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Abstrakt

Artykul podejmuje analize instytucji sprzeciwu od decyzji kasacyjnej, uregulo-
wanej w art. 64a-64e Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, jako
odpowiedzi ustawodawcy na naduzycia zwigzane z instrumentalnym stosowaniem
decyzji kasacyjnych przez organy administracji publicznej. Decyzje te, cho¢ formal-
nie ostateczne, nie rozstrzygaja sprawy merytorycznie, co w praktyce bywa wyko-
rzystywane do przeciggania postepowan, uchylania korzystnych dla stron rozstrzy-
gnie¢ i unikania odpowiedzialnosci decyzyjnej. W tym kontekscie sprzeciw stanowi
$rodek nadzwyczajny, ktorego celem jest zapewnienie stronom efektywnej ochrony
sadowej przed pozornymi lub razaco wadliwymi decyzjami kasacyjnymi. Artykut
omawia przestanki dopuszczalnosci sprzeciwu, zakres kognicji sadu administracyj-
nego oraz praktyczne konsekwencje nowelizacji. Autorka wskazuje, ze ograniczenie
kontroli sagdu wytacznie do badania przestanek z art. 138 § 2 k.p.a. moze prowadzié
do sytuacji, w ktérych nawet oczywiste naruszenia prawa pozostajg poza zakresem
ingerencji sadu. W zakoniczeniu przedstawiono postulaty de lege ferenda zmie-
rzajace do poszerzenia kognicji sadéw oraz umozliwienia im sygnalizowania in-
nych istotnych nieprawidlowosci. Sprzeciw - cho¢ ograniczony w zasiegu - moze
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odegra¢ wazng role w zapobieganiu instrumentalizacji procedury administracyj-
nej, pod warunkiem jego odpowiedniego uksztaltowania i interpretacji.

Stowa kluczowe: sprzeciw, decyzja kasacyjna, ponowne rozpoznanie sprawy, kon-
trola, organ odwotawczy

Abstract

The article undertakes an analysis of the institution of opposition to cassa-
tion decisions, regulated in Articles 64a-64e of the Law on Administrative Court
Proceedings, as the legislator’s response to the abusive use of cassation decisions
instrumentally by public administration bodies. These decisions, although formal-
ly final, do not resolve the case on the merits, which in practice is sometimes used
to drag out proceedings, overturn favorable decisions for the parties and avoid
decision-making responsibility. In this context, the objection is an extraordinary
measure aimed at providing the parties with effective judicial protection against
sham or grossly flawed cassation decisions. The article discusses the prerequisites
for the admissibility of the objection, the scope of the administrative courts cog-
nizance and the practical consequences of the amendment. The author points out
that limiting the court’s control exclusively to the examination of the prerequisites
of Article 138 § 2 of the Code of Administrative Procedure can lead to situations
in which even obvious violations of the law are beyond the scope of the court’s
interference. It concludes with de lege ferenda postulates aimed at expanding the
courts’ cognition and allowing them to signal other significant irregularities. The
objection - although limited in scope — can play an important role in prevent-
ing the instrumentalization of administrative procedure, provided it is properly
shaped and interpreted.

Keywords: appeal, cassation decision, re-examination of the case, review, appeal
body

Wstep

Decyzja kasacyjna stanowi istotny instrument w systemie administra-
cyjnoprawnym, umozliwiajacy organom administracyjnym eliminacj¢ wa-
dliwych rozstrzygnig¢é oraz zapewnienie prawidiowego przebiegu postepo-
wania. Jednakze w praktyce administracyjnej ujawniono liczne przypadki
naduzywania tego uprawnienia, co prowadzito do przewleklosci postepo-
wania, uchylania decyzji korzystnych dla stron lub unikania odpowiedzial-
no$ci za merytoryczne rozstrzygniecie sprawy. W odpowiedzi na te zja-
wiska ustawodawca wprowadzit do ustawy Prawo o postgpowaniu przed
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sgdami administracyjnymi' nowy $rodek ochrony prawnej w postaci sprze-
ciwu od decyzji kasacyjnej (art. 64a-64e).

Celem niniejszego artykulu jest analiza instytucji sprzeciwu od decy-
zji kasacyjnej jako mechanizmu przeciwdziatania naduzyciu prawa przez
organy administracji publicznej oraz ocena jej efektywnosci w praktyce.
Autorka podejmuje probe odpowiedzi na pytanie, czy obecne brzmienie
przepiséw oraz praktyka orzecznicza zapewnia realng ochrone praw jed-
nostki wobec nieprawidlowego stosowania decyzji kasacyjnych. Analizie
zostanie poddane znaczenie decyzji kasacyjnej w procedurze administra-
cyjnej oraz procedura kontroli tego rodzaju rozstrzygniecia w kontekscie
ograniczen w niej wystepujacych. Omoéwiona zostanie geneza i konstrukcja
prawna sprzeciwu, jego funkcje systemowe oraz problemy interpretacyjne
zwigzane z praktycznym stosowaniem nowej instytucji.

