilczyn-
ski, Postgpowanie ze sprzeciwu od decyzji kasacyjnej jako
szczegdlne postepowanie sgdowoadministracyjne. Zakres
sgdowej kontroli legalnosci decyzji kasacyjnych, w: Aktualne
problemy sqgdowej kontroli administracji publicznej, red.
W. Pigtek, Warszawa 2019, s. 35.

Wyraznie wskazano to w uzasadnieniu projektu ustawy

o)

nowelizujacej z 7 kwietnia 2017 r., w ktorym zapisano m.in.,
ze sprzeciw ,,ma stuzy¢ skontrolowaniu, czy decyzja kasa-
toryjna organu drugiej instancji, ktéra w obowiazujacym
systemie powinna by¢ wyjatkiem od zasady merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy, zostala wydana prawidtowo i oparta
na jednej z podstaw wymienionych wart. 138 § 2k.p.a.” - zob.
uzasadnienie Rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw, druk nr 1183, pkt XI, https://www.sejm.gov.pl/
Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (dostep: 10.01.2022). W przy-
padku skargi, jakkolwiek strona ma formalny obowigzek
postawienia zarzutow, to jednak kontrola legalnosci odwo-
tuje si¢ nie tylko do zarzutéw przez strone postawionych,
ale wszelkich uchybien prawa (zob. np. art. 134 § 1iart. 145
§ 1p. 1lit. a-c p.p.s.a.). Zob. takze M.]J. Czubkowska, J. Sie-
mieniako, Sprzeciw..., s. 66; . Wilczynski, Postepowanie...,
s.28-29, M. Majak, Art. 64e [Zakres rozpoznania], w: Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, Warszawa 2023, s. 195.
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p-p-s-a., nakazujacy sadowi administracyjnemu badanie
legalnoéci decyzji w stosunkowo szerokim zakresie.
Skarzacy ma w istocie dos¢ niewielkie, aczkolwiek
ztozone pole argumentacyjne. Po pierwsze, musi
wykaza¢, ze jeden z okreslonych w art. 138 § 2 k.p.a.
warunkow wydania decyzji kasatoryjnej nie zostat
spetniony. Po drugie, argumentacja skarzacego nie
moze (z perspektywy swojej skutecznosci) wykraczaé
poza ramy tego przepisu. W tym kontekscie nalezy

prawa materialnego powinny mie¢ jednak charakter
wylacznie kontekstowy, tj. by¢ formulowane jedynie
w odniesieniu do naruszenia prawa procesowego."
Zaréwno skarzacy, jak i sad nie powinni wypowia-
da¢ si¢ co do sposobu merytorycznego rozpatrzenia
sprawy administracyjnej czy sadowoadministracyj-
nej'>. W przypadku, gdy uczyni tak sad, bedzie to
mogto stanowi¢ podstawe skargi kasacyjnej art. 174
pkt2 p.p.s.a.t?

Odwolania do prawa materialnego powinny

mie¢ charakter wylacznie kontekstowy,

tj. by¢ formulowane jedynie w odniesieniu

do naruszenia prawa procesowego.

jednak zwrdci¢ uwage, ze - pomimo proceduralnego
charakteru badania sprawy ze sprzeciwu - argumen-
tacja skarzgcego oraz zakres analizy sprawy przez sad
nie powinny pomija¢ takze przepiséw prawa mate-
rialnego. Kwestionujac wydanie decyzji kasacyjnej
(a nastepnie — oddalajacy sprzeciw wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego), skarzacy powinien byt
bowiem wykaza¢, ze ustalenia faktyczne w pierwszej
instancji byly pelne, a zatem - nie ma podstawy do
tego, azeby czynic ustalenia w szerszym zakresie, jak
uznal organ odwotawczy. Przybiera to posta¢ kwe-
stionowania prawidlowo$ci wykonanej przez organ
odwotawczy wyktadni prawa materialnego, determi-
nujacej odmienny zakres ustalen faktycznych, anizeli
wynikato to z ustalen organu pierwszej instancji’.
Jakkolwiek zatem z procesowego punktu widzenia
dla skuteczno$ci sprzeciwu wymagane jest posta-
wienie zarzutu naruszenia prawa procesowego, to
argumentacja skarzacego powinna odnosic si¢ takze
do przepiséw prawa materialnego'®. Odwotania do

9 M.J. Czubkowska, J. Siemieniako, Sprzeciw..., s. 64 (wraz
z przywolang tam literaturg); J. Wilczynski, Postepowanie. ..,
s.43.