1. Charakterystyka decyzji kasacyjnych

Decyzja kasacyjna, jako szczegdlna forma decyzji administracyjnej, po-
lega na uchyleniu decyzji organu pierwszej instancji i przekazaniu sprawy
do ponownego rozpoznania. Jest to uprawnienie organu odwotawczego wy-
nikajace z art. 138 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego®. Cho¢ celem
tej instytucji jest usunigcie istotnych wad proceduralnych lub merytorycz-
nych, to jej niewlasciwe stosowanie moze prowadzi¢ do powaznych naruszen
praw strony. W praktyce administracyjnej obserwuje sie sytuacje, w ktorych
decyzje kasacyjne wykorzystywane s3 instrumentalnie - jako $rodek uni-
kania rozstrzygniecia sprawy lub przeciggania postepowania. Wielokrotne
kasacje, szczegolnie przy jednoczesnym ignorowaniu wskazan organu wyz-
szej instancji czy sadu administracyjnego, prowadzi¢ moga do trwalej
niepewnosci prawnej i naruszenia zaufania obywateli do dzialania admi-
nistracji publicznej. Wskazuje sie, ze takie dzialania naruszaja zasade pra-
worzadnosci, rzetelnosci i sprawnosci dzialania administracji (art. 6 k.p.a.)
oraz zasade zwigzania organéw administracyjnych wyrokami sadéw admi-
nistracyjnych (art. 153 p.p.s.a.). Naduzycie decyzji kasacyjnej podwaza sens

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Dz. U. z 2024 r., poz. 935, 1685 z pozn. zm. [dalej: p.p.s.a.].

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2024 r.,
poz. 572 z pézn. zm. [dalej: k.p.a.].
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dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego oraz role kontroli s3-
dowoadministracyjnej. Warto podkresli¢, ze decyzja kasacyjna nie konczy
postepowania administracyjnego, lecz inicjuje jego kolejng faze. Jednakze jej
naduzycie czesto prowadzi do swoistego ,,zawieszenia” sytuacji prawnej stro-
ny. Szczegélnie wielokrotne uchylanie decyzji przez organ II instancji bez
podejmowania realnych prob rozstrzygniecia sprawy nalezy traktowac jako
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy bez zbednej zwtoki.

Wprowadzenie art. 64a-64e p.p.s.a. bylo reakcja ustawodawcy na nad-
uzycia polegajace na instrumentalnym sieganiu przez organy administracji
po decyzje kasacyjng — rozstrzygniecie co prawda ostateczne w rozumieniu
art. 16 § 1 kp.a., lecz niemerytoryczne, ktére jedynie uchyla wczesniejsza
decyzje i pozostawia sprawe w toku. Jak czytamy w uzasadnieniu ustawy
obowigzujace przed nowelizacja przepisy w niewielkim stopniu umozliwia-
ty skuteczne zakwestionowanie decyzji kasatoryjnej, a prowadzenie spo-
row sadowych dotyczacych zasadnosci jej wydania bylo czesto dtugotrwale
i malo efektywne’. Proponowane w art. 64a-64e p.p.s.a. zmiany mialy wy-
eliminowac te problemy, wprowadzajac uproszczony i szybszy tryb zaskar-
zania takich decyzji. W nowym modelu, podobnie jak w przypadkach prze-
wleklosci postgpowania, mozliwe jest rowniez nalozenie grzywny na organ
administracyjny [Przedanska i Suwaj 2019, 18]. Ma to ograniczy¢ liczbe po-
chopnie wydawanych decyzji kasatoryjnych w sytuacjach, gdy mozliwe jest
rozstrzygniecie sprawy merytorycznie zgodnie z art. 138 § 1 pkt 1 lub 2 k.p.a.
Sprzeciw wobec decyzji kasatoryjnej ma zatem motywowa¢ organ odwolaw-
czy do realizowania swojego ustawowego obowigzku merytorycznego, a nie
jedynie formalnego, rozpoznania sprawy w drugiej instancji. Nowa instytu-
cja miala na celu przywrécenie realnej ochrony prawnej stronie postgpowa-
nia oraz wzmocnienie kontroli sadowej nad organami administracyjnymi.

2. Przeslanki wydania decyzji kasacyjnej

Postepowanie ze sprzeciwu ma charakter odformalizowany, lecz za-
chowuje cechy typowe dla postepowania sagdowoadministracyjnego. Sad

3 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego, druk sejmowy nr 1183, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/
F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf [dostep: 04.07.2025].