10 J. Wilczynski, Postepowanie..., s. 42.
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W tym ujeciu zarzut skargi kasacyjnej wniesio-
nej w sprawie, na kanwie ktorej wydano glosowane
orzeczenie, byl nietrafny. Skarzacy zarzucit bowiem —
powolujac sie wlasnie na art. 174 pkt 2 p.p.s.a. — ze
Wojewddzki Sad Administracyjny ,,nie uzasadnit
w sposdb niebudzacy watpliwosci powodow oddale-
nia sprzeciwu”. W $wietle zakresu kontroli legalno$ci
decyzji kasatoryjnej sad nie mogt jednakze przywotaé
argumentacji innej niz oparta tylko na art. 138 § 2
k.p.a. Przeciwnie, gdyby sad dokonal kontroli legalno-
$ci w szerszym zakresie, to wowczas §wiadczyloby to
o0 naruszeniu prawa w rozumieniu art. 174 pkt 2 p.p.s.a.

11 Szerzej zob. tamze, s. 43-44.

12 W tym duchu W. Pigtek, Zakres przedmiotowy rozpoznania
przez sqd ,sprzeciwu od decyzji”. Glosa do wyroku WSA z dnia
20 lutego 2018 ., II SA/Bk 940/17, ,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 2019, nr 10, poz. 102; J. Wilczynski, Postepowanie...,
s.29,40-44. Zob. takze wyroki NSA: z 15 wrzesnia 2021 r.,
11 OSK 1709/21, LEX nr 3241077; z 21 wrze$nia 2021 r., IOSK
1221/21, LEX nr 3228293.

13 R. Suwaj, Sgdowa kontrola wyroku wadliwego. Glosa do
postanowienia NSA z dnia 14 czerwca 2019 1., I GSK 598/19,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2020, nr 6,
s.39-44.
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3. Zasada dwuinstancyjnosci i zasada
szybkosci postepowania a zakres
postepowania wyjasniajgcego

W uzasadnieniu glosowanego orzeczenia akcentuje
sie bardzo mocno swoista relacje pomiedzy zasadami
dwuinstancyjnosci i szybkosci postepowania admini-
stracyjnego. Jak inter lineas zwraca uwage sad, che¢
zapewnienia szybkiego zalatwienia sprawy nie moze
prowadzi¢ do takiej sytuacji, w ktérej dwukrotne jej
rozpoznanie (stanowiace istote zasady dwuinstan-
cyjnosci) bedzie wylacznie iluzoryczne, poniewaz
calosé¢ lub znaczna cze$¢ postepowania wyjasniaja-
cego przeprowadzona zostanie w toku postepowania
odwotawczego.

Zgodnie z zasadg szybkos$ci organy administra-
cji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie
i szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi srod-
kami prowadzacymi do jej zatatwienia. ,,Szybkie”
dzialanie organéw rozumie¢ nalezy jako dzialanie
bez zbednej zwloki, charakteryzujace sie podejmo-
waniem czynnos$ci postgpowania jednej po drugiej,
w niedlugim czasie'. Szybko$¢ zatatwienia sprawy
jest niewatpliwie jednym z fundamentdéw sprawnej
administracji'®. Co wigcej, stanowi pierwsze w istocie
zabezpieczenie skutecznosci wydawanych w poste-
powaniu administracyjnym decyzji i celowosci ich
wydawania'®. Zasada szybkosci odnosi si¢ zatem do
okreslonego sposobu dziatania administracji publicz-
nej, a jej stosowanie ma charakter intuicyjny. W tym

14 L. Drabik, E. Sobol, Stownik jezyka polskiego PWN, t. 2,
Warszawa 2007, s. 358, s.v. szybki.

15 Z.Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa-Poznan 1992, s. 77 (wraz z podang tam
literaturg), powolujac si¢ na poglady E. Iserzona, podkreslat,
ze szybko$¢ postepowania urzeczywistnia praworzadnos¢.
Marginalnie mozna zwrdci¢ uwagg, ze problem szybkosci
jest obecny takze w zagranicznym dyskursie prawniczym.
Zob. np. J. Olszanowski, Zasada szybkosci postepowania
administracyjnego w wybranych krajach skandynawskich
i Polsce, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2019, nr 3,s. 115-129.