https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%2524File/1183.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%2524File/1183.pdf
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moze oddali¢ sprzeciw lub uchyli¢ decyzje kasacyjna, jesli uzna, ze spel-
nione zostaly przestanki wydania decyzji kasacyjnej. Zakres kontroli sadu
jest jednak ograniczony. Sad nie moze merytorycznie rozstrzygnaé spra-
wy, a jedynie ocenié, czy organ naduzyl instytucji kasacji. Taki zakres
kognicji powoduje, ze skuteczno$¢ sprzeciwu zalezy od zdolnosci strony
do wykazania uchybien o charakterze kwalifikowanym. Zadaniem sadu
jest wiec analiza, czy zaszly przestanki umozliwiajace organowi odwo-
tawczemu wydanie decyzji kasacyjnej przekazujacej sprawe do ponowne-
go rozpoznania organowi pierwszej instancji, a wiec czy uchylona decy-
zja rzeczywiscie wydana zostala z naruszeniem przepiséw postepowania,
a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej roz-
strzygniecie [Zidtkowska 2017, 329]. Nalezy jednak pamietaé, ze noweli-
zacja wprowadzajaca sprzeciw od decyzji kasacyjnej wprowadzita réwniez
zmiany w postepowaniu dowodowym organu odwolawczego, rozszerzajac
jego kompetencje. A co za tym idzie, jak slusznie zauwaza Naczelny Sad
Administracyjny ,,Przestanki okres§lone w art. 138 § 2 k.p.a. nie moga by¢
rozpatrywane samoistnie, lecz ich tre§¢ winna by¢ interpretowana lacznie
z art. 136 k.p.a., okredlajacym granice postepowania wyjasniajacego przed
organem odwolawczym, w ktérych miesci si¢ przeprowadzenie dowodu lub
kilku dowodéw. W sytuacji, gdy przeprowadzenie przez organ odwolawczy
postepowania na podstawie art. 136 k.p.a. umozliwitoby prawidlowe zala-
twienie sprawy w postepowaniu odwolawczym, badz tez nie zachodzi ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, podjecie decyzji
kasacyjnej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. uzna¢ nalezy za réwnoznaczne
z naruszeniem tego przepisu™* [Smarz 2021, 89]. Obowigzek organu od-
wolawczego do samodzielnego podjecia uzupelniajacego postepowania
wyjasniajacego na podstawie art. 136 § 2 k.p.a. powstaje wylacznie wtedy,
gdy lacznie spelnione sg trzy warunki [Jaskowska, Wilbrandt-Gotowicz,
i Wrébel 2020, 706]: 1) stwierdzenie wydania zaskarzonej decyzji z naru-
szeniem przepiséw postepowania — organ odwolawczy musi najpierw doj$¢
do wniosku, ze decyzja, ktoéra rozpoznaje, zostala wydana z naruszeniem
przepisdw postepowania administracyjnego. Chodzi tu o takie btedy (np.
pominigcie dowodu, niewtasciwe zawiadomienie stron, naruszenie zasady

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 kwietnia 2025 r., sygn. I OSK
366/25, Lex nr 3857794.
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czynnego udziatu), ktére potencjalnie mogly wplyna¢ na tres¢ rozstrzy-
gniecia; 2) uznanie, ze konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny
wplyw na jej rozstrzygnigcie — organ ocenia, czy stwierdzony brak lub luka
w materiale dowodowym ma rzeczywiste, istotne znaczenie dla ostatecz-
nego wyniku sprawy. Jezeli uzna, ze uzupelnienie materiatu jest kluczowe,
powinien uzupelni¢ postepowanie samodzielnie - chyba ze wykonanie
tych czynnosci byloby niewspoétmiernie trudne, czasochlonne lub kosztow-
ne (co ustawodawca wyraznie dopuszcza w § 4 k.p.a.); 3) zgodny wniosek
wszystkich stron — trzecim, niezbednym elementem jest wspdlny wniosek
wszystkich uczestnikéw postepowania (stron) o przeprowadzenie uzupet-
niajacych czynnosci dowodowych w niezbednym zakresie. Zgoda wszyst-
kich stron ma tutaj zabezpieczy¢ zasade réwnodci i transparentnosci — or-
gan ingeruje w material dowodowy tylko wtedy, gdy zadna ze stron nie
sprzeciwia si¢ takiej ingerencji.

Dopiero kumulatywne wystapienie powyzszych przestanek obliguje or-
gan odwolawczy do dzialania. W przeciwnym wypadku - jesli cho¢ jeden
warunek nie zostanie spelniony - organ powinien rozwazy¢ uchylenie de-
cyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej
instancji. Ustawodawca wraz z wprowadzeniem sprzeciwu od decyzji kasa-
cyjnych wprowadzit wiec wiecej zmian stuzacych zmniejszeniu ilosci decy-
zji kasacyjnych. Nie mozna réwniez poming¢ kwestii

Podsumowujac organ odwolawczy moze wyda¢ decyzje kasacyjna
w trybie art. 138 § 2 k.p.a., jedynie wyjatkowo, gdy organ pierwszej in-
stancji przed wydaniem decyzji przeprowadzil postepowanie wyjasniajace
z istotnym naruszeniem przepisow procedury administracyjnej, skutkiem
czego nie zostaly w nim poczynione ustalenia wystarczajace do prawidlo-
wego rozstrzygniecia sprawy w oparciu o normy prawa materialnego, a za-
kres postepowania, jakie winno jeszcze zosta¢ przeprowadzone przekracza
granice postepowania uzupelniajacego, ktére moze przeprowadzi¢ organ
odwolawczy, stosownie do art. 136 k.p.a.®

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 15 kwietnia 2025 r.,
sygn. II SA/Rz 342/25, Lex nr 3858677.
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3. Szczegolny tryb postepowania ze sprzeciwu

Zakres przedmiotowy rozpoznania sprzeciwu to nie jedyna odmiennos¢
wzgledem postepowania skargowego. Celem przyspieszenia postgpowania
weryfikujacego decyzje kasacyjne ustawodawca ustanowil dla postepowa-
nia ze sprzeciwu krotsze terminy dla poszczegélnych czynnosci proceso-
wych. W aktualnym stanie prawnym strona legitymowana do wniesienia
sprzeciwu moze zlozy¢ go za posrednictwem organu administracji publicz-
nej, ktorego decyzja zostala uchylona w wyniku kasacji, w terminie 14 dni
od dnia doreczenia decyzji kasacyjnej. Organ, ktorego decyzje zaskarzono,
dysponuje kompetencja do uwzglednienia wniesionego sprzeciwu w tym
samym, 14-dniowym terminie od jego otrzymania. W przypadku jego
uwzglednienia, organ ten uchyla zaskarzong decyzje i wydaje nowa decyzje
w trybie art. 138 § 1 lub § 4 k.p.a. W razie braku podstaw do uwzglednie-
nia sprzeciwu, organ zobowigzany jest przekaza¢ sprzeciw wraz z aktami
sprawy do wlasciwego sadu administracyjnego w nieprzekraczalnym ter-
minie 14 dni. Wprowadzenie krétkiego terminu uzasadnione jest ograni-
czonym przedmiotowo zakresem kognicji sadu w postepowaniu ze sprze-
ciwu. Nalezy podkredli¢, ze po wydaniu decyzji kasacyjnej organ nie jest
uprawniony do modyfikowania lub uzupelniania jej uzasadnienia, réwniez
w odpowiedzi na wniesiony $rodek zaskarzenia. Z tego wzgledu, odmien-
nie niz w postepowaniu skargowym, ustawodawca nie przewidzial mozli-
wosci ztozenia odpowiedzi na sprzeciw przez organ administracji. W inte-
resie efektywnosci i sprawnoséci postepowania ze sprzeciwu ustawodawca
przesadza, iz brak przekazania sprzeciwu sagdowi przez organ w ustawo-
wym terminie nie stanowi przeszkody do jego rozpoznania. W takim
przypadku sad dokonuje kontroli legalnosci decyzji kasacyjnej na podsta-
wie samego odpisu sprzeciwu, co uzna¢ nalezy za $rodek dyscyplinowania
organu o charakterze obligatoryjnym [Firlus i Wo$ 2017, 92]. Dodatkowo,
jezeli organ nie dopelni obowigzku przekazania sprzeciwu wraz z akta-
mi w przewidzianym terminie, sad — na wniosek skarzacego — moze wy-
mierzy¢ temu organowi grzywne (art. 55 p.p.s.a.). Zachowanie terminu
na wniesienie sprzeciwu ma miejsce rowniez wtedy, gdy strona wniesie
sprzeciw bezposrednio do sadu administracyjnego przed jego upltywem.
W takim przypadku sad nie przekazuje sprzeciwu organowi, lecz nie-
zwlocznie wzywa go do przestania kompletnych, uporzadkowanych akt
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sprawy. Rozwigzanie to realizuje zasad¢ ekonomii procesowej oraz stuzy
przyspieszeniu rozpoznania $rodka zaskarzenia. Zgodnie z aktualnymi
regulacjami, sprzeciw powinien zosta¢ rozpoznany przez sagd w terminie
30 dni od dnia jego wplywu, co do zasady na posiedzeniu niejawnym.
Kognicja sagdu w tym postepowaniu ogranicza si¢ do zbadania, czy or-
gan odwotawczy, wydajac decyzje¢ kasatoryjna, zasadnie przekazal sprawe
do ponownego rozpoznania. Ocenie podlega w szczegélnosci prawidlo-
wos¢ ustalen co do zakresu niezbednego postepowania wyjasniajacego
oraz realna mozliwos¢ jego przeprowadzenia przez organ drugiej instancji,
przy uwzglednieniu przestanek wynikajacych z art. 136 k.p.a.

Jak wskazujag M. Czubkowska i J. Siemieniako zdecydowana wigkszos¢
wprowadzonych odrebnoéci ma charakter techniczno-organizacyjny i stu-
zy redukeji czasu potrzebnego na dokonanie poszczegélnych czynnosci
procesowych. Nie wszystkie jednak modyfikacje ograniczajg si¢ do funk-
cji przyspieszajacej. Czg$¢ z nich oddzialuje takze na zakres uprawnien
procesowych stron oraz na standard rzetelnosci postgpowania. Do tej ka-
tegorii nalezy zaliczy¢: wylaczenie stosowania art. 33 p.p.s.a., ogranicze-
nie kognicji sadu wylacznie do weryfikacji przestanek z art. 138 § 2 k.p.a.
oraz eliminacje mozliwosci zaskarzenia wyroku uwzgledniajacego sprzeciw
i uchylajacego decyzje. Na osobne podkreslenie zastuguja dwie odrebno-
$ci o charakterze formalno-organizacyjnym: po pierwsze, dopuszczenie
rozpoznawania spraw ze sprzeciwu na posiedzeniu niejawnym, po drugie,
ustawowe wyznaczenie terminu na ich rozpoznanie. Rozwigzania te maja
istotne znaczenie dla sprawnosci funkcjonowania sadéw administracyj-
nych, a - jak wskazuje literatura — moga réwniez przelozy¢ sie na tempo
rozpoznawania innych kategorii spraw [Czubkowska i Siemieniako 2018,
56-57]. Nie brakuje jednak krytycznego spojrzenia na liczne ograniczenia
postepowania ze sprzeciwu, ktdre moga by¢ postrzegane jako wewnetrznie
niespojne, zwlaszcza w kontekscie konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci
proceduralnej — art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® oraz prawa
do sadu - art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ktére powinny gwarantowac stro-
nom nie tylko formalny dostep do sadu, ale réwniez efektywna kontrole
legalnosci decyzji administracyjnych [Jankiewicz i Juszczak 2023, 80].