16 Np. dlugotrwale prowadzenie postepowania w sprawie
nakazania rozbiorki budynku nie doprowadzi do celu
postepowania albo moze ten cel zniweczy¢, podobnie jak
np. dlugotrwate odbieranie uprawnien do wykonywania

okre$lonego zawodu.
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sensie traktowac¢ ja nalezy jako swoista kierunkowa
dyrektywe aktywnosci administracji publicznej przy
zalatwianiu przez nig spraw.

Z kolei zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci poste-
powania stronie przystuguje prawo do dwukrotnego
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy administra-
cyjnej, chyba ze przepis szczegoélny stanowi inaczej.
W doktrynie wskazuje sig, ze istota dwuinstancyjnosci
zamyka si¢ w jej ujeciu przedmiotowym, odnoszgcym
sie do wylacznie moznoséci ponownego rozpoznania
sprawy, niezaleznie od tego, czy w danym przypadku
przewiduje sie $rodek o charakterze dewolutywnym,
czy nie'’. Z perspektywy postepowania odwoltawczego -
najszerzej przeciez realizujacego zasade dwuinstan-
cyjnoéci - dwukrotne rozpoznanie oznacza, Ze celem
postepowania odwolawczego nie jest jedynie weryfi-
kacja decyzji, ktora juz zostala wydana, ale ponowne
przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego'®. Dla

17 Zob. W. Piatek, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania,
w: Zasady ogélne postepowania administracyjnego, t. 2, cz. 2,
red. J.P. Tarno, W. Pigtek, Warszawa 2018, s. 205; J. Smarz,
Zasada dwuinstancyjnosci postepowania w Swietle noweli-
zacji Kodeksu postepowania administracyjnego, w: Prawo
administracyjne dzis i jutro, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2018, s. 381; Z. Kmieciak, Odwotania w postepo-
waniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 59; z dawniej-
szego pismiennictwa takze Z. Janowicz, Kodeks..., s. 81.
W orzecznictwie NSA dostrzec jednakze mozna takze poglad
odmienny, zgodnie z ktérym dwukrotne rozpoznanie sprawy
powinno nastgpi¢ przez dwa rézne organy. Zob. np. wyrok
NSA z 7 lutego 2008 r., Il GSK 382/07, LEX nr 471115. Oso-
biscie przychylam sie do pierwszego z pogladéw, przyjmu-
jac, ze zasada dwuinstancyjnosci zachowana bedzie takze
wowczas, gdy srodek ja gwarantujacy nie bedzie oparty na
dewolutywnosci. Zgadzam si¢ jednak takze z innym wyra-
zonym w doktrynie pogladem, zgodnie z ktérym odstgpienie
od dewolutywnos$ci w danym przypadku moze utrudniac¢
realizacje zasady budzenia zaufania (art. 8 § 1 k.p.a.). Zob.
J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym, Warszawa 2018, s. 195.

18 J.Zimmermann, Aksjologia administracyjnego toku instancji,
w: Samorzgdowe kolegia odwolawcze jako gwarant prawa
do dobrej administracji, red. K. Sieniawska, Warszawa 2009,
s. 52-53 wskazuje, ze zadaniem organu odwoltawczego jest
oczywiécie kontrola decyzji wydanej w pierwszej instancji,

jednakze jest ona wykonywana wylacznie ,,przy okazji”
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uznania, Ze zasada dwuinstancyjnosci zostala zacho-
wana, nie wystarcza istnienie dwoch rozstrzygnie¢
organdw réznych stopni, ale konieczne jest, aby kazdy
z tych organéw przeprowadzil postepowanie umozli-
wiajgce osiggnigcie celow, dla ktorych postepowanie
jest prowadzone'’.

Na gruncie k.p.a. obowigzuje tym samym zasada
dwuinstancyjnosci materialnej, rozumianej jako prawo
strony do dwukrotnego rzeczywistego (a nie jedynie
formalnego) rozpoznania sprawy>’. Kazdy z organow
wydaje zatem decyzje po przeprowadzeniu postepo-
wania co do meritum, tj. po dokonaniu oceny mate-
riatu dowodowego oraz po przeanalizowaniu wszyst-
kich argumentéw?'. Konsekwencja powyzszego jest
przyjecie, ze w przypadku, w ktérym organ w pierw-
szej instancji z takiej czy innej przyczyny odstapit
od przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego,
np. umarzajac postegpowanie jako bezprzedmiotowe,
podjecie si¢ dokonywania wszelkich czy wiekszo$ci
ustalen faktycznych przez organ odwotawczy, pota-
czone z nastepczym merytorycznym zalatwieniem
sprawy, jest dzialaniem nieprawidlowym i - jako
takim - naruszajacym zasade dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego. W istocie bowiem