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
[dalej: Konstytucja RP].
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4. Zakres kognicji sadu w postepowaniu ze sprzeciwu

Zgodnie z art. 64e p.p.s.a., sad administracyjny rozpoznajacy sprzeciw
od decyzji kasacyjnej ogranicza swoja kognicje do oceny, czy organ odwo-
tawczy prawidlowo zastosowat art. 138 § 2 k.p.a. W istocie wigec sad bada
jedynie istnienie przestanek do uchylenia decyzji organu pierwszej instan-
cji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, tj. czy decyzja organu
pierwszej instancji zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania
i czy zakres tych uchybien uzasadnial konieczno$¢ ponownego przeprowa-
dzenia postgpowania. Taki model kontroli sadowoadministracyjnej — waski
i sformalizowany — rodzi istotne watpliwosci co do efektywnosci ochrony
praw jednostki w postepowaniu ze sprzeciwu. W orzecznictwie i doktry-
nie uksztaltowaly si¢ dwa konkurencyjne stanowiska dotyczace interpre-
tacji zakresu sadowej kontroli w sprawach ze sprzeciwu. Pierwsze z nich,
charakterystyczne dla poczatkowej praktyki sadow wojewddzkich, opowia-
da si¢ za literalnym, zawezonym rozumieniem art. 64e p.p.s.a. Jak orzekl
Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku: ,Jak wynika za$ z art.
64e p.p.s.a. rozpoznajac sprzeciw od decyzji, sad ocenia jedynie istnienie
przestanek do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a. Oznacza
to, ze zakres kontroli legalnosci sprawowany przez sad administracyjny
w sprawie zainicjowanej sprzeciwem od decyzji kasacyjnej zostal okreslony
w sposob zawezajacy, tzn. rola sadu administracyjnego kontrolujacego
decyzje o charakterze kasacyjnym sprowadza si¢ do analizy przyczyn, dla
ktérych organ odwotawczy uznal za konieczne skorzystanie z mozliwosci
przewidzianej przepisem art. 138 § 2 k.p.a. W konsekwencji, sad jest wladny
uwzgledni¢ sprzeciw wylacznie, gdy uchylenie decyzji organu I instancji
i przekazanie sprawy temu organowi do ponownego rozpoznania nie
wynikalo z przestanek wynikajacych z art. 138 § 2 k.p.a’. Z tego wzgledu,
nawet jesli decyzja zostala wydana z razgcym naruszeniem prawa, ktére nie
dotyczy przestanek kasacyjnych, sad pozostaje zwigzany waskim zakresem
kontroli i nie moze jej uchyli¢. Takie podejscie — cho¢ formalnie zgodne
z trescig art. 151a § 1 p.p.s.a. — prowadzi do sytuacji, w ktdérej sad admi-
nistracyjny, dostrzegajac np. niewaznos¢ decyzji kasacyjnej (na podstawie

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 5 kwietnia 2018 r.,
sygn. IT SA/Bk 84/18, Lex nr 2481310.
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art. 156 § 1 k.p.a.), nie jest uprawniony do jej stwierdzenia. Sad sprowa-
dzony zostaje do roli kontrolera formalnych podstaw kasacji, pozbawionego
realnego wplywu na eliminowanie glebszych nieprawidlowosci w dziataniu
organu odwolawczego. W skrajnych przypadkach moze to oznacza¢ pozo-
stawienie w obrocie prawnym decyzji wydanych przez organ niewlasciwy
lub dzialajacy bez podstawy prawnej, jesli uchybienia te nie wigzg si¢ bezpo-
$rednio z przestankami art. 138 § 2 k.p.a. [por. Czubkowska i Siemieniako
2018, 68]. W odpowiedzi na ten formalizm, w doktrynie i orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego zacz¢lo dominowaé stanowisko od-
mienne - szersze, prokonstytucyjne, ktore zaklada, ze ocena zasadnosci
decyzji kasacyjnej nie moze abstrahowa¢ od caloksztaltu kontekstu praw-
nego sprawy. Wedlug tej wykladni, sad powinien bada¢ réwniez, czy nie
zachodzily przestanki do zastosowania innego rozstrzygniecia — np. uchyle-
nia decyzji i umorzenia postgpowania na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.
- co wykluczaloby mozliwo$¢ wydania decyzji kasacyjnej. Jezeli bowiem
decyzja organu pierwszej instancji byta dotknieta niewaznoscig, organ od-
wolawczy powinien zastosowal przepis wlasciwy dla takiej sytuacji, a wy-
danie decyzji kasacyjnej w tym kontekscie nalezatoby uzna¢ za przekrocze-
nie kompetencji. To podejscie poparl Naczelny Sad Administracyjny, ktéry
w swoim orzeczeniu® uznal, ze stanowisko, zgodnie z ktérym w postepowa-
niu ze sprzeciwu sad bada jedynie przestanki wynikajace z art. 138 § 2 k.p.a,
jest sprzeczne z trescig art. 64e p.p.s.a. Wedlug NSA sformulowanie ,sad
ocenia jedynie istnienie przestanek do wydania decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 k.p.a” oznacza, ze sad winien oceni¢ nie tylko przestanki
okreslone w art. 138 § 2 k.p.a., lecz réwniez wszystkie inne, ktére warun-
kuja prawidtowos¢ wydania decyzji kasacyjnej. Wymieniajac m.in. zbadanie
wlasciwosci organu odwolawczego oraz kwestie ewentualnego wylaczenia
organu lub jego pracownika. Dalej stwierdza, ze aby rozwazy¢, czy organ
odwotawczy prawidlowo 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., czyli np. gdy decyzja organu pierwszej instancji
dotknieta byla wadg niewaznosci w zwiagzku z jej wydaniem bez podstawy
prawnej, z naruszeniem res iudicata lub z powodu jej skierowania do osoby

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 wrzesnia 2020 r., sygn. I GSK 1188/20,
Lex nr 3064160.