rozpatrywania przez ten organ tej samej sprawy admini-
stracyjnej; tok instancji stanowi bowiem ,,powtdrzenie tej
samej sprawy administracyjne;”; takze B. Adamiak, Art. 15
[Zasada dwuinstancyjnosci], w: B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2011, s. 84. W przywolanym juz wyzej uzasadnieniu
projektu ustawy nowelizujacej z 7 kwietnia 2017 r. wskazano,
ze obowigzek dwukrotnego merytorycznego (a nie wylacz-
nie kontrolnego) rozpatrzenia sprawy stanowi obowigzek
organu administracji. Zob. uzasadnienie Rzgdowego pro-
jektu ustawy..., pkt XI.1.

19 Wyrok NSA z 12 listopada 1992 r., V SA 721/92, cyt. za:
B. Adamiak, Art. 15...,s. 84.

20 W.Piatek, Zasada..., s. 207. P. Sarnecki, Dwuinstancyjnos¢
postepowania administracyjnego w $wietle zasad Konstytu-
cji RP z 2 kwietnia 1997 r., w: Samorzgdowe kolegia..., s. 77
zwrécit uwage, ze istota dwuinstancyjnosci jest substytucja
kompetencji organu pierwszego przez organ drugi, tj. prze-
jecie kompetencji do wydania merytorycznego lub innego
orzeczenia w danej sprawie.

2

—_

W. Pigtek, Zasada..., s. 207 wraz z przywolanym tam orzecz-

nictwem.
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w takim przypadku dwuinstancyjno$¢ miataby cha-
rakter wylgcznie formalny: sprawa podlegataby roz-
poznaniu wylacznie przed organem odwotawczym.
Na tym tle pojawia sie pytanie o relacje¢ pomiedzy
dwuinstancyjnoscia a szybkoscia postepowania admi-
nistracyjnego. Czy sg to zasady réwnorzedne, czy tez
jedna z nich - a jezeli tak, to ktéra — ma prymat nad
druga? Jak si¢ wydaje, zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania ma pierwszenstwo przed zasada szybkos$ci
postepowania. Dwuinstancyjnos$¢ stanowi bowiem
element konstrukcyjny postepowania administracyj-
nego, bez ktorego jest utrudnione osiggniecie jego celu,
jakim jest rozstrzygniecie sprawy administracyjne;.
Naruszenie zasady dwuinstancyjnosci stanowi w tym
ujeciu pogwalcenie podstawowych praw i gwarancji
procesowych obywatela®®. Zasada szybkosci postepo-
wania to natomiast dyrektywa kierunkowa, wyzna-
czajaca sposob dzialania organu administracji. Ten
wladnie sposob dzialania musi jednakze miesci¢ si¢
w okre$lonych ramach konstrukcyjnych postepowa-
nia administracyjnego. Innymi stowy, dazenie do
szybkiego zalatwienia sprawy nie moze prowadzi¢
do pogwalcenia zasad konstrukcyjnych procedury
administracyjnej jako takiej**. Zasada szybkosci sta-

22 E. Ochendowski, Refleksje na temat dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego, w: Samorzgdowe kolegia. .,
s. 265 oraz przywolany tam wyrok NSA z 10 kwietnia 1989 r.,
II SA 1198/88, CBOSA. Marginalnie nadmieni¢ jednak
trzeba, ze nowelizacja k.p.a. z 2017 r. ostabita w pewnym
stopniu omawiang zasadg¢. Postgpowanie administracyjne
jest bowiem dwuinstancyjne tak dtugo, jak dtugo przepis
szczegblny nie stanowi inaczej. Szerzej zob. R. Stankiewicz,
O koniecznosci reformy modelu weryfikacji rozstrzygnieé
administracyjnych (na etapie administracyjnym i sgdowo-
administracyjnym), w: Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo
administracyjne przysztosci. Ksiega jubileuszowa Profesora
Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski i in., Warszawa 2021,
s. 876-877.

23 Do podobnego wniosku doszly M.]. Czubkowska, J. Sie-
maszko, Sprzeciw..., s. 70, analizujac konstrukcje sprzeciwu
od decyzji kasatoryjnej. Autorki ujely to bardzo trafnym
sformutowaniem, Ze ustawodawca nie powinien dla celéw
szybko$ci wprowadza¢ rozwigzan stanowigcych uprosz-
czenie generalnego trybu postepowania, ktére prowadzi-
tyby do niekorzystnego rozstrzygniecia sprawy. Jednakze

w doktrynie wskazano, ze zbyt szerokie stosowanie orzeczen
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nowi bowiem o sposobie dziatania organéw w ramach
konstrukeyjnych wyznaczonych przez zasad¢ dwuin-
stancyjnosci postepowania.

Co wiecej, w przypadku, w ktérym wydania decyzji
organu pierwszej instancji nie poprzedzato postepo-
wanie wyjasniajace albo bylo ono niepelne, wydanie

Dwuinstancyjnosc stanowi element konstrukcyjny

postepowania administracyjnego, bez ktorego

jest utrudnione osiggniecie jego celu, jakim jest

rozstrzygniecie sprawy administracyjnej.

Podobna relacja zachodzi¢ bedzie pomiedzy zasada
szybkos$ci a wyrazona w art. 7 k.p.a. zasada prawdy
obiektywnej. Szybko$¢ bedzie w tym przypadku sta-
nowi¢ kierunek (sposéb) dzialania organu dokonuja-
cego ustalen faktycznych. Wzgledy szybkosci nie moga
jednakze spowodowac, ze organ oprze swoje ustale-
nia - a w konsekwencji wydana decyzj¢ — na dowo-
dach niepelnych albo z réznych przyczyn wadliwych
lub watpliwych. Przepis art. 7 k.p.a. naklada na organ
obowiazek podejmowania czynnosci postepowania
wyjasniajacego co do zasady tak dtugo, jak dlugo nie
dojdzie do dokladnego ustalenia stanu faktycznego
sprawy. Obowigzek ten jest co do zasady wiazacy
takze dla organu odwotawczego; ustawodawca prze-
widzial tu jednakze istotne ograniczenie, stanowigce
nastepstwo obowigzywania zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyjnego. Otoz celem
postepowania wyjasniajacego prowadzonego przez
organ odwotawczy moze by¢ wylacznie uzupelnienie
dowoddw, ukierunkowane na usuniecie watpliwosci
co do faktéw ustalonych juz w pierwszej instancji**.

kasacyjnych prowadzi do zaprzeczenia zasadzie szybkosci
postepowania — wskutek wyeliminowania wadliwej decyzji
i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia ostateczne
rozstrzygniecie sprawy nastapi dopiero w przyszloéci. Zob.
B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania
administracyjnego, Wroctaw 1980, s. 162-165. Podzielajac
ten argument, wskaza¢ nalezy na konieczno$¢ Scistego inter-
pretowania przestanek do wydania orzeczenia kasacyjnego.
24 Wyrok NSA z 20 grudnia 2017 r., I OSK 1998/17, LEX
nr 2465201; wyroki WSA: w Rzeszowie z 18 sierpnia 2021 r.,

decyzji kasacyjnej stanowi obowigzek organu odwolaw-
czego, z zastrzezeniem mozliwosci wynikajgcych z § 2
i§ 3art. 136 k.p.a.”® Postepowanie wyjasniajace przed
organem odwotawczym ma charakter zatem wylacznie
subsydiarny*’. Tylko bowiem wowczas mozna przyjaé,

ITSA/Rz1188/21, LEX nr 3213677; w Lublinie z 1 wrze$nia
2021 r., II SA/Lu 558/21, LEX nr 3241230. A. Wiktorowska
zwrdcita uwage, ze postepowanie odwotawcze ukierunko-
wane jest na skorygowanie poprawnosci decyzji wydanej
przez organ pierwszej instancji, stad tez konieczne jest
zapewnienie mozliwo$ci przeprowadzania na tym etapie
dowodéw i dokonywania ustalen faktycznych. Zob. A. Wik-
torowska, Zasada ogélna dwuinstancyjnosci w postepowaniu
administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 1995, z. 6, s. 84.