225

niebedacej strona postgpowania. Rezygnacja z czysto literalnej wyktad-
ni art. 64e p.p.s.a. na rzecz interpretacji uwzgledniajacej cel postepowania
ze sprzeciwu oraz warto$ci konstytucyjne umozliwia sagdowi rzeczywiste
kontrolowanie legalnosci decyzji administracyjnych i przeciwdziatanie ich
instrumentalnemu stosowaniu przez organy. W tym kontekscie warto po-
stawi¢ pytanie o konieczno$¢ zmiany obecnego modelu kontroli sgdowoad-
ministracyjnej w postepowaniu ze sprzeciwu. Racjonalne byloby przyznanie
sadowi kompetencji do sygnalizowania innych, powaznych nieprawidlo-
wosci badz przekazania sprawy do rozpoznania w trybie skargowym, jeze-
li zostang ujawnione uchybienia godzace w fundamenty zasady legalizmu
i bezpieczenstwa prawnego obywateli. Tylko w takim modelu sprzeciw be-
dzie mogt skutecznie pelni¢ swoja funkcje gwarancyjng w systemie ochrony
jednostki przed naduzyciami wladzy administracyjne;.

Na podstawie ostatniej nowelizacji Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego® w perspektywie kontroli sadowej spraw ze sprzeciwu, gtéwnie
art. 64e p.p.s.a., zasadnicze znaczenie zyskuja wytyczne organu odwotaw-
czego zawarte w decyzji kasacyjnej. W obecnym stanie prawnym, na pod-
stawie art. 138 § 2-2a k.p.a. w zw. z art. 139a k.p.a., wytyczne organu od-
wolawczego nie stanowia jedynie technicznego ,zalacznika” do decyzji
uchylajacej. Stanowiag materialne kryterium weryfikacji istnienia przesta-
nek kasacji'’. Na ich podstawie organ pierwszej instancji jest zobligowany
do uwzglednienia wskazanych okolicznosci faktycznych przy ponownym
rozpoznaniu sprawy. Jest takze obowigzany do zastosowania wskazanej
przez organ odwolawczy wykladni przepiséw prawa majacych zastoso-
wanie w sprawie. Zgodnie z art. 139a § 1 k.p.a. organ pierwszej instancji
jest nimi zwigzany, chyba ze doszlo do zmiany stanu prawnego. W kon-
sekwencji, w postgpowaniu ze sprzeciwu sad ocenia konieczno$¢ kasacji
przez pryzmat zakresu i jakosci tych wytycznych: czy identyfikuja braki
postepowania wyjasniajacego nieusuwalne na etapie odwolawczym (ich

9 Ustawa z dnia 21 maja 2025 r. o zmianie niektorych ustaw w celu deregulacji prawa
gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa
gospodarczego, Dz. U. poz. 769.

10 Uzasadnienie do rzqgdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu deregulacji
prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania
prawa gospodarczego, druk sejmowy nr 1108, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.
xsp?nr=1108 [dostep: 29.08.2025], s. 12.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp%3Fnr%3D1108
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp%3Fnr%3D1108
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usuniecie naruszaloby zasade dwuinstancyjnosci) oraz czy nie prejudyku-
ja istoty sprawy poza rezim art. 138 § 2 k.p.a. Tre$¢ wytycznych stanowi
zatem punkt odniesienia dla testu proporcjonalnosci kasacji: im bardziej
s3 niezbedne do przywrécenia prawidlowego toku sprawy i mieszcza si¢
w granicach kompetencji kasacyjnych, tym silniej legitymizujg uchylenie.
Waznym zagadnieniem jest rowniez mierzenie si¢ sadéw administra-
cyjnych z ogromna liczba zarzutéw o braku merytorycznego rozpatrzenia
sprawy ze sprzeciwu, podczas gdy sad nie jest do tego uprawniony. Jak
stwierdza Naczelny Sad Administracyjny: ,W postepowaniu prowadzonym
w tym trybie sad administracyjny bada, czy organ odwotawczy wydajacy
decyzje nie przekroczyl swoich uprawnien okreslonych w art. 138 § 2 k.p.a.
- ocenia jedynie istnienie przestanek do wydania decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 k.p.a. (art. 64e p.p.s.a.). Czyni to przez pryzmat przepisow
prawa materialnego majacych zastosowanie w danej sprawie, okreslajacych
zakres postepowania wyjasniajacego i pozwalajacych ustali¢ konieczny
do wyjasnienia zakres sprawy. Ustawodawca wasko zakreslit wobec tego
zakres uruchamianej sprzeciwem kontroli sgdowoadministracyjnej decy-
zji kasacyjnej. Kontrola ta nie odbywa si¢ z punktu widzenia tre$ci normy
prawa materialnego, ktérg rzeczywiscie nalezy w sprawie zastosowac (oce-
na in meriti). Stusznie skonstatowat Sad I instancji, Ze dokonywana kontro-
la nie moze obejmowa¢ sformutowania koncowej oceny materialnoprawnej
zwigzanej z istotg sprawy, gdyz formulowanie wnioskéw w tym zakresie
bytoby przedwczesne i niedopuszczalne™'. Zakres kognicji sadu rozpozna-
jacego sprzeciw od decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. ogra-
nicza si¢ wylacznie do oceny, czy organ odwolawczy prawidiowo uznal,
iz w danym stanie faktycznym i prawnym zaistniaty przestanki uzasadnia-
jace zastosowanie tej regulacji. Kontrola sadowa w tym trybie nie obejmuje
merytorycznej weryfikacji rozstrzygniecia co do istoty sprawy, gdyz bytoby
to przedwczesne i nieuprawnione. Sprzeciw nie stanowi instrumentu umoz-
liwiajacego badanie legalnosci zastosowania przepiséw prawa materialnego
ani oceny poprawnosci wykorzystania norm procesowych niezwigzanych
z art. 138 § 2 k.p.a. W odrdznieniu od skargi rozpatrywanej na podstawie
art. 134 i art. 145 p.p.s.a., ktora inicjuje sgdowoadministracyjng kontrole