25 W doktrynie zwrdcono uwage, ze decyzja kasacyjna powinna
by¢ wydana w przypadku ,.istotnej wadliwosci postepowa-
nia”. Zob. B. Adamiak, Odwolanie..., s. 166 (wraz z przyto-
czong tam literaturg); S. Marcinkiewicz, Kasacyjne orzeczenie
w og6lnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 1976,
s. 53; M.J. Czubkowska, J. Siemaszko, Sprzeciw..., s. 53.

26 Powyzsza my$l moze ttumaczy¢ dostrzezong w doktrynie
praktyke organéw odwotawczych czestszego wydawania
decyzji kasatoryjnych anizeli decyzji reformatoryjnych. Sze-
rzej na ten temat W. Chroécielewski, Kasacyjny czy reforma-
cyjny model administracyjnego postepowania odwolawczego?,
»Panstwo i Prawo” 2015, nr 1, s. 7; B. Adamiak, Art. 136
[Granice postepowania dowodowego], w: B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks..., s. 509. Zob. takze wyrok NSA z 28 paz-
dziernika 2020 r., I OSK 2567/20, LEX nr 3088202; wyrok
WSA w Poznaniu z 10 czerwca 2021 r., I SA/Po 421/21, LEX
nr 3197489; wyrok NSA z 28 maja 2021 r., ] OSK 649/21, LEX
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ze ustalenia prowadzone byty w dwoch, a nie wylacz-
nie w jednej - do tego drugiej - instancji*”.
Przenoszac powyzsze uwagi na grunt okolicznosci
sprawy, nalezy w pelni zaaprobowa¢ stanowisko NSA
zawarte w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia.
Gdyby nawet organ odwotawczy dopuscil mozliwosé
przeprowadzenia powtérnych ogledzin nieruchomo-
$ci, obejmujacych takze prace odkrywkowe na niej, to
wowczas przyznalby prymat zasadzie szybkosci poste-
powania, naruszajac tym samym zasade dwuinstan-

dokonywatlby w ogéle ustalen faktycznych, przerzuca-
jac tym samym ciezar prowadzenia tego postepowania
na organ odwolawczy. Wynika to ze swoistej i opisanej
relacji pomiedzy zasadami dwuinstancyjnoéci a szyb-
kosci postepowania administracyjnego.

W tym kontekscie kwestionowanie przez strony
postepowania administracyjnego koniecznosci uchy-
lenia decyzji organu pierwszej instancji i przekazania
sprawy do ponownego rozpoznania musi by¢ poparte
wylacznie tym, ze poczynione w pierwszej instancji

Celem postepowania wyjasniajacego prowadzonego

przez organ odwolawczy moze by¢ wylacznie

uzupelnienie dowodow, ukierunkowane

na usuniecie watpliwosci co do faktow

ustalonych juz w pierwszej instancji.

cyjnosci. Organ nie naruszytby w takim przypadku
zasady prawdy obiektywnej, jednakze dziatanie to
byltoby sprzeczne z subsydiarnym charakterem poste-
powania wyjasniajacego przed organem odwotawczym.

4. Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, ponownie
nalezy podkresli¢ aprobate dla wydanego w analizo-
wanej sprawie wyroku NSA. Niewgtpliwie bowiem
dokonana w nim wykladnia przepiséw prawa jest pra-
widlowa. Decyzja kasatoryjna wydawana na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a. stanowi swoiste zabezpieczenie stron
przed sytuacja, w ktdrej organ pierwszej instancji nie

nr 3188982, przeciwnie: wyrok WSA w Poznaniu z 4 marca
2021 r., IV SA/Po 1958/20, LEX nr 3176931.

27 Takie dzialanie organu B. Adamiak, Art. 136...,s. 509 nazywa
konwalidacjg postepowania pierwszoinstancyjnego, uzna-
jac ja za oczywiscie niedopuszczalng. Zob. takze wyroki
NSA: z 4 czerwca 2019 r., 1 OSK 1088/19, LEX nr 2678391;
z 28 wrzesnia 2021 r., ITT OSK 5730/21, LEX nr 3232830;
oraz W. Piatek, Zasada..., s. 207.
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ustalenia faktyczne sa pelne, a zatem - stanowisko
organu odwolawczego wynika z blednej, rozszerzaja-
cej zakres niezbednych do ustalenia faktow wyktadni
prawa materialnego. Argumentacja skarzacego, jak
réwniez zakres kontroli legalnosci decyzji zaskarza-
nej sprzeciwem musza by¢ zatem odmienne anizeli
w przypadku skargi do sadu administracyjnego*.
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