11 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2024 r., sygn. II OSK
2570/23, Lex nr 3781170.
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legalnosci decyzji administracyjnej w szerszym zakresie, art. 64e p.p.s.a.
wyznacza zawezone ramy tej kontroli jedynie do kwestii formalnych
zwigzanych z przeslankami zastosowania art. 138 § 2 k.p.a.!* Istotne jest,
ze sprzeciw przystuguje od decyzji, ktoéra nie rozstrzyga jeszcze o prawach
i obowigzkach strony - ich kontrola bedzie mozliwa dopiero na etapie za-
skarzenia decyzji ostatecznej, konczacej postepowanie administracyjne.

Jezeli chodzi natomiast o sposob w jaki sad bada zasadnos$¢ zastoso-
wania decyzji kasacyjnej przez organ odwolawczy to rozpoznajac sprzeciw
od decyzji kasacyjnej, sad administracyjny nie prowadzi klasycznej kontroli
merytorycznej, jak ma to miejsce w przypadku skargi na decyzj¢ konczaca
postepowanie administracyjne. Niemniej jednak, zakres tej kontroli — cho¢
formalnie zawezony do przestanek zastosowania art. 138 § 2 k.p.a. — nie
moze by¢ pojmowany w sposob czysto formalistyczny ani sprowadzony
do pozbawionej tresci analizy proceduralnej. Zgodnie z art. 64e p.p.s.a., sad
ocenia wylgcznie istnienie przestanek zastosowania art. 138 § 2 k.p.a., czy-
li naruszenia przepiséw postepowania przez organ pierwszej instancji oraz
istnienia potrzeby ponownego przeprowadzenia postepowania dowodowego
w zakresie, ktory moze mie¢ istotny wplyw na rozstrzygniecie sprawy.

Jednakze, jak wskazuje orzecznictwo, ocena ta nie moze abstraho-
wa¢ od kontekstu materialnoprawnego sprawy. To oznacza, ze sad - cho¢
nie przesadza o treSci przyszlego rozstrzygniecia — powinien zbada¢, czy
wskazany przez organ odwolawczy zakres wymagajacy ponownego wyja-
$nienia rzeczywiscie odnosi si¢ do okolicznosci istotnych w $wietle hipo-
tez wlasciwych norm prawa materialnego. Ograniczenie si¢ do wylacznie
formalnej weryfikacji przestanek wydania decyzji kasatoryjnej nie pozwala
w praktyce na pelng ocene legalnosci zastosowania art. 138 § 2 k.p.a. Nie
oznacza to jednak dopuszczalnodci takiej wykladni art. 64e p.p.s.a., ktora
rozszerzalaby kognicje sadu do formulowania dyrektyw co do merytorycz-
nego zalatwienia sprawy lub wykraczala poza ramy kontroli rozstrzygniecia

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 stycznia 2024 r., sygn. I OSK
3079/23, Lex nr 3755677.

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 lutego 2019 r., sygn. II OSK
132/19, ONSAiWSA 2020, nr 2, poz. 19. ,Art. 64e p.p.s.a. naleiy rozumie¢ w ten sposob,
ze sad administracyjny rozpoznajac sprzeciw od decyzji ocenia jedynie istnienie przestanek
do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a., ale czyni to w §wietle przepisow
prawa materialnego mogacych miec zastosowanie w danej sprawie”.
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kasacyjnego organu odwotawczego - nawet jezeli mialoby to prowadzi¢
do szybszego rozstrzygnigcia sprawy co do istoty [Piatek 2019, 176]. Jednak
brak odniesienia do przepiséw materialnoprawnych prowadzitby w isto-
cie do fikcyjnej kontroli legalnosci - pozornej weryfikacji przestanek decy-
zji kasacyjnej, ktora w rzeczywistosci uchylalaby sie od oceny jej zgodnosci
z prawem. Dlatego tez, pomimo formalnego ograniczenia zakresu badania
sadowego, art. 64e p.p.s.a. nie eliminuje mozliwosci - ani koniecznosci - od-
wolania si¢ przez sad do art. 134 § 1 p.p.s.a., ktéry nakazuje rozpoznanie
sprawy w granicach skargi, z uwzglednieniem interesu publicznego i indy-
widualnego. W rezultacie, sad powinien weryfikowaé, czy organ odwotaw-
czy prawidlowo powigzal stwierdzone uchybienia proceduralne z konkret-
nym zakresem niewyjasnionych okolicznosci, ktére moga mie¢ rzeczywiste
znaczenie dla zastosowania normy materialnej. Tylko wowczas mozna mo-
wi¢ o rzetelnej kontroli legalnosci decyzji kasacyjnej. Przyjecie innego po-
dejscia — polegajacego na calkowitym abstrahowaniu od prawa materialne-
go prowadzitoby do naruszenia zasady legalizmu oraz fikcyjnosci kontroli
sadowoadministracyjne;.

Podsumowanie

Sprzeciw od decyzji kasacyjnej nalezy postrzega¢ jako $rodek o istot-
nym potencjale systemowym, ukierunkowany na ograniczanie naduzy¢
polegajacych na instrumentalnym sieganiu po rozstrzygniecia kasatoryjne
przez organy odwolawcze oraz na skracanie drogi do merytorycznego za-
konczenia sprawy. Konstrukcja tego srodka - mimo waskiego zakresu ko-
gnicji sadu okreslonego w art. 64e p.p.s.a. — tworzy odrebny, przyspieszony
tor kontroli legalnosci kasacji, ktory ma przeciwdziata¢ przewleklosci i za-
pewniac stronie realng ochrone przed nieuzasadnionym uchylaniem decy-
zji rozstrzygajacych co do istoty.

Na tle najnowszych zmian legislacyjnych szczegdlnego podkreslenia wy-
maga rozszerzenie mechanizmu sprzeciwu réwniez na postanowienia kasa-
cyjne organu odwotawczego'. Rozwigzanie to potwierdza, ze ustawodawca

14 Ustawa z dnia 21 maja 2025 r. o zmianie niektérych ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego
i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego, Dz. U, poz.
769, wprowadzita do ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, Dz. U. z 2024 r., poz. 935, art. 64f, zgodnie z ktérym od postanowienia,
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dostrzega przewage sprzeciwu z perspektywy ochrony jednostki i sprawno-
$ci postepowania: krdtsze, rygorystycznie wyznaczone terminy po stronie
strony, organu i sadu; mozliwo$¢ uwzglednienia $rodka przez sam organ
administracji bez angazowania sadu; oraz odformalizowanie konstrukeji
zarzutu, ktore nie wymaga juz szczegélowego wskazywania naruszenia pra-
wa badz interesu prawnego na etapie wniesienia sprzeciwu. Jednocze$nie
nalezy zauwazy¢, iz poza zakresem sprzeciwu wcigz pozostaja rozstrzygnie-
cia kasacyjne wydawane na postawie art. 233 § 2 Ordynacji podatkowej®,
co z punktu widzenia spdjnosci systemowej i funkcji gwarancyjnej instru-
mentu trudno uzna¢ za rozwiazanie w pelni przekonujace.

Ograniczony zakres badania sadowego moze rodzi¢ napiecie pomiedzy
gwarancyjna funkcja sprzeciwu a potrzebg realnego reagowania na powaz-
ne nieprawidtowosci, ktére nie mieszczg sig literalnie w katalogu przestanek
z art. 138 § 2 k.p.a. Dlatego kluczowe znaczenie ma ocena decyzji kasacyj-
nej przez pryzmat tresci wytycznych organu odwolawczego, o ktérych mowa
w art. 138 § 2-2a w zwigzku z art. 139a k.p.a. To wlasnie wytyczne - o ile
identyfikuja braki postgpowania wyjasniajacego, ktérych nie sposéb usunaé
na etapie odwolawczym bez naruszenia zasady dwuinstancyjnosci, i pozosta-
ja w granicach kompetencji kasacyjnych - legitymizujg zastosowanie kasacji.
Jezeli natomiast majg charakter prejudykacyjny w stosunku do meritum albo
s3 nieprecyzyjne, powinny sklania¢ sad do uwzglednienia sprzeciwu.

W perspektywie de lege ferenda celowe jest objecie rezimem sprze-
ciwu réwniez rozstrzygnie¢ kasacyjnych w sprawach podatkowych, tak
aby zapewni¢ jednolity standard ochrony w calym obszarze postepowa-
nia administracyjnego. Pozadane wydaje si¢ réwniez doprecyzowanie art.
64e p.p.s.a. w kierunku wyraznego uwzglednienia kontekstu materialno-
prawnego przy ocenie przestanek kasacji oraz wzmocnienie obowigzku
uzasadnienia po stronie organu odwolawczego, zwlaszcza w zakresie wy-
kazania, dlaczego nie byto mozliwe wykorzystanie kompetencji reformato-
ryjnych i dowodowych okreslonych w art. 136 k.p.a. Utrzymania wymagaja
natomiast dyscyplinujace rygory terminowe i sankcje za nieprzekazywanie
akt, poniewaz to one w praktyce gwarantuja sprawnos¢ tej $ciezki.

do ktérego odpowiednie zastosowanie ma przepis art. 138 § 2 k.p.a., skarga nie przystuguje,
jednakze strona niezadowolona z tresci postanowienia moze wnie$¢ od niego sprzeciw, zwany
dalej ,,sprzeciwem od postanowienia”. Przepisy art. 64b-64e stosuje si¢ odpowiednio.

15 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2025 r., poz. 111.
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Podsumowujac, sprzeciw — w obecnym ksztalcie, poszerzonym o kontro-
le postanowien kasacyjnych — moze by¢ skutecznym instrumentem ograni-
czajagcym nadmierne wydawanie rozstrzygnie¢ kasatoryjnych. Warunkiem
jest konsekwentne dopelnianie ram normatywnych oraz spojna praktyka
orzecznicza, ktdra traktuje sprzeciw jako realny srodek ochrony jednostki
przed instrumentalnym stosowaniem prawa przez administracje.
